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RESUMO

A pesquisa versa sobre o direito a consulta e ao consentimento prévio, livre e
informado (CCPLI), abordando seus principais aspectos e as implicacbes desse
direito sobre o conflito socioambiental envolvendo as comunidades quilombolas de
Alcantara, situadas no estado do Maranhdo, no Brasil. Na década de 1980, 312
familias, de 23 povoados, foram removidas de seu territério e realocadas em
“agrovilas” para a instalacdo do chamado “Centro de Langcamento de Alcantara”
(CLA). Desde entao, diversas medidas tém sido adotadas com o intuito de promover
a exploragdo comercial do empreendimento, dentre as quais se destacam o0s
acordos de salvaguardas tecnoldgicas firmados com a Ucrania e os Estados Unidos
da América. No entanto, alega-se que tais acordos foram adotados sem qualquer
observancia ao dever de consulta prévia, livre e informada das comunidades
quilombolas, assim como ocorreu com diversas outras medidas implementadas em
decorréncia desses acordos. Ademais, sustenta-se que tais comunidades tém sido
vitimas de recorrentes ameacas de remocdo de seu territério tradicional para a
expansdo do CLA, o que, em tese, fere o seu direito ao consentimento prévio, livre e
informado. Atualmente, o caso é objeto de analise perante a Corte Interamericana
de Direitos Humanos, que deliberard sobre a responsabilidade internacional do
Estado brasileiro pelas alegadas violacdes. Nessa perspectiva, a pesquisa buscou
realizar uma analise da aplicacdo do direito a CCPLI na América Latina, no Brasil, e
no caso concreto, com vista a desvelar os principais obstaculos a sua efetividade.
Para a condugdo da pesquisa empirica foi realizada uma analise qualitativa, de
carater bibliografica-documental, acompanhada da realizagcdo de entrevistas como
técnica de coleta de dados. Ao final, foi possivel identificar os principais desafios a
aplicacé@o do direito a CCPLI no pais, assim como deduzir em que medida a conduta
do Estado brasileiro, no caso analisado, violou os direitos humanos assegurados

pelo direito internacional.

Palavras-chave: Centro de Lancamento de Alcantara; Comunidades Quilombolas
de Alcantara; Direito a consulta e ao consentimento prévio, livre e informado;

Direitos Humanos; Povos e Comunidades Tradicionais.



ABSTRACT

The research focuses on the right to prior, free, and informed consultation and
consent (PFIC), addressing its main aspects and the implications of this right on the
socio-environmental conflict involving the quilombola communities of Alcantara,
located in the state of Maranhao, Brazil. In the 1980s, 312 families from 23 villages
were displaced from their territory and relocated to “agrovilas” for the establishment
of the Alcantara Launch Center (CLA). Since then, several initiatives have been
adopted to promote the commercial exploitation of the project, including technological
technological safeguard agreements with Ukraine and the United States of America.
However, it is alleged that these agreements were adopted without any regard for the
duty of prior, free, and informed consultation of the quilombola communities, as was
the case with several other initiatives implemented because of these agreements.
Furthermore, it is argued that these communities have been subjected to recurring
threats of removal from their traditional territory for the expansion of the CLA,
potentially violating their right to prior, free, and informed consent. Currently, the case
is under analysis before the Inter-American Court of Human Rights, which will
determine the international responsibility of the Brazilian state for these alleged
violations. In this context, the research sought to conduct an analysis of the
application of the PFIC right in Latin America, in Brazil, and in the specific case, to
uncover the main obstacles to its effectiveness. For the empirical research, a
qualitative analysis was conducted, which involved bibliographic-documentary
research and interviews as a data collection technique. In the end, it was possible to
identify the main challenges to the application of the right to PFIC in the country, as
well as the extent to which the conduct of the Brazilian state in the case analysed

violated the human rights guaranteed by international law.

Keywords: Alcantara Launching Center; Alcantara Quilombola Communities; Right
to Consultation and Free, Prior and Informed Consent; Human Rights; Traditional

Peoples and Communities.
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1 INTRODUCAO

Entre agosto e outubro de 2020, realizei o curso “Ciclo de Estudos Solidarios -
Alcantara em Debate”, organizado pelo Movimento dos Atingidos pela Base Espacial
(MABE) em parceria com o projeto Quilombo Ciéncia. Nesta oportunidade, tomei
conhecimento da denuncia das comunidades quilombolas de Alcéantara contra o
Estado brasileiro na Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), em
tramite desde 2001. A demora no oferecimento de uma resposta efetiva me causou
um imenso desconforto, assim como as queixas de liderancas quilombolas em
relacdo ao Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas (AST) entre Brasil e Estados
Unidos da América (EUA), na época, recém assinado pelos dois paises, dentre as
guais se destacava a alegada violacdo ao direito a consulta prévia, livre e informada
das comunidades.

Considerando tais questdes, senti a necessidade de me aprofundar no estudo
do tema e, com isso, compreender alguns aspectos desse conflito, sobre os quais
ainda ndo se tinha uma resposta efetiva na jurisprudéncia nacional. No entanto,
desde o inicio da investigacdo, senti que as técnicas tradicionais de pesquisa em
Direito ndo seriam suficientes para a realizacdo da pesquisa empirica. Por essa
razdo, submeti o projeto ao Comité de Etica e Pesquisa da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE), destacando a sua relevancia e importancia social, assim como
a necessidade da realizagado de entrevistas para compreender o entendimento que
os préprios atores possuem a respeito do objeto pesquisado. Nessa perspectiva, a
pesquisa se propde a pensar o Direito de forma critica, integrado a realidade,
transcendendo a mera interpretacao da lei, assim como sugerem Rudnick, de Carlos
e Miiller (2021).

A cidade de Alcéantara, localizada no estado do Maranh&o, atualmente detém
o terceiro maior contingente populacional quilombola do pais, correspondente a um
total de 84,6% da populacdo total do municipio (IBGE, 2023). O territorio, invadido
nos séculos XVI e XVII por franceses e portugueses, foi largamente utilizado para
producdo de cana-de-aclUcar e algoddo nos anos seguintes, o que fez com que
milhares de pessoas escravizadas fossem deslocadas para a regido, a fim de
contemplar a mao-de-obra para o trabalho das fazendas. Todavia, o fim do chamado
“‘trafico negreiro” para o Brasil, em 1774, e a Guerra de Independéncia dos EUA,

entre 1776 e 1778, levaram a derrocada da economia algodoeira na regido. Como
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consequéncia, muitos proprietarios de terra abandonaram suas fazendas ou as
deixaram a cargo de seus funcionarios.

A esse fato, sucedeu-se 0 surgimento de uma camada de pequenos
produtores agricolas com autonomia no processo produtivo. As pessoas que ali
permaneceram — quilombolas, pequenos produtores livres, indigenas, pessoas
escravizadas e foreiros — desenvolveram um conjunto de relagdes sociais, formando
distintas comunidades e povoados que se relacionavam entre si. O sistema
produtivo, além de autbnomo, era relativamente independente do mercado externo,
voltando-se para o cultivo e coleta de géneros de primeira necessidade, tais como
arroz, farinha, especiarias, extracdo de améndoas do coco babacu e a pesca em rios
e igarapés. Os conhecimentos adquiridos por seus antepassados, transmitidos de
geracdo em geracao, hoje integram a identidade étnica dessas comunidades, que se
autoidentificam como quilombolas.

Por muito tempo, tais comunidades exerceram a posse mansa e pacifica de
seu territorio, livre de conflitos fundiarios rurais. Contudo, em 12 de setembro de
1980, o governo estadual declarou de utilidade publica para fins de desapropriacao
uma area de 52.000 hectares do municipio, com vista a instalacdo de uma “Base de
Lancamento de Foguetes” (também conhecida como Base de Alcantara, Base
Espacial, Centro de Langamento de Alcantara — “CLA”, ou Centro Espacial de
Alcantara — “CEA”). O empreendimento, inaugurado em 1° de margo de 1983, iniciou
suas atividades no ano de 1989, vindo a se tornar o principal projeto de
desenvolvimento do setor aeroespacial brasileiro. Logo depois, em 8 de agosto de
1991, a Presidéncia da Republica ampliou a area desapropriada, que passou a
perfazer um total de 62.000 hectares de terra.

Comumente, alega-se que a regiao foi escolhida por dois fatores principais,
quais sejam: a sua localizagdo geografica, proxima a Linha do Equador, que
favorecia a economia de combustivel em langamentos, e a alegada baixa densidade
demografica na regidao. Embora o projeto fosse questionado por parte da populagao
local, as promessas de prosperidade, progresso e desenvolvimento causaram
entusiasmo entre os moradores. No entanto, para a instalacdo do empreendimento,
312 familias de 23 povoados foram removidas de seu territério e reassentadas em
sete conjuntos habitacionais construidos pelo governo federal, as chamadas
“agrovilas”. Com isso, o CLA passou a ocupar uma extensado territorial de 8.713

hectares do territério étnico.
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Desde entdo, diversas medidas foram adotadas com a finalidade de o
explorar comercialmente, sendo as mais relevantes decorrentes da parceria entre
Brasil e Ucrania, a partir de 2002, e a assinatura do mencionado AST com os EUA,
em 2019, promulgado em fevereiro de 2020. Contudo, alega-se que, tanto esses
acordos, como outras medidas legislativas e administrativas relacionadas ao
empreendimento, foram implementadas sem que fosse respeitado o direito a
consulta prévia, livre e informada das comunidades quilombolas. Por outro lado, tais
comunidades foram diretamente impactadas por essas iniciativas, sobretudo em
face da intensificacdo da ameacga de expansido do CLA para a construcdo de novos
sitios de langamento.

Esse temor se intensificou quando o governo federal publicou a Resolugao n°
11/2020, do Comité de Desenvolvimento do Programa Espacial Brasileiro (CDPEB),
orgao vinculado ao Gabinete de Seguranga Institucional (GSI) da Presidéncia da
Republica. A normativa determinava que fossem adotadas providéncias para a
elaboracao de um “Plano de Consulta” as comunidades quilombolas para a posterior
remocao e reassentamento das familias. Contudo, diversas organizagdes da
sociedade civil, entidades de classe e representagdes politicas se insurgiram contra
a dita resolucdo, alegando que ela violava compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, entre eles, o respeito ao direito a consulta e ao consentimento prévio,
livre e informado (CCPLI), assegurado pela Convencdo n° 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT).

Além disso, outras medidas relevantes foram adotadas pelo grupo étnico, que
denunciou a violagao perante o Comité de Peritos sobre Aplicagdo de Convengdes e
Recomendagdes (CEACR) da OIT e a CIDH. Esta ultima, inclusive, apresentou em
junho de 2020 as conclusdes sobre a responsabilidade internacional do Brasil pela
violagdo aos direitos humanos das comunidades quilombolas de Alcantara,
recomendando uma série de medidas, dentre elas, o respeito ao direito a CCPLI.
Também, em outubro de 2021, a Comissao de Orgamento do Senado dos EUA
recomendou ao governo norte-americano o veto a repasses que porventura
tivessem a finalidade de colaborar com o deslocamento forcado de familias
quilombolas. Finalmente, a presséo interna e externa levou o governo brasileiro a
publicar a Resolugado n° 17, de 16 de dezembro de 2021, do CDPEB/GSI, revogando
a Resolugao n° 11/2020 do CDPEB/GSI.
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Apesar disso, em janeiro de 2022 a CIDH ofereceu formalmente uma
denuncia contra o Estado brasileiro perante a Corte Interamericana de Direitos
Humanos (Corte IDH), haja vista o ndo cumprimento das recomendacgdes. Ademais,
subsiste o sentimento de insegurangca entre os membros das comunidades
quilombolas, ja que o territorio ainda aguarda a titulagdo. Nesse contexto, a analise
de mérito do caso assume grande relevancia, sobretudo porque, através dela, a
Corte IDH podera contribuir para o avango das discussdes sobre a efetividade do
direito a CCPLI. Além disso, podera afirmar/reafirmar standards internacionais
relacionados a matéria, tais como: o respeito aos protocolos autbnomos de CCPLI;
ao direito consuetudinario, e o direito das comunidades afetadas aos beneficios
advindos do projeto de desenvolvimento.

Em face do exposto, o presente trabalho adota como objetivo geral analisar a
aplicacéo do direito a CCPLI no caso concreto, com o intuito de averiguar se o
Estado brasileiro podera ser responsabilizado internacionalmente pela presumida
violacdo. No que diz respeito aos objetivos especificos, podem ser elencados os
seguintes: 1) compreender o contexto historico e os principais marcos do conflito
socioambiental instaurado com a instalagdo do CLA; 2) identificar as principais
normas e jurisprudéncias relacionadas ao direito a consulta prévia, livre e informada
na América Latina, e, em especial, no Brasil; 3) compreender a distingdo entre
consulta e consentimento prévio, livre e informado, assim como elucidar as
implicacdes do reconhecimento do direito a CCPLI sobre a analise de mérito do caso
“Comunidades Quilombolas de Alcantara vs. Brasil”.

Esse caso em especifico apresenta grande relevancia por diversos fatores,
dentre 0s quais destacamos 0s seguintes: a) permite constatar, para além da
violacdo ao direito analisado, as consequéncias desse fato sobre a vida das
comunidades afetadas; b) torna possivel comparar duas situacdes de deslocamento
compulsério (ou ameaca de deslocamento) ocorridas em épocas distintas,
verificando-se, assim, se a ratificagdo de tratados internacionais promoveu alguma
mudanca institucional na conduta do Estado; e 3) o ambito de discussdo das
violacdes, que extrapola as fronteiras nacionais e ganha espaco perante diferentes
orgaos e organizacdes internacionais. Por essa oOtica, notéria € a importancia do
caso em destaque, que representa um marco juridico relevante sobre o tema, sendo
0 primeiro a discutir a responsabilidade internacional do Estado brasileiro pela

violacdo ao direito a CCPLI.
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A analise do tema se vincula a proposta da linha 3.1 do Programa de Pos-
Graduacgao em Direito da UFPE — “Justica e Direitos Humanos na América Latina” —,
tendo como fio condutor os aportes tedricos e metodoldgicos propostos pela linha de
pesquisa. Destarte, a pesquisa adotara como referenciais tedricos os seguintes
autores: o antropdlogo Alfredo Wagner B. de Almeida, responsavel pela elaboragao
do laudo antropolégico “Os quilombolas e a Base de langamento de foguetes de
Alcantara”; os professores Carlos Marés e Liana Amin da Silva, cujas reflexdes sobre
o direito a CCPLI guiam a perspectiva adotada no presente trabalho; a pesquisadora
peruana Raquel Yrigoyen Fajardo, quem colabora com uma leitura dos direitos
humanos a partir das experiéncias do sul global; e Danilo Serejo, cientista politico e
quilombola de Alcantara, autor de obras como “A atemporalidade do colonialismo” e
“A Convencao n° 169 da OIT e a questao quilombola”, ambas consideradas fontes
essenciais de pesquisa.

Complementarmente, e, em funcdo das pesquisas desenvolvidas pelo autor
no ambito do Laboratério de Pesquisa em Desenhos Institucionais (LAPEDI), serao
abordadas as doutrinas de Daniel Brinks, Steven Levitsky e Victoria Murillo, tendo
por norte o olhar que esses cientistas sociais trazem da dimenséo de instituicoes
enquanto “regras do jogo”. Tal abordagem contribui significativamente para a
compreensao das dificuldades relacionadas a implementacédo do direito a consulta
prévia, livre e informada na experiéncia de paises da América Latina — dentre eles, o
Brasil. A partir dessa analise, sera possivel esclarecer a importancia da referida
instituicdo no contexto de implementacdo de um “sistema de governanca
policéntrico” (OSTROM, 1999).

Insta registrar que ha uma convergéncia doutrinaria quanto a aplicagao dos
direitos dos povos indigenas aos demais povos e comunidades tradicionais,
sobretudo no que diz respeito ao direito a CCPLI. Esse entendimento encontra igual
amparo na jurisprudéncia da Corte IDH (vide o caso “Povo Saramaka vs. Suriname”,
de 2007), sendo, portanto, adotado também no presente trabalho. Dessa forma, o
autor nao fara qualquer distincdo sobre o reconhecimento e aplicagao de direitos
entre esses grupos, que gozam da mesma protecao juridica, resguardando-se no
direito de fazer mencdes expressas a Declaracao das Nagdes Unidas sobre Direitos
dos Povos Indigenas e a Declaragao Americana sobre Direitos dos Povos Indigenas,
no interesse das comunidades quilombolas.

E importante ressaltar que, ao abordar o tratamento juridico do direito a



22

CCPLI, a pesquisa nao pretende realizar um exame exaustivo das leis e decisdes
judiciais sobre o tema na América Latina. De outro modo, serdo selecionados casos
especificos em que o direito a consulta e/ou ao consentimento € mencionado, sem
que, com isso, pretenda-se fornecer uma visao total sobre o contexto de aplicagéao
do direito naquele pais. A mesma premissa se aplica a jurisprudéncia brasileira, haja
vista a insuficiéncia de recursos capazes de viabilizar uma pesquisa mais ampla e
detalhada no periodo de um mestrado académico. Inobstante isso, esclarece-se que
nao € o intuito da pesquisa realizar uma mera revisao legislativa e/ou jurisprudencial
sobre o tema pesquisado, mas, antes, contribuir com a insercdo da perspectiva
quilombola sobre a analise de mérito das questdes relacionadas ao direito a CCPLI
no caso concreto.

A partir dos resultados da pesquisa sera possivel fornecer uma visdo ampla
sobre a aplicabilidade do direito a CCPLI nos contextos interno e internacional,
contribuindo para o avango de pesquisas desenvolvidas no ambito do Programa de
P6s-Graduagdao em Direito da UFPE. Além disso, a pesquisa contribuiu
significativamente para o desenvolvimento de investigacbes junto ao Programa de
Extensdo “Acesso ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos” (aSIDH), que
atua como Clinica de Direitos Humanos, da Faculdade de Direito do Recife (FDR).
Através dessas experiéncias, pode contribuir para a elaboragao de amicus curiae da
UFPE no Recurso Extraordinario com Repercussao Geral n® 1.017.365, referente a
definicdo do estatuto juridico-constitucional das relagdes de posse das areas de
tradicional ocupagéo indigena.

A pesquisa partiu de uma inquietagdo genuina sobre um problema real
vivenciado pela comunidade quilombola, o que possibilitou ao pesquisador langar
hipétese pelo método abdutivo (NOBREGA, 2013) sobre a violacdo ao direito a
CCPLI. Para testar essa hipotese, a pesquisa desenvolveu uma analise empirica,
com a coleta de dados primarios localmente, através de entrevistas
semiestruturadas com alguns dos atores relevantes. Ademais, foi realizada analise
bibliografica-documental, através dos seguintes meios de pesquisa: analise
doutrinaria, legislativa e jurisprudencial, assim como de relatérios, notas técnicas,
pareceres e noticias jornalisticas. A partir do dialogo com os entrevistados, originou-
se o titulo da dissertagéo, “para eu perder aquilo que me pertence, eu tenho que ser
consultado”, de autoria do Sr. Aniceto Araujo, o qual expressa essa inquietacdo

genuina, de base pragmatista, que justifica a ado¢do do método abdutivo trazido por
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C. S. Peirce, em que “ndo vamos duvidar em filosofia daquilo que ndo duvidamos
em nossos coragdes” (PEIRCE, 1983, p. 71).

As entrevistas mencionadas foram realizadas com dez pessoas, as quais
foram selecionadas através da indicacdo de membros das proprias comunidades,
respeitando-se a sua organizagao interna e a légica de tomada de decisdes, sendo:
Aniceto Araujo Pereira, Antdnio Marcos Pinho Diniz, Danilo Conceicao Serejo Lopes,
Dorinete Serejo Morais, Inacio Silva Diniz, Maximo Silva do Nascimento, Magno
Roberto Diniz Pereira, Sérvulo de Jesus Morais Borges e Valdirene Ferreira
Mendonca?. Todas elas sédo liderangas quilombolas, moradores das comunidades ou
pessoas que, direta ou indiretamente, vivenciaram os impactos do processo de
remogao das comunidades. As entrevistas ocorreram presencialmente, sem locais
fisicos pré-determinados, sendo conduzidas de forma livre e com respeito aos
paréametros estabelecidos no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE),
previamente aprovado pelo Comité de Etica e Pesquisa da UFPE e devidamente
assinado pelos entrevistados.

O estudo sera dividido em trés capitulos, de forma a contemplar a
integralidade do objeto pesquisado. O primeiro capitulo se dedicara a apresentar os
principais marcos do conflito socioambiental instaurado em Alcantara. Para tanto,
sera utilizado como marco principal o laudo antropoldgico de Almeida (2006),
mencionados anteriormente. Ato continuo, serdo expostas as questdes centrais
relacionadas a construgdo do CLA e a implementagao dos principais AST’s firmados
pelo Estado brasileiro, ao fim descrevendo-se os contornos da escalada do conflito
no cenario internacional. Com isso, sera possivel compreender as principais
questdes relevantes que subsidiam o debate em torno da aplicacédo do direito a
CCPLI no caso analisado.

No segundo capitulo, serdo apresentadas as principais caracteristicas do
primeiro direito, qual seja, a consulta prévia, livre e informada, assim como a
jurisprudéncia nacional e internacional sobre o mesmo, e, por ultimo, a perspectiva
encontrada no direito comparado. Ao final, sera realizada uma breve analise
institucional sobre a implementacdo da consulta prévia, livre e informada, amparada
na doutrina de socidlogos e cientistas politicos, dando a pesquisa um carater

interdisciplinar essencial as investigagdes desenvolvidas no ambito das ciéncias

2 Uma das pessoas entrevistadas ndo autorizou a identificacdo e, por isso, nao teve o nome citado.
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sociais aplicadas. Dessa forma, sera possivel conceber uma visdo ampliada sobre o
contexto de aplicacdo do direito a consulta prévia, livre e informada na América
Latina, e, assim, compara-lo a realidade encontrada no Brasil, sobretudo no caso
das comunidades quilombolas.

O dultimo capitulo se dedicara a analise do direito a CCPLI no caso concreto.
Primeiro, se apresentara o direito ao consentimento prévio, livre e informado e as
situagcbes em que sua obtengao € obrigatoria; sua relagdo com outros direitos, e as
principais discussdes sobre o chamado “direito de veto”. Em seguida, serdo
abordados os protocolos autbnomos de CCPLI, sobretudo no que diz respeito a sua
aplicabilidade e reconhecimento juridico. Por fim, se discutira a aplicagdo da doutrina
ao caso concreto, verificando-se em quais situacdes efetivamente houve a violagao
ao direito a CCPLI das comunidades quilombolas. Além disso, tracaremos alguns
progndésticos sobre a analise de mérito do caso pela Corte IDH, apontando o que
vislumbramos serem oportunidades para o desenvolvimento dos standards
internacionais sobre o tema.

Por fim, ressalta-se que a pesquisa adentra ao estudo de um dos temas mais
caros a protecdo internacional dos direitos humanos na atualidade, podendo
contribuir significativamente para uma perspectiva ampliada do ideal de justica e
direitos humanos na América Latina. Além disso, busca conhecer os principios que
controlam a realidade, indo na contram&o das técnicas tradicionais de pesquisa
juridica para apresentar uma perspectiva alternativa ao discurso oficial, o que
evidencia sua relevancia e singularidade. Dessa forma, espera-se que a metodologia
empregada sirva de inspiragdo para pesquisas futuras, sobretudo daquelas que,
assim como a presente, se propdem a realizar uma (re)leitura de direitos de povos e

comunidades tradicionais.
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2 A BASE ESPACIAL E O TERRITORIO ETNICO® DAS COMUNIDADES
QUILOMBOLAS DE ALCANTARA: DA GENESE A ATUALIDADE DO
CONFLITO SOCIOAMBIENTAL

Na regido metropolitana de S&o Luis, no estado do Maranhao, situa-se a
cidade de Alcantara, conhecida por abrigar um dos maiores contingentes
populacionais quilombola* do pais. De acordo com o Censo 2022 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), sdo aproximadamente 18.500 pessoas
vivendo numa extenséo territorial de 1.458 km2, em que, destas, cerca de 15.616 se
autodeclaram quilombolas® (IBGE, 2023). Grande parte dessas pessoas vivem em
uma das 210 comunidades® localizadas na zona rural do municipio, sendo pelo
menos 3.350 familias numa extensédo territorial equivalente a 78.105 hectares de

terra, conforme apontado no Relatério Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID)

8 “Territério étnico” é um termo cunhado para fazer referéncia aos espagos fisicos socialmente
ocupados por povos e comunidades tradicionais, que estdo, portanto, revestidos de um “status étnico
distinto” (VIANNA, 2000). De acordo com Braga (2011, p. 56), “o debate acerca do conceito de
territério étnico é amplo e encontra-se presente nas licdes de Barth (Fredrik Barth). Na construcdo do
conceito, territorio e identidade aparecem imbricados e em seus estudos sobre grupos étnicos, Barth
faz referéncia, ainda, a construcdo sociocultural do grupo em torno de um processo organizacional”.

4 De acordo com Souza (2013, p. 32), “a expressao ‘quilombola’ [...] surge de um hibridismo africo-
tupi, fuséo do termo africano ‘quilombo’ e do sufixo tupi ‘poré’ ou ‘bora’ (alterado em ‘bola’), que
significa ‘morador’. Portanto, era o ‘morador do quilombo™, isto é, dos locais em que, no periodo
colonial, negros escravizados se reuniam apoOs fugirem do trabalho forcado nas fazendas. Na
atualidade, o termo “quilombola” teve seu conceito ampliado, passando a considerar todos aqueles
grupos étnico-raciais com trajetdria histérica prépria, que sdo dotados de relagdes territoriais
especificas e com presungdo de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressao
histérica sofrida durante o periodo em que vigorou a escraviddo, assim como disciplina o art. 2° do
Decreto n° 4.887/2003. Ademais, insta ressaltar que a identificacdo de uma pessoa como quilombola
observa critérios de auto-atribuicdo estabelecidos pela prépria comunidade, ndo se sujeitando a
critérios externamente concebidos.

5 Na pericia de Almeida (2006b, p. 71) o antropologo relata que até os anos de 1998/1999, “a
mobilizagdo nao privilegiava a identidade étnica, tampouco se autodefiniam como quilombolas e nem
podiam fazé-lo sob o risco de, na sua relacdo com os poderes constituidos, definirem-se a margem
dos dispositivos legais”. Na verdade, os moradores das comunidades se autodefiniam como
trabalhadores rurais, sendo assim tratados em sua relagdo com o Estado. Somente com o advento da
Constituicdo Federal de 1988, que reconheceu oficialmente a categoria “comunidades remanescentes
de quilombo”, é que as comunidades passaram a se mobilizar em favor do reconhecimento de sua
identidade étnica-racial e do correspondente direito a titulacdo de suas terras assegurado pelo art. 68
do ADCT da CF/88.

6 Sao identificadas divergéncias significativas quanto ao nimero de comunidades, em parte em razao
do periodo em que foi realizada a analise, noutra parte, por fatores outros que ndo pudemos
identificar no presente estudo. Percebe-se, por exemplo, que no laudo antropoldgico elaborado em
2006, foram identificadas 152 comunidades (ALMEIDA, 2006, p. 152), enquanto no site da Fundacao
Cultural Palmares, 6rgdo oficial do governo, em matéria publicada em 2008, fala-se em “110
comunidades remanescentes de quilombo” (PALMARES, 2008). Nessa ocasido, adotamos como
referéncia a informacdo mais recente, sendo a da Coordenacdo Nacional de Articulagcdo das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ), o6rgdo que representa as comunidades
quilombolas brasileiras nos espagos institucionais, segundo o qual existem 210 comunidades
guilombolas no municipio de Alcantara (CONAQ, 2019).
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publicado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA) no
Diario Oficial da Unidao (DOU) de 5 de novembro de 2008.

Ocorre que, na localidade, a tradicionalidade caracteristica da identidade
étnica predominante contrasta com outro aspecto pelo qual a cidade é igualmente
conhecida: na regido situa-se o principal espacoporto brasileiro, o chamado Centro
de Lancamento de Alcantara (CLA). O projeto desenvolvimentista, construido na
década de 1980, foi resultado dos esforcos do governo militar para inserir o pais
entre o0 conjunto de nacdes desenvolvidas que detinham tecnologia espacial.
Contudo, para a sua instalacdo, 312 familias de 23 comunidades quilombolas foram
deslocadas compulsoriamente entre os anos de 1986 e 1987. Tais familias foram
alocadas em conjuntos habitacionais construidos pelo governo federal, as chamadas
“agrovilas”, fato que ensejou uma série de movimentos em favor dos direitos da
populacao quilombola.

Nesse contexto, diversas acdes judiciais foram apresentadas com o objetivo
de apurar, responsabilizar e evitar futuras violagdes aos direitos humanos do grupo
étnico. O caso ganhou notoriedade internacional quando, em 2006, foi admitido pela
Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), que passou a investigar as
alegadas violagcdes cometidas contra as comunidades quilombolas. Apesar disso, 0
Estado ndo tem olvidado esforcos para promover a exploracdo comercial do CLA,
sobretudo através de acordos de salvaguardas tecnoldgicas, que permitem que
governos e/ou empresas privadas estrangeiras utilizem o CLA como centro de
pesquisa e de langcamento de foguetes.

Desta feita, 0 presente capitulo tem por objetivo compreender a formacao
histérica e os principais marcos que envolvem o conflito socioambiental, o que
permitira, futuramente, uma melhor analise qualitativa das questdes relacionadas a
aplicacéo e efetividade do direito & CCPLI no caso concreto, objeto da presente

pesquisa.

2.1 O TERRITORIO ETNICO DE ALCANTARA: ORIGEM E ORGANIZACAO DAS
COMUNIDADES QUILOMBOLAS

Através da Portaria n° 007, de 07 de julho de 1999, o Ministério Publico
Federal (MPF) do estado do Maranhdo instaurou o Inquérito Civil Publico n°

08.109.000324/99-28, objetivando apurar possiveis irregularidades no processo de
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implantacdo do CLA, iniciado na década de 1980. Na época, 0 6rgdo ministerial
vislumbrou a necessidade de melhor instruir o procedimento, motivo pelo qual
solicitou a elaboracdo de um laudo antropoldgico que investigasse o componente
étnico atrelado ao conflito socioambiental. Para conduzir o estudo, foi nomeado o
antropélogo Alfredo Wagner Berno de Almeida’, recomendado pela Associacdo
Brasileira de Antropologia (ABA).

A pesquisa antropoldgica se deu a partir da realizacdo de trabalho de campo
pericial, envolvendo a consulta a fontes secundarias, a producdo de mapas e a
coleta de dados in loco entre os meses de abril e junho de 2002. Ao final, foram
produzidos dois volumes do laudo antropolégico “Os quilombolas e a Base de
lancamentos de foguetes de Alcantara”, ambos de 2006, publicados pelo Ministério
do Meio Ambiente (MMA). Tais obras serdo utilizadas com principal fonte tedrica
para as informacbes que apresentaremos adiante, uma vez que descrevem
detalhadamente o processo histérico de formacdo e consolidacdo da identidade
étnica das comunidades quilombolas.

Contudo, deve-se ressalvar que, segundo o antropdlogo, “o processo de
territorializacdo ora em pauta ndo pode ser pensado consoante um desenvolvimento
linear, evolutivo e continuo” (ALMEIDA, 2006, p. 45). Isso ocorre porque diferentes
comunidades se apropriaram de suas terras de formas distintas, ndo sendo possivel
pensar esses acontecimentos, que levaram a formacao do territorio tradicional, de
forma sequenciada e progressiva. Apesar disso, nos esforcaremos para expor as
informacdes de forma cronolégica, considerando apenas 0s marcos principais,
comuns a todas as comunidades, com o cuidado de fazer as ressalvas pertinentes,
guando cabiveis.

Ademais, serdo utilizados dados coletados por outros pesquisadores das
diversas areas de pesquisa, sendo antropologos, historiadores, sociblogos, juristas e
membros das proprias comunidades quilombolas, com vista a fornecer uma leitura
mais aproximada o possivel sobre a origem e organizagcdo das comunidades

quilombolas. E o que segue.

7 Mestre (1978) e Doutor (1993) em Antropologia Social pela Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ). Atualmente, é professor da Universidade Federal do Amazonas (UFAM), Universidade
Estadual do Maranhdo (UEMA) e Universidade do Estado do Amazonas (UEA). Integra a
coordenacédo do Projeto Nova Cartografia Social da Amazodnia (PNCSA) e é conselheiro regional e
coordenador do Grupo de Trabalho de Direitos Humanos da Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia (SBPC).
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2.1.1 Formacé&o histérica dos quilombos de Alcantara

Antes da chegada dos portugueses ao Brasil, Alcantara era ocupada por um
aglomerado de aldeias indigenas da etnia Tupinamba, sendo a principal delas
conhecida pelo nome de Tapui-Tapera — denominacao pela qual a regido passou a
ser conhecida. Apés a assinatura do Tratado de Tordesilhas, em 1494, que dividiu
as terras ao oeste entre os reinos de Portugal e Espanha, a Franca, irresignada,
promoveu incursdes ultramarinas na regido de Tapui-Tapera, reconhecendo o local
como um ponto estratégico para a entrada nas Ameéricas. De acordo com os relatos
histéricos, os franceses tinham boas relagdes com os indigenas, o que mudou com a
subsequente colonizagdo pelos portugueses, quando milhares de nativos foram
escravizados, mortos ou torturados (IPHAN, s.d.).

Em 1624, tais terras passaram a integrar a Capitania de Cuma, doada ao
donatario Anténio Coelho de Carvalho. Em 22 de dezembro de 1648, a regido
adquiriu o status de vila, recebendo o nome de Santo Antonio de Alcantara, onde
cerca de trezentos moradores ergueram 0s primeiros engenhos de cana-de-acucar.
Porém, em 1754, a Coroa portuguesa revogou a doacdo feita, determinando o
retorno das terras a administracdo real; em seguida, forneceu recursos para o
estabelecimento de grandes empreendimentos agricolas na regido; por fim,
concedeu sesmarias aqueles que comprovassem deter condicbes para a
implantacdo de estabelecimentos de agricultura tropical, exigindo apenas que o
pretenso sesmeiro dispusesse de pelo menos “seis escravos africanos” para
trabalhar nas fazendas (ALMEIDA, 2006, p. 97).

Tais medidas tinham por objetivo o fortalecimento do Estado, uma vez que
propiciariam uma producdo agricola permanente e comercializavel, favorecendo o
lucro. Contudo, o poder da Igreja e ordens religiosas era visto como um obstaculo,
as quais possuiam grandes porc¢des de terra, inclusive em Alcantara. Diante disso,
foram adotadas uma série de medidas, tais como: o confisco de terras e bens da
Companhia de Jesus; a subordinacdo das demais ordens religiosas aos designios
do Estado absolutista portugués; a edicdo da chamada “Lei das Liberdades dos
Indios”, de 06 de junho de 1755, que aboliu a escraviddo indigena, antes
monopolizada pelo clero; e a criagdo da Companhia Geral de Comeércio do Gréo-
Pard e Maranhdo (ou apenas “Companhia Geral”’), que passou a monopolizar o

comércio de pessoas escravizadas.
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Na época, a principal atividade econdmica exercida na regido era a
monocultura de algoddo, que representava mais de 80% da producédo total
(CAMINO; MENCK, 2010, p. 240). Todavia, em 1774 findou o prazo de vinte anos
concedido a Companhia Geral para o trafico de africanos, o que levou a uma
retracdo geral no mercado escravocrata, e, consequentemente, a elavacédo do custo
por “escravos”. Ademais, o fim da Guerra de Independéncia (1776-1778) levou a
organizagdo da economia de plantation nos estados do sul dos EUA, o que
favoreceu a producdo de algoddo em maior quantidade e qualidade nessa regido.
Devido a esses fatores, houve uma queda do preco do produto no mercado mundial,
afetando a economia algodoeira em Alcéantara.

A queda do preco foi tamanha que, em 1819, o produto passou a custar a
metade do que valia antes (VIVEIROS, 1954, p. 139 apud ALMEIDA, 2006, p. 109),
resultando num decréscimo significativo da renda obtida com a sua comercializagéo
no mercado nacional e internacional. Em face disso, muitos fazendeiros de
Alcantara, que ndo mais conseguiam arcar com suas dividas, abandonaram as
fazendas algodoeiras. Outros, abdicaram do controle efetivo da atividade produtiva,
mantendo apenas o titulo sobre a propriedade. Além disso, ha relatos de doac¢bes de
terras (formais e informais) a alguns dos trabalhadores das fazendas®, os quais
passavam a exercer a posse sobre o bem. Sobre o regime de propriedade

instaurado em Alcantara, Nunes (2015, p. 165) ressalta:

Situagbes referidas a casos de doacédo, aquisicdo, heranca, com ou sem
formal de partilha, concessdo, ocupacdo ou apossamento SA0 expressos
por meio de diferentes nomenclaturas relativas aos dominios territoriais, o
gue sugere diferentes formas de classificacdo dos agentes sobre sua base
territorial, tais como: terra da pobreza, no caso de doac¢éo formal registrada
em cartorio; terras de heranc¢a, no caso dos formais de partilha; terras de
preto e terras de caboclo, em casos de concessdo, aquisicdo ou ocupacao;
terras de santo, terras de santa, terras de santissima, nos casos de doacao
a divindades (Almeida 2006).

Nesse sentido, Alcantara se distingue de outras experiéncias de formacao de
comunidades quilombolas, tradicionalmente amparadas na imagem do quilombo dos

Palmares, onde se tinha uma “comunidade com certo nimero de escravos fugidos,

8 Sdo comuns os relatos de doacdes de terras feitas oralmente entre os entrevistados da pericia
antropolégica. Ademais, Nunes (2013, p. 7) relata diferentes meios de transmissdo da terra em
Alcantara, dentre elas, a doagéo formal das terras pelos proprietarios falidos; a doagdo de parte das
terras por aqueles fazendeiros que tiveram filhos com escravas, a ocorréncia de doacles
“apalavradas”, isto é, sem registro cartorial, além do abandono de terras em fungao da faléncia dos
empreendimentos agricolas.
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localizada em isolamento relativo, com moradias precariamente consolidadas e
capacidade de consumo reduzida, em condi¢do marginal aos circuitos de mercado”
(NOBREGA et al. 2013, p. 4). No contexto de Alcantara, sucedeu-se o surgimento
de uma camada de pequenos produtores agricolas com autonomia no processo
produtivo, formado por escravizados das fazendas, indigenas “desaldeados” e
pessoas alforriadas ou fugidas, as quais desenvolviam suas atividades através do
uso comum dos recursos naturais.

Esses pequenos produtores se dedicavam ao cultivo de produtos como arroz
e farinha, os quais vendiam livremente nos circuitos de mercado direcionados aos
géneros basicos. Além disso, a atividade econdbmica das familias era
complementada pela coleta de especiarias, a extracdo de améndoas do coco
babacu e a pesca em rios e igarapés, formando, assim, um sistema produtivo
relativamente autbnomo e independente. Nesse contexto, Nébrega et al. (2023, p. 5)
ressalta que “[os] dados comprovam o carater especial de formac¢do de quilombos
[...]. Atestam a posse coletiva autbnoma, legalmente adquirida, de muitos desses
territérios, bem como o processo de cultivo e valorizacdo da terra liderado por essas
comunidades”.

Entre 1820 e 1830, a producdo de algodao praticamente cessou, revertendo-
se para uma agricultura de base familiar, que foi se consolidando sobre as areas das
grandes plantacdes. De acordo com Almeida (2006, p. 49), foi a partir dessa época
gue as articulacdes entre os quilombolas e os escravizados das fazendas se
tornaram mais organicas e consolidadas, “tornando-se quase impossivel distingui-los

com exatidao”. A dindmica implementada, pautada pela autonomia nos processos
produtivos e vinculos estreitos entre quilombolas, pequenos produtores livres, indios,
escravizados e foreiros, proporcionou o surgimento de uma identidade propria,
baseada na articulacdo de atividades agricolas e extrativas e voltada para o cultivo
de géneros de primeira necessidade.

Na década de 1830, medidas repressivas adotadas contra os quilombolas
ameacaram essa forma de organizagéo social, sobretudo apés a edigcédo da Lei n° 5,
de 23 de abril de 1835, que instituiu um corpo de policia rural e estabeleceu
premiacbes para os soldados e comandantes que aprisionassem escravizados
fugidos. Todavia, entre 1839 e 1841, o aparato repressivo da provincia do Maranhéo
foi realocada para os Vales do Itapecuru e do Parnaiba, a fim de fazer frente a

chamada “Balaiada” — revolta popular que reivindicava melhores condi¢cbes de vida
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para a populacdo. J& em 1844 foi editada uma nova lei provincial para a repressao
aos quilombos, a Lei n°® 236, de 20 de agosto de 1847, que instituiu uma forca
repressiva de pelo menos dois “capitdes do mato™ por distrito e elevou o teor das
gratificacBes pelo aprisionamento de escravizadas.

A medida foi resultado de uma nova tentativa de reinstalar engenhos de
acucar na regido, sendo a captura desses “fugitivos” um meio de obtencao de forca
de trabalho a baixo custo. Nessa logica, os quilombos eram vistos como depdsitos
de méao-de-obra, sobretudo apds as restricdes legais que vinham sendo impostas ao
trafico de escravizados, cujo principal marco legal foi a Lei n. 581, de 4 de setembro
de 1850, comumente chamada de “Lei Eusébio de Queiroz"°. Nessa época, 0s
mecanismos repressivos se intensificaram, havendo, inclusive, uma revisdo da
legislacdo provincial maranhense, que reduziu a quantidade minima de escravizados
fugidos para a caracterizagdo do conceito de “quilombo” — antes, de pelo menos
cinco, depois, de apenas duas pessoas.

Apesar da repressédo, as comunidades persistiram em seu territorio. Inclusive,
entre os anos de 1860 e 1880, um novo processo de desagregacao das fazendas —
desta vez, dos empreendimentos acgucareiros — favoreceu a consolidagdo dos
quilombos e o controle da producado agricola por esses grupos. Inobstante isso, era
frequente o registro oficial de terras em nome de fazendeiros, ainda que, de fato,
nao houvesse uma ocupacéao formal. Nessa situacado, o resultado mais frequente era
“‘uma disputa constante pelas terras e atos de apossamento ilegitimos, (...) forcando
as comunidades remanescentes de quilombo a pagarem foro!! nas préprias areas
que lhes foram doadas'? e onde se mantinham autonomamente” (ALMEIDA, 2006,
p. 146).

9 Os capitdes do mato eram geralmente homens livres e pobres, que, a mando de fazendeiros, se
encarregavam da captura de pessoas escravizadas que fugiam das fazendas.

10 A referida lei estabelecia, por exemplo, que “a importacéo de escravos no territorio do Imperio fica
nelle considerada como pirataria, e sera punida pelos seus Tribunaes com as penas declaradas no
Artigo segundo da Lei de sete de Novembro de mil oitocentos trinta e hum. A tentativa e a
complicidade serdo punidas segundo as regras dos Artigos trinta e quatro e trinta e cinco do Codigo
Criminal” (art. 4°). A normativa foi resultado das pressfGes do Império Britanico sobre o governo
brasileiro para a extingdo da escraviddo no pais. Alfim, a lei recebeu 0 nome de seu idealizador,
Eusébio de Queiroz, egresso da Faculdade de Direito do Recife (FDR) e Ministro da Justica entre os
anos de 1848 a 1852.

11 A expressdo “pagar foro” no contexto citado diz respeito as taxas que os individuos tinham de
pagar ao fazendeiro por utilizar as terras.

2. Ao mencionar “doadas”, imagina-se que o autor faz referéncia tanto aquelas terras que
efetivamente foram objeto de doacao (vide nota de rodapé n° 8), como aquelas que foram apossadas
pelos escravizados das fazendas diante do abandono de seus proprietarios.
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No quadro nacional, o engajamento popular levou a Princesa Imperial
Regente Isabel do Brasil a assinar a Lei n° 3.353, de 13 de maio de 1888 (Lei
Aurea), que extinguiu a escraviddo no Brasil. A partir de entdo, as populacbes
negras do campo iniciaram um processo de reapropriacdo do territorio, atribuindo
aos seus espacos novos sentidos e valores. No entanto, em Alcantara, onde as
comunidades ja se encontravam no controle efetivo das fazendas h4 décadas, nao
houve uma resposta efetiva da legislacdo que Ihes assegurasse o reconhecimento
do dominio territorial. Na realidade, o monopdlio da producéo legislativa pelas elites
politicas e econémicas obstava qualquer possibilidade de que a ocupacao tradicional
fosse, de fato, reconhecida.

A despeito dos desafios enfrentados, as comunidades lograram consolidar
uma forma de organizagcdo social com caracteristicas bem definidas, pautada pela
autossuficiéncia no processo produtivo e pela articulacdo da identidade étnica, ao
gue nos dedicaremos adiante.

2.1.2 Organizagao social e econdmica das comunidades

No laudo antropoldgico, Almeida (2006) identifica uma diversidade de formas
de territorializacdo'® no processo de formacdo do territério étnico, por ele
denominadas de “territorialidades!* especificas”. Entre elas, podemos citar as “terras
de santo” (também chamadas de “terra santista”, “terras da santa”, “terras de
santissimo” ou “terras de santissima”), as “terras de preto” e as “terras de caboclos”,
além de outras, como as “terras de herdeiros” e as “terras da pobreza”*®. Em alguns

casos, é possivel identificar um lapso temporal especifico que demarca o momento

13 De acordo com o antropologo Oliveira (1998, p. 55), “a nogdo de territorializacdo é definida como
um processo de reorganizagdo social que implica: 1) a criacdo de uma nova unidade sociocultural
mediante o estabelecimento de uma identidade étnica diferenciadora; 2) a constituicdo de
mecanismos politicos especializados; 3) a redefinicdo do controle social sobre os recursos
ambientais; 4) a reelaboracado da cultura e da relacdo com o passado”.

14 Little (2002, p. 3) conceitua territorialidade como sendo “o esforco coletivo de um grupo social para
ocupar, usar, controlar e se identificar com uma parcela especifica de seu ambiente biofisico,
convertendo-a assim em seu “territério” ou homeland”.

15 As territorialidades especificas sdo categorias de analise aplicadas pelo antrop6logo ndo apenas
nesta situacdo, mas para a analise da formacdo historica e étnica de outras comunidades
quilombolas. Embora de grande relevancia, tais categorias ndo constituem objetos de pesquisa da
presente dissertacdo, excedendo aos objetivos pretendidos no trabalho. Para um aprofundamento da
guestdo, consultar a obra “Quilombo e as novas Etnias”, do mesmo autor, publicada em 2011 pela
UEA Edic¢0es, além do laudo antropoldgico “Os quilombolas e a Base de langamentos de foguetes de
Alcantara” (volumes 1 e 2), publicados em 2006.
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em que ocorreu o processo de territorializag&do®. Noutros, no entanto, essa defini¢éo
temporal ndo é possivel.

Na primeira hipdtese, tem-se as “terras de santo”, cujo processo de
territorializacdo se deu na segunda metade do séc. XVIIl, quando houve a proibicéo
da escravatura indigena e o confisco das terras ocupadas pelos jesuitas. Nesse
caso, a regido mencionada passou a ser povoada por indigenas libertos, logo
abrigando escravizados alforriados ou fugidos, que desenvolveram lacos e relacdes
entre si, consolidando uma territorialidade especifica. Por outro lado, no caso das
chamadas “terras de preto”, tem-se um processo de territorializagdo concebido tanto
antes como durante o processo de desagregacédo dos empreendimentos das ordens
religiosas, das fazendas de algoddo e dos engenhos de acuUcar, atravessando
temporalidades distintas.

Nada obstante, as diferentes trajetdrias no processo de formacao historica
das territorialidades especificas ndo impediu que alguns elementos fossem comuns
a todas elas, como € o exemplo do uso comum da terra e dos recursos naturais. Na
pratica, cada familia tem seu povoado de pertencimento, que integra uma
determinada comunidade, a qual dita as regras de cooperacédo simples e de uso
comum da terra. Todavia, em quaisquer dos casos, entende-se como bem privado
apenas o produto do proéprio trabalho, havendo uma recusa implicita a ideia de
apropriacdo individual dos recursos naturais em carater permanente!’. A essa
relacdo, agrega-se a pratica de intercambio de produtos, que consolidou um sistema
de trocas e uma rede de relagcdes consideradas quase-institucionais (ALMEIDA,
2006, p. 154).

Nesse contexto, deve-se salientar que ndo é o espaco fisico que caracteriza
uma territorialidade especifica, mas o conjunto de relacdes sociais desenvolvidas no
interior das comunidades e conjuntamente a outros povoados. Nessa perspectiva,
explica Almeida (2006, p. 88):

16 Em que pese as semelhancas, Oliveira (1998, p. 71) aponta que “territorializacdo” e
“territorialidade” sd@o conceitos distintos, sendo o primeiro referente a “um processo social deflagrado
pela instancia politica”, enquanto que o segundo diz respeito, precisamente, a “um estado ou
qualidade inerente a cada cultura”.

17 Essa nogdo de territdrio enquanto espaco coletivo e socialmente compartilhado contrastava com a
compreensdo predominante na época, em que a propriedade era percebida como um padrdo de
direito subjetivo, de carater individual e personalissimo — tal e qual pensado pelos tedricos liberais e
perpetuado pelo constitucionalismo moderno ocidental.
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Essas territorialidades convergentes ndo se agregam por adicdo nem
constituem um territério pela soma das extensdes geograficas que
porventura lhes correspondam. Elas se interpenetram em diferentes planos
da vida social — religioso, econémico, politico-organizativo — e 0S recursos
naturais que lhes séo referentes podem pertencer simultaneamente a mais
de uma delas. As territorialidades recebem a denominacdo e sao
conhecidas pela auto-atribuicdo dos agentes sociais que lhes sao
diretamente referidos, no que concerne, por exemplo, as categorias pretos e
caboclos. As representagfes que o0s agentes sociais ddo a si mesmos
expressam seu pertencimento simultineo a um grupo e a uma
territorialidade especifica. A expresséo terra de preto refere-se ao mesmo
tempo a uma forma de produzir, a um espaco social e politico e a uma
identidade étnica. As situacdes sociais, objeto desta pericia, oferecem uma
diversidade suficientemente grande de territorialidades especificas em que
a identidade étnica se encontra adequadamente circunscrita. Nesse sentido,
elas transcendem ao recurso basico, a terra, e ndo se configuram
necessariamente enquanto "territorialidades vizinhas", uma vez que se
distinguem e se entrelagam simultaneamente, ndo se constituindo cada uma
delas num todo auto-suficiente.

Assim, é possivel concluir que, a despeito das distincdes existentes, ha um
complexo entrelacamento entre os povoados e territorialidades que converge para a
formacdo de um mesmo territério étnico. Nele, sdo encontradas intersecfes de
ordem econdmica, ecoldgica, politica e religiosa, as quais resgatam a origem étnica
e delineiam as formas de organizacdo social e econémica das comunidades. Na
pericia, fala-se em uma divisao de trabalho que abarca desde a producédo a etapa de
comercializacdo dos produtos agricolas, extrativos e de pesca, sendo essa uma
associacdo encontrada também nas relacbes de troca, na utilizacdo de
determinados recursos naturais e nos meios de trabalho de uso comum (ALMEIDA,
2006, p. 165).

Para produzir o proprio sustento, as familias se valem das chamadas “rocas”,
que seriam as atividades essenciais destinadas ao autoconsumo e ao comércio do
excedente, como o cultivo, a coleta, a caca e a pesca. Contudo, no entender de
Almeida (2006, p. 51), essas rocas seriam mais que uma mera expressdo da
atividade econodmica local; na verdade, constituiriam verdadeiras expressfes “da
maneira de viver e ser”; “um estilo de vida”; “uma representacdo particular do
tempo”; um “simbolo exponencial da conquista de autonomia, e, em decorréncia, da
identidade que Ihe corresponde”. Por essa razao, representariam um verdadeiro
elemento de identidade étnica das comunidades, como bem destaca o antropélogo,

senéo vejamos:

Pode-se asseverar que a chamada roca trata-se de uma referéncia
essencial que sedimenta as relagcbes intrafamiliares e entre os
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diferentes grupos familiares, além de assegurar um carater sistémico a
interligacdo entre os povoados. [...] Ndo ha unidade familiar que néo se
estruture a partir das atividades essenciais a ela referidas, seja
assegurando o autoconsumo ou obtendo, a partir da colocacéo da producao
no mercado, a receita imprescindivel para atender as necessidades basicas
e de reproducédo social. Essa reproducdo evidencia que o fim econémico
estaria além da producdo de valores de uso, dependendo da insercao
familiar e comunitaria nos sistemas de troca no conjunto de comunidades
semelhantes. Os agentes sociais avaliam capacidades pessoais e se
reconhecem uns aos outros a partir dessas atividades referidas direta ou
indiretamente a chamada roca. Nesse sentido é que se pode asseverar que
a etnicidade entra também em interagdo com uma certa maneira de
produzir, de se relacionar com 0s recursos naturais, de agir segundo uma
temporalidade prépria, de delimitar grupos sociais interagindo com outros e
estabelecendo os fundamentos de uma acéo coletiva (ALMEIDA, 2006, p.
51-52, grifo original).

E importante asseverar que, a devastacdo das matas, provocada pela acéo
de fazendeiros para a producdo de algoddo e cana-de-acuUcar durante os séculos
XVII e XVIII, conduziu a uma situacdo de esgotamento do solo em Alcéntara. Por
essa razado, as comunidades tiveram que adaptar suas atividades produtivas a
praticas ecologicamente sustentaveis, que permitissem a preservacdo do meio
ambiente e dos recursos naturais. Desse modo, toda a atividade de caga, pesca e
coleta de produtos florestais perpassa, necessariamente, por um crivo ecoldgico e
de responsabilidade comunitaria, que avalia o impacto das medidas sobre a
conservacao dos recursos (ALMEIDA, 2006, p. 31-32).

Desta feita, pode-se dizer que as comunidades compreendem a importancia
do controle dos bens naturais para a garantia de sua reproducéo fisica e social. No
plano econémico, tem-se a terra como um recurso aberto, acessivel, mas limitado,
“cujo uso comum € controlado nos planos organizacionais de cada comunidade e
nas interrelagdes entre elas” (ALMEIDA, 2006, p. 87). No uso dos recursos naturais,
sdo observados principios de cunho preservacionista, sendo o trabalho
essencialmente livre, e a rotacdo de horticulturas amplamente praticada. Ademais,
realizam-se transacdes mercantis com enfoque em produtos decorrentes do trabalho
agricola, do extrativismo, da caca, da pesca, da criacdo de gado, artesanato,
madeira, etc. (ALMEIDA, 2006, p. 87-88).

Em sintese, verifica-se uma relacdo de interdependéncia entre as
comunidades e delas com o0 ecossistema em que estdo inseridas. Tais praticas sédo
transmitidas de uma geracdo a outra e ultrapassam aspectos econdmicos,
adentrando as esferas religiosa e politica. Nessa perspectiva, Almeida (2006b, p. 74)

resume: “a reciprocidade positiva, como troca equilibrada de bens, servicos e
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solidariedade politica interpovoados, [...] conjugado com a afirmacdo de uma
identidade traduzida por uma multiplicidade de designagdes correlatas [...] configura
um territorio étnico”. Por razGes como essa, tais comunidades reivindicam a titulacao
coletiva do territorio, vez que se identificam e séo identificadas como parte de um
mesmo grupo étnico.

Sendo assim, a organiza¢cdo comunitaria em favor da preservag¢do dos usos,
costumes e tradicbes centenarias € tida como o principal elo de mobilizacdo das
comunidades, sobretudo diante das ameacas de destruicdo de suas formas de viver
e de agir livremente, que adquirem novos contornos a partir da instalagdo do CLA,
na década de 1980, conforme passaremos a expor.

2.2 A CONSTRUCAO DO CENTRO DE LANCAMENTO E OS IMPACTOS
SOBRE AS COMUNIDADES QUILOMBOLAS

As primeiras iniciativas do governo brasileiro para o desenvolvimento de uma
politica aeroespacial datam do inicio da década de 1960, quando o entdo presidente
Janio Quadros autorizou a criacdo do grupo de organizagdo da Comissdo Nacional
de Atividades Espaciais (CNAE). Essa instituicdo tinha como objetivo principal o
planejamento das politicas do setor, vindo, dez anos depois, a ter seu nome alterado
para Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). Além disso, em outubro de
1965 foi inaugurada a primeira base aeroespacial da América Latina, o Centro de
Lancamento da Barreira do Inferno (CLBI), localizado na cidade de Parnamirim, no
estado de Rio Grande do Norte.

No mesmo ano, foi lancado o primeiro foguete de sondagem brasileiro, Sonda
I, sendo sucedido pela familia de foguetes Sonda I, Il e IV, 0s quais representaram
0s primeiros passos do que viria a se transformar no Programa Espacial Brasileiro
(PEB). Buscava-se, com isso, a implantagdo de toda a infraestrutura necessaria ao
lancamento de satélites nacionais através de veiculos de langcamentos produzidos
internamente (MATOS, 2021, p. 135). Assim, nas décadas de 1960 e 1970 o
governo militar investiu fortemente na formacdo de cientistas e pesquisadores
especializados e na realizacdo de acordos de cooperacédo técnica com paises como
Alemanha e Fran¢a (ROLLEMBERG, 2009, p. 39).

Seguindo essa diretriz, em 1979 foi aprovada na Missdo Espacial Completa

Brasileira (MECB), que, dentre outras coisas, previa a constru¢cdo de uma base de
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lancamento de foguetes em Alcantara (MITCHELL, 2017, p. 187-188). A demanda
tinha origem na necessidade de construcdo de uma base aeroespacial em area mais
remota que o CLBI, com vista a tornar possivel o lancamento de foguetes de grande
porte. Para a escolha, alguns fatores foram preponderantes, tais como: a baixa
densidade demografica na regido; a presenca de condi¢cdes climéticas regulares e
definidas, e a localizagdo da cidade, préxima a Linha do Equador (latitude 2°18' ao
sul da linha imaginaria), o que permitiria uma economia significativa no langcamento
de cargas Uteis (ANDRADE et al., 2018, p. 20).

Contudo, para a instalacdo do empreendimento, centenas de familias foram
removidas de seu territério e realocadas em conjuntos habitacionais construidos
pelo Estado, as agrovilas. Comumente, alega-se que essa iniciativa se deu sem
quaisquer estudos prévios acerca das particularidades da estrutura agraria e da
identificacdo étnica das familias atingidas, causando problemas de toda a ordem
(fisicos, sociais, culturais, religiosos, econémicos, etc.). Tendo em vista o0 exposto, o
presente topico se dedicara a apresentar o contexto historico da implantacdo do CLA
e 0S principais impactos sobre a vida e o destino dessas familias quilombolas,

conforme segue.

2.2.1 A construcdo do Centro de Lancamento de Alcantara

Em 12 de setembro de 1980 o governo do estado do Maranhao publicou o
Decreto Estadual n° 7.820, pelo qual declarou de utilidade publica para fins de
desapropriacdo uma area equivalente a 52.000 hectares de terra do municipio de
Alcantara, destinados a viabilizar o projeto estatal. Com a posterior ampliagado da
area desapropriada, em agosto de 1991, mais de 60% da extenséao territorial do
municipio passou a sofrer limitacao (SEREJO, 2020, p. 50) — area essa em que
viviam milhares de familias quilombolas, constituidas por pescadores, agricultores,
extrativistas, pequenos comerciantes e artesaos, organizadas entre os mais de cem
povoados existentes a época.

No ano de 1982, os governos municipal, estadual e o Ministério da
Aeronautica firmaram um protocolo de cooperacdo, acordando as medidas
necessarias para a implantacdo do CLA. Embora houvesse resisténcia, o projeto
obteve o apoio de parcela da populagdo, entusiasmada com as promessas de

prosperidade, progresso e desenvolvimento. Assim, no mesmo ano, cerca de trinta
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jovens alcantarenses foram recrutados pelo governo federal, sob a promessa de que
regressariam para trabalhar no CLA. Citando a fala de um de seus entrevistados,
Mitchell (2017, p. 2, tradugdo nossa) destaca: “todos queriam fazer parte do novo
projeto; para uma crianga como eu, sem expectativas de educagao ou viagens, era a
oportunidade de uma vida™®,

Através do Decreto Federal n° 88.136, de 1° de marco de 1983, o CLA foi
criado oficialmente. Poucos meses depois, as familias atingidas pelo decreto
expropriatério, coordenadas pelo Sindicato dos Trabalhadores e Trabalhadoras
Rurais de Alcantara (STTR/Alcantara), apresentaram uma série de reivindicacdes
aos representantes do Ministério da Aeronautica, tais como: terras boas e suficientes
para trabalhar; lugares para a pesca; agua potavel; locais para o pasto de animais, a
titulacdo dos territérios, e, essencialmente, que permanecessem juntas,
conservando os lagos familiares e de amizade. Inicialmente, tais reivindicagdes
foram acolhidas pelos militares, que registraram 0 compromisso em cartério
(ALMEIDA, 2006, p. 54).

Em outubro de 1983, a Coordenadoria de Conflitos Agrarios do Ministério da
Reforma e do Desenvolvimento Agrario (MIRAD) realizou um estudo sociolégico com
a populacao atingida pelo decreto expropriatério. Dentre suas conclusfes, destacou
a presenca das chamadas “terras de preto”, o uso comum dos recursos naturais
pelas comunidades e uma forte presenca de problemas agrarios na regido. No
entanto, tais conclusdes ndo obstaram a acdao dos militares, que prosseguiram com
0 reassentamento das familias. Desta feita, somente entre os anos de 1986 e 1987,
ao menos 1.500 pessoas, pertencentes a 312 familias, de 23 comunidades, foram
realocadas em sete agrovilas construidas pelo Estado, as quais receberam o nome
de Peru, Pepital, Maruda, Espera, Cajueiro, SO Assim, e Ponta Seca (ALMEIDA,
2006, p. 54).

Inicialmente, previa-se a destinacdo de modulos rurais de 35 hectares para
cada uma das familias realocadas. Contudo, com a queda do regime militar em 1985
e o falecimento de Tancredo Neves, ascendeu a Presidéncia da Republica o
maranhense José Sarney, que determinou a redu¢cdo do modulo rural das agrovilas
de 35 para 15 hectares (Decreto n°® 72.571, de 18 de abril de 1986). Em raz&o disso,

as plantacdes passaram a ser realizadas num intervalo de tempo insuficiente para

18 No original: “everyone wanted to be part of the new project; for a kid like me with no expectations of
education or travel, it was the opportunity of a lifetime.” (sem supressao de termos).
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assegurar o descanso do solo, impossibilitando a rotagcdo da horticultura. Além
disso, as terras foram divididas em lotes agricolas individualizados, desestruturando
0 uso comum dos recursos naturais, que lhes permitia a reproducéao fisica e social
(SEREJO, 2020, p. 30).

Em que pese o exposto, em 5 de outubro de 1988 foi promulgada a nova
Constituicdo Federal do Brasil, que no artigo 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT), disp0s: “aos remanescentes das comunidades
dos quilombolas que estejam ocupando suas terras € reconhecida a propriedade
definitiva, devendo o estado emitir-lhes os titulos respectivos”. Tal norma, que, a
partir de entdo, passou a ser conhecida pelos membros das comunidades
quilombolas, fortaleceu a luta do grupo étnico e intensificou a resisténcia aos
deslocamentos compulsorios, como relatado pelo Sr. Leonardo dos Anjos, ex-

presidente de uma das comunidades:

L4 em Alcantara ndés passamos a ter coragem de enfrentar o governo, de
dizer para o governo agora nds ndo vamos sair do nosso territério, das
nossas terras. Por qué? Porque nés conheciamos o nosso direito, aqui na
Constituicdo esta nos garantindo, nés temos que permanecer aqui na terra,
porque ela é nossa de fato e de direito. Principalmente Alcantara gente, eu
nao sei dizer diretamente os outros municipios do Estado do Maranhéo e do
Brasil inteiro, mas em Alcantara, o territério de Alcantara é todo quilombola
porque quem foi trabalhar ali foram os escravos. [...] E a gente, que é
descendente de escravo, ficamos na terra trabalhando até hoje. Entéo,
quem invadiu as nossas terras foi 0 governo, entdo, o governo que gerou
aguele grande conflito la em Alcantara. E para esse conflito estar um pouco
calmo, foi preciso nés conhecer os nossos direitos na Constituicao Federal,
na Convencao 169 e a partir desse momento nds comecamos a enfrentar o
governo e a dizer que nés ndo vamos sair, nés ndo vamos sair, tanto que
em 2005 eles montaram uma empresa (DOS ANJOS, 2016, p. 36, italico
original).

N&o obstante, Mitchell (2017, p. 34-35) ressalta que, até a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, os membros das comunidades nao eram
reconhecidos externamente como quilombolas, mas apenas como “trabalhadores
rurais”. Na época, fatores como a etnicidade, a histéria e a identidade ndo eram tidos
como essenciais nas relagbes de cidadania, somente emergindo no decorrer das
lutas travadas pelo territério, nas décadas de 1980 e 1990. A partir do
reconhecimento de direitos constitucionais aos “remanescentes de quilombos”,
inaugurou-se uma nova dimensdo de cidadania e pertencimento no Brasil,
favorecendo a consciéncia e autoidentificacdo das comunidades de Alcantara acerca

de sua identidade étnica.
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Por essa e outras questbes, como o déficit orcamentario do Estado e a
resisténcia das comunidades, a terceira fase de expropriacbes das familias
quilombolas, marcada para outubro de 1988, nunca se concretizou!®. Contudo,
pouco tempo depois, em dezembro de 1989, ocorreu a primeira operagdo do CLA,
quando foram langados quinze foguetes SBAT-70 e dois foguetes SBAT-152
(ANDRADE et al.,, 2018, p. 19). Em seguida, um novo decreto presidencial
determinou a ampliacdo da area a ser expropriada, que passou de 52.000 para
62.000 hectares (Decreto s/n, de 8 agosto de 1991, da Presidéncia da Republica),
area que corresponde a 62% do territério pertencente ao municipio de Alcantara
(SEREJO, 2020, p. 50).

Nada obstante, as comunidades se mantiveram mobilizadas contra os
desafios enfrentados nas agrovilas. Em 1993, ocuparam a sede do INCRA na cidade
de S&o Luis, para protestar. Na ocasido, reivindicaram mais extensfes de terra
agricultaveis para os filhos, pois, muitos dos jovens, quando contraiam matriménio,
tinham de se mudar para outras cidades e povoados em razao da insuficiéncia de
terras para o cultivo agricola. A esse respeito, elucida a fala de Dos Anjos (2016, p.
27-28): “tudo tdo casados hoje e nao tem terra para trabalhar [...]; as terras n&o
estdo sendo suficientes mais para as pessoas trabalharem, hoje elas ndo dé&o
suficiente para que um pai de familia faca a roca e se sustentar um ano todo
daquela roga”.

Em 1994, foi instituida a Agéncia Espacial Brasileira (AEB), cujo principal
objetivo era coordenar as atividades espaciais no pais. Com a criagdo da autarquia,
o PEB passou ao controle civil. Apesar disso, a nova agéncia espacial néo
promoveu uma substituicdo do programa militar: permaneceram vigentes os dois
programas espaciais, sendo um de carater civil e outro militar, ambos sob a
coordenacao da AEB (MITCHELL, 2017, p. 84). Além disso, restou acordado que o
CLA permaneceria sob o controle dos militares, com o Ministério da Aeronautica
(MITCHELL, 2017, p. 190). Destarte, em 1996, foi firmado um acordo com a
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (INFRAERO), pelo qual Ihe foi

conferida a responsabilidade pela exploragdo comercial e desenvolvimento das

19 Buscava-se, nesta fase, realizar a expropriacdo de areas em 27 comunidades, sendo elas: Baracatatiua,
Caiuaua, Peitiua, Camarajo de Cima, Camarajo de Baixo, Pacoval, Mamuna, S&o Francisco, Barbosa, Capijuba,
Mamuna Il, Farol de Pirajuba, Brito, Itapera, Ponte, Folhau, Uru-Mirim, Uru-Grande, Mato Grosso, Bom Viver,
Rio Verde, Vista Alegre, Lago, Centro Alegre, Canelatiua, Arapiranga e Retiro.
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atividades gerenciais do CLA, dentre elas, a condugdo dos processos de
desapropriacdo (SAULE JR. et al., 2003, p. 16).

Em contraposicdo, em 1999 o STTR/Alcantara organizou o seminario
“‘Alcantara: a Base Espacial e os Impasses Sociais”, realizado na Camara Municipal
de Alcantara, que reuniu representantes das diversas comunidades quilombolas,
além de estudiosos, politicos, advogados, religiosos, militantes e associacfes
voluntarias da sociedade civil, com vista a elaboracédo de estratégias de defesa dos
direitos das comunidades. Desse processo de mobilizacdo emergiu, haquele mesmo
ano, o chamado Movimento dos Atingidos pela Base Espacial de Alcantara (MABE),
o qual veio a se tornar o principal facilitador da comunicagéo entre os membros das
comunidades, a sociedade civil e o Estado.

Assim, tanto o MABE como outras organizacdes sociais, a exemplo do
STTR/Alcantara, do Movimento das Mulheres Trabalhadoras de Alcantara
(MOMTRA) e da Associagdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas do
Maranhdo (ACONERUQ), tém desempenhado um papel fundamental na luta pela

garantia dos direitos humanos basicos das familias quilombolas.

2.2.2 Impactos: a situacao das agrovilas

Entre os dias 23 e 26 de abril de 2003, a Relatoria Nacional do Direito a
Moradia Adequada e a Terra Urbana realizou uma missdo em Alcantara com o
objetivo de averiguar a situacdo das comunidades negras, rurais e remanescentes
de quilombo afetadas pelo projeto de expansdo do CLA. Nessa ocasido, puderam
constatar uma série de violacdes aos direitos humanos, tais como: o deslocamento
forcado de comunidades; a ameaca de novos deslocamentos; o risco de
desestruturacdo da cultura tradicional e da producdo agricola de subsisténcia; a
degradacéo dos recursos naturais, e a perda da identidade cultural pelos membros
das comunidades (SAULE JR. et al., 2003, p. 19-20).

Ademais, foi constatado que a implementacdo do projeto desenvolvimentista
afetou uma série de outros direitos, tais como o direito a propriedade, a moradia e a
cidade sustentavel, face a auséncia de reparacéo justa, de politicas de infraestrutura
e de servicos publicos adequados; o direito a alimentacdo, em razdo do
impedimento do acesso aos locais de pesca pela populagéo local; e os direitos

culturais, devido ao risco de perda da identidade, memoaria e das formas de viver das
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comunidades. Além desses, o relatério ainda destacou a potencial violacdo aos
direitos ao trabalho, a igualdade, & assisténcia juridica integral e gratuita e a
participacéo politica e exercicio da cidadania, devido a auséncia de participacdo das
organizacdes e liderancas nos processos decisérios de elaboracdo e execucado de
politicas publicas (SAULE JR. et al., 2003, p. 20-21).

No que tange as agrovilas, diversos problemas s&o identificados pelos
moradores, 0s quais estado listados no quadro abaixo (Tabela 1). Sem embargo, em
quaisquer dos casos, a localizac&o das agrovilas € tida como uma queixa recorrente,
conforme sintetiza Dos Anjos (2016, p. 55): “(...) tiraram [as comunidades] da beira
do litoral, da beira do mar. [...] Jogaram no meio, no centro e nas regifes la do
municipio onde era sO capoeiras e tiriricas que vOCé ro¢a um ano e no outro ano
apodrece tudo”. Esse fato, praticamente inviabilizou a pratica da pesca artesanal,
que, até entdo, era tida como uma das principais atividades produtivas daquelas
comunidades quilombolas.

Tabela 1: Situag&o das agrovilas.

Denominacéo Resumo dos problemas apontados pelos moradores

— Pesca maritima prejudicada pela longa distancia do mar;

— Exigéncia de crachas para permitir acesso a praia;

— No periodo de langamento de foguetes: o CLA avisa na
tltima hora, interdita totalmente a pesca e mantém a interdicao
por um tempo muito longo (45 a 60 dias), ndo ha reparo ou
gualquer indenizacéo pelos dias parados;

— Terreno das glebas (lotes) acha-se esgotado, baixa
producdo de mandioca obriga-os a comprar farinha para o
Peru consumo cotidiano;

— Cocais sado insuficientes para a quantidade de familias
assentadas;

— Pesca no igarapé prejudicada (mariscos apanhados antes
do tempo, afetando reproducdo) pela grande pressdo dos
assentados e demais familias sobre o rio de Sdo Jodo
(Periagu);

— Controle excessivo da Aeronautica, dificultando a
construcdo de casa para os filhos;

— Mais de 33 familias vivendo na agrovila e sem casas para
morar;

— Ameagcas constantes de remover as casas que teriam sido
construidas na agrovila sem autorizacdo da Aeronautica;

— Acaca tornou-se inviavel devido ao desmatamento;

— Na&o tém documentacéo das casas e temem pelo futuro.
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Pepital

— O estado precario das casas de alvenaria;

— Glebas esgotadas e com baixa producéo;

— Falta de documentos de propriedade da casa e do lote
("gleba");

— Dificuldade de transporte no inverno;

— A pesca esta praticamente inviabilizada;

— Na&o ha babacuais perto da agrovila;

— No posto médico ndo ha remédios;

— Obrigatoriedade de comunicar a Aeronautica antes de
consertar as casas;

— Nada pode ser feito nas agrovilas sem prévia autorizagao
da Base;

— Ameagas da Base de derrubar casas feitas sem
autorizacao.

Cajueiro

- Areas de plantio ("glebas") muito reduzidas;

— Baixa fertilidade do solo, baixa producéo, fome;
— Falta de documentacéo da casa e da gleba;

— Falta de vazante para plantios curtos;

— Pesca praticamente impedida.

Ponta Seca

— Localizacéo longe do mar;

— Pesca tornou-se atividade esporadica e acessoria;

— A qualidade do solo das glebas néo é boa;

— Baixa produgéo de mandioca;

— Nao tem documentac¢éo da casa e da gleba;

— A construcdo de casa para os filhos deve ter autorizacéo do
CLA e, se autorizada; o lugar sera aquele determinado pelo
CLA;

— Precariedade das casas;

— Acesso a praia s6 com crach& renovado a cada trés meses;
— Dificuldades no abastecimento de agua;

— Caminhos de acesso a agrovila sdo precérios.

S6 Assim

— N&o tém conseguido manter os filhos na comunidade
devido a proibicdo de fazer novas casas;

— Falta de documentacgéo das casas e da gleba;

— Derrubada de casas construidas sem autorizagcao do CLA;
— Mudancas freqientes no comando da Base dificultam o
cumprimento dos acordos feitos (cada comandante executa a
assisténcia as agrovilas de maneira diferente);

— O estado precario das casas de alvenaria;

— Dificuldades no abastecimento de agua;

— Na&o ha escola na agrovila, as criangas tém que ir para
Pepital.

Maruda

— Indenizacéo insuficiente e ndo paga no deslocamento;

— Localizacéo longe do mar;

— Impedimento de livre acesso a praia;

— Pesca inviabilizada;

— Falta de documentagdo comprobatdria de propriedade da
casa e da gleba;

— Baixa fertilidade da terra;

— Impedimento de acesso ao antigo cemitério;

— Intervencao excessiva da Aeronautica (construcdo de novas
casas, autorizacao para conserto das casas);
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— Migracéo intensa para Sao Luis (capital).

— Localizacéo longe do mar;

— Grande distancia até locais de pesca,;

— Tempo de proibigédo de acesso a praia muito longo;
Espera — Migracéo dos filhos para a cidade;

— Falta de cemitério;

— Esgotamento das terras nas glebas;

— Baixa producgéo;

— Esgotamento dos igarapés mais proximos.

Fonte: Alfredo Wagner Berno de Almeida (2006, p. 82-83).

Dentre as queixas das comunidades, destaca-se a reivindicacao pelo acesso
as dependéncias do “antigo” cemitério de Peru e Marud4, o qual foi interditado e se
encontra sob o controle da administracdo do CLA. O local, tido pelos membros das
comunidades como um recinto sagrado, € parte da identidade pela qual os membros
das comunidades se definem e se posicionam socialmente, simbolizando o
pertencimento do individuo em termos genealdgicos e comunitarios (ALMEIDA,
2006, p. 171). Igualmente, destaca-se a perda da fartura (abundancia), da vida
comunitaria e da independéncia das comunidades realocadas, que impactou as
relacbes de troca de produtos e servicos entre os povoados, afetando também
outras comunidades (MITCHELL, 2017, p. 44).

Nesse contexto, Almeida (2006b, p. 84) revela que o aumento da pressao
demografica sobre as areas agricultaveis e sobre os recursos hidricos e florestais
levou ao esgotamento do solo, a escassez de produtos e a contaminacéo dos rios e
igarapés proximos as agrovilas. Na mesma perspectiva, esclarece Serejo (2020, p.
57):

Inimeros séo os relatos de violacao de direitos elaborados por integrantes
das autodesignadas comunidades remanescentes de quilombos de
Alcantara. [...] Ao afetar diretamente a economia dos grupos deslocados, os
atos de intervencdo governamental alteram as interrelacdes entre os
povoados que predominava antes da implantacdo da base de foguetes,
estabelecendo outros vinculos que séo relacionados com a escassez dos
recursos naturais nas agrovilas. Os moradores deslocados buscam area de
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pesca e plantio nos povoados que estdo situados, seja fora da area do
decreto, seja dentro dela, tendo que dividir os recursos ecoldgicos com
aqueles grupos que ainda ndo foram deslocados. Institui-se, deste modo,
relacdes de forca entre os diferentes grupos sociais que se caracterizam por
colocar os grupos deslocados numa situacdo de dependéncia em relacao
aos demais.

Numa perspectiva mais ampla, elucidativo é o diagnostico do Sr. Antbnio
Marcos, presidente do STTR/Alcantara entre os anos de 2013 e 2017, quem aponta
as contradicdes de um projeto de desenvolvimento que, na prética, ndo produziu
qualquer melhora nas condicbes de infraestrutura e na prestacdo de servicos na

cidade de Alcantara:

Ai vocé vai olhar para Alcantara, e eu sempre digo isso, ai vocé vai ver duas
cidades. Alcantara tem duas cidades, tem uma cidade tecnolégica, que vocé
entra na cidade deles e & mil maravilhas. Ai vocé olha para a cidade
histérica e esta 14, acabada. Vocé olha hoje Alcantara e esté lIa, uma cidade
cheia de buracos, sem ter hospital, sem ter ambulancia, a educacao
precaria, salde nem se fala. Entéo, € essa Alcantara que teve avangos com
esse Centro de Lancamento que estd bem ai proximo? Eu acho que
gualquer municipio que quiser receber um Centro de Langcamento desse é
pra se evoluir, acho que a ideia deles de vir pra ca ndo deveria ser s6 para
pensar neles. Deveriam pensar na populagdo de Alcantara. Ao contrério,
Alcantara sofreu e se vocé for ouvir dizer que o Centro de Alcantara foi um
avancgo para Alcantara, eu ndo sei de qué, porque os filhos dos pais que
tiveram oportunidades de servir o quartel, serviram muito mal quatro anos e
estdo ai jogados, talvez até no mundo das drogas, porgue nao tiveram outra
oportunidade de trabalho (PEREIRA et al., 2016, p. 54).

O panorama apresentado revela um pouco dos impactos da construcdo do
CLA sobre as comunidades quilombolas. As promessas de desenvolvimento
econdbmico, social e de empregos para a populacdo local ndo produziram os
resultados esperados nessas mais de quatro décadas que se passaram desde a sua
inauguracdo. Ao contrario, alega-se que a instalagdo do empreendimento apenas
agravou a pobreza na regido, além de promover a ruptura dos lagcos comunitarios e
a fragilizacdo das manifestacdes culturais quilombolas?. A essa questdo, soma-se a

inseguranca gerada pela néo titulacdo do territério’! e pela recorrente ameaca de

20 De acordo com a pesquisa intitulada “Dados Socioeconémicos e Agropecuarios do Municipio de
Alcantara — Maranhdo (1980 a 2020)", pode-se inferir que 93,5% (noventa e trés virgula cinco por
cento) dos individuos que se declaram pretos possuem renda média de 0 a 1 salario minimo. Entre os
gue se declaram pardos, 91,4% (noventa e um virgula quatro por cento) se encontram nessa mesma
situagdo, neste grupo inclusos os beneficiarios de programas sociais e de transferéncia de renda.
Dentre o total da populagao, 85,2% (oitenta e cinco virgula dois por cento) se declaram como preto ou
pardo (MABE et al, 2020, p. 22).

21 Ha dezenas de anos as comunidades tém lutado pela titulagéo do territério étnico de Alcantara, que
ndo ocorreu efetivamente até os dias atuais. Em que pese terem se passado quase quinze anos
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remocdo e reassentamento de familias para a construcdo de novos sitios de
lancamento do CLA.

Diante desse quadro, em 16 de agosto de 2001, associacdes da sociedade
civil e do terceiro setor??, conjuntamente, encaminharam a CIDH uma denlncia
contra o Estado brasileiro pela “desestruturacédo sociocultural” e a “violacdo ao
direito de propriedade e ao direito a terra” das comunidades quilombolas de
Alcantara. A medida visava, por um lado, promover a reparacdo das comunidades
pelos danos que tiveram de suportar, e, por outro, impedir o avanco do projeto de
expansdo do CLA sobre o territorio tradicional quilombola. Tal denuncia teve sua
admissibilidade reconhecida em 21 de outubro de 2006, oportunidade em que a
CIDH destacou a provavel existéncia de uma violacdo continuada de direitos
humanos (CIDH, 2006).

Apesar do exposto, diversas iniciativas foram adotadas pelo Estado brasileiro
com a finalidade de promover a exploracdo comercial do CLA, as quais por
consequéncia, agravaram o conflito socioambiental. Dentre elas, destacam-se: i) 0
acordo firmado entre Brasil e EUA em 2000, arquivado pelo Congresso Nacional; ii)
a parceria com a Ucrania para o uso do CLA, iniciada em 2002, que ensejou uma
cooperacao entre os dois paises por mais de uma década; e, por ultimo, iii) 0 novo
AST entre Brasil e EUA, em marco de 2019. Tais acordos serdo especificados a

seqguir.

2.3 ACORDOS DE SALVAGUARDAS TECNOLOGICAS E A EXPLORACAO
COMERCIAL DO CLA

A construcado e a operacao de satélites é considerada de grande importancia
para e desenvolvimento cientifico-tecnoldgico do pais, uma vez que favorece a
soberania nacional em setores tidos como estratégicos. De acordo com Andrade et

al. (2018, p. 18), “a capacidade de projetar, integrar e operar tais equipamentos

desde a publicacdo do RTID do INCRA no D.O.U de 5/11/2008, que reconheceu como territério das
comunidades quilombola de Alcantara uma area de 78.105, 3466 ha (setenta e oito mil, cento e cinco
hectares, trinta e quatro ares e sessenta e seis centiares), o governo federal segue sem adotar
guaisquer medidas executivas para promover a titulagéo definitiva do territério.

22 A deniincia tem como peticiondrios representantes de diversas comunidades, bem como o Centro
de Justica Global, a Sociedade Maranhense de Direitos Humanos (SMDH), o Centro de Cultura
Negra do Maranh&o (CCN), a Associacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas do
Maranh&o (ACONERUQ) e a Federacéo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado do Maranh&o
(FETAEMA).
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garante ao Brasil a independéncia em determinadas &reas, como comunicacao
estratégica e sensoriamento remoto”. A esses fatores, agrega-se o alto volume de
investimentos no mercado de lancamento de satélites, que chega a movimentar
bilhdes de délares todos os anos, motivos pelos quais o governo federal tem
buscado uma participagcdo cada vez maior nesse setor, sobretudo através da
exploracédo comercial do CLA.

Nas ultimas quatro décadas, diversos acordos internacionais foram firmados
com a finalidade de viabilizar a cooperacdo aeroespacial e o desenvolvimento de
novas tecnologias. Os acordos se desenharam sob dois tipos: 1) com enfoque nas
relacbes comerciais, ou 2) para a protecao das tecnologias e patentes contra o uso e
copia ndo autorizados, os chamados AST’s. Via de regra, os acordos de
salvaguardas que tiveram o Estado brasileiro como parte possuiram, dentre seus
objetos, a concessdo de permissdo para que governos ou empresas privadas
estrangeiras utilizassem o CLA (no todo ou em parte) como centro de pesquisa e de
lancamento de foguetes. E o caso dos acordos firmados com os EUA, em 2000 e
2019, e com a Ucrania em 200223,

Contudo, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece que é de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre tratados, acordos
ou atos internacionais que acarretem encargos OU COMPromissos gravosos ao
patrimdnio nacional” (art. 49, |, da CF/88). Dessa forma, os acordos internacionais
assinados pelo Poder Executivo s6 adquirem vigéncia apds a aprovacdo das duas
casas legislativas federais, o que n&do ocorreu no caso do primeiro AST firmado entre
Brasil e EUA (2000). Diante de acusacdes de auséncia de reciprocidade e ameaca a

23 O primeiro AST foi firmado entre Brasil e Estados Unidos em 18 de abril de 2000, o qual néo foi
posto em pratica. A esse, sucederam os acordos com Ucrania (2002) e, novamente, com os Estados
Unidos (2019), ambos que entraram em vigor. Além destes, o Brasil possui uma longa trajetéria de
acordos de cooperacdo com a RuUssia, iniciado ainda ao tempo da Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS). O primeiro deles data de 19 de outubro de 1988, denominado “Protocolo entre o
Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas sobre a Coopera¢do no Campo da Pesquisa Espacial e da Utilizacdo do Espaco para fins
Pacificos”. O mais recente, o “Acordo entre 0 Governo da Republica Federativa do Brasil e 0 Governo
da Federacdo da Russia sobre Protecdo Mutua de Tecnologia Associada a Cooperacdo na
Exploracdo e Uso do Espaco Exterior para Fins Pacificos”, foi assinado em 2006 e publicado no
D.O.U de 20 de julho de 2009, e tem a finalidade de estabelecer relagcbes de cooperagédo para a
protecdo de tecnologia relacionada a implementacdo de programas e projetos conjuntos no campo da
exploragdo e uso do espaco exterior para fins pacificos. Ademais, no site da AEB é possivel
encontrar mencao, ainda, a cooperacao internacional sobre atividades espaciais com os seguintes
paises: Argentina, Canada, Chile, Colémbia, Peru, Venezuela, China, india, Japdo, Alemanha,
Bélgica, Franca, Itdlia, Polonia, Portugal e Suécia, além da Agéncia Espacial Europeia (AEE) e dos
BRICS. Para mais informacdes, acessar: https://www.gov.br/aeb/pt-br/programa-espacial-
brasileiro/cooperacao-internacional.


https://www.gov.br/aeb/pt-br/programa-espacial-brasileiro/cooperacao-internacional/documentos-russia/acordorussia1988.pdf
https://www.gov.br/aeb/pt-br/programa-espacial-brasileiro/cooperacao-internacional/documentos-russia/acordorussia1988.pdf
https://www.gov.br/aeb/pt-br/programa-espacial-brasileiro/cooperacao-internacional/documentos-russia/acordorussia1988.pdf
https://www.gov.br/aeb/pt-br/programa-espacial-brasileiro/cooperacao-internacional/documentos-russia/acordorussia1988.pdf
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seguranca nacional®®, a andlise do acordo ficou paralisada na Camara dos
Deputados por diversos anos?®, vindo a ser retirado de tramitacéo apds a solicitacdo
do Poder Executivo, em dezembro de 2016.

Dentre as clausulas consideradas potencialmente lesivas a soberania
nacional, destacavam-se: i) a demanda norte-americana para que areas especificas
do CLA fossem restritas ao governo norte-americano; ii) a vedacdo ao uso de
recursos de atividades de lancamento para o desenvolvimento de tecnologias do
PEB; e, iii) a restricdo ao ingresso de representantes de outros paises no CLA, caso
nao integrassem o0 Regime de Controle de Tecnologia de Misseis (Missile
Technology Control Regime — MTCR) (ANDRADE et al., 2018, p. 23-24). Diante
desse quadro, foi organizado um plebiscito em que questionava-se a respeito da
concordancia, ou ndo, da populacdo com o AST Brasil-EUA. Na ocasido, mais de
99% (noventa e nove por cento) dos votantes se manifestaram contrarios a medida®
(AGENCIA BRASIL, 2002).

24 Em reportagem publicada em 15 de agosto de 2001, no site da revista IstoE, o jornalista Hélio
Contreiras apresentou as opinides de diversos especialistas sobre o tema, que, embora ndo fossem
unanimes, revelavam que o descontentamento com o AST encontrava respaldo em diversos setores
da sociedade. Assim, descreveu: “O economista Carlos Lessa, do Instituto de Economia da UFRJ, é
taxativo: “Isso é mais perigoso para a soberania do que o acordo com o FMI.” O advogado Miguel
Reale Jr. refor¢a: “A soberania brasileira ndo pode ser alugada.” O fisico Rogério Cezar de Cerqueira
Leite, da Unicamp, endossa: “O Brasil esta sendo tratado como nacéo periférica.” (...) O astrénomo
Ronaldo Rogério de Freitas Mouréo, do Observatorio Nacional, faz uma comparacgédo: “Repete-se 0
que ocorreu no acordo nuclear com a Alemanha, em 1975, quando o governo se manteve alheio as
criticas dos cientistas. Quinze anos depois o Pais teve de reconhecer que a tecnologia escolhida era
antiecondmica.” O brigadeiro Alvaro Dutra, que participou do programa espacial, também ataca: “O
governo confirma sua coeréncia de privilegiar 0s interesses estrangeiros e depreciar 0s interesses
nacionais.” Para o diretor do Centro Brasileiro de Estudos Estratégicos, coronel Amerino Raposo
Filho, “o acordo é lesivo porque o Brasil cede a soberania em uma area do seu territorio™
(CONTREIRAS, 2001).

25 O acordo foi enviado a Camara dos Deputados através da Mensagem n. 296, de 2001, tendo seu
parecer inicial apresentado no dia 17 de agosto de 2001, quando o relator, Deputado Waldir Pires,
recomendou a rejeicdo integral do texto do acordo celebrado. No parecer, alegou a presenca de
“dispositivos abusivos, descabidos, ofensivos a soberania nacional e que comprometem
definitivamente o futuro do programa espacial brasileiro”. Segundo o relator, “sdo salvaguardas
politicas, ditadas pelos interesses estratégicos dos EUA, e ndo salvaguardas tecnologicas” (BRASIL,
2001, p. 8). Contudo, ap0s uma série de debates o relator opinou pela aprovacao do texto do acordo
com ressalvas (emendas supressivas) e emendas modificativas, sendo, ato continuo, submetido a
deliberacdo da Comissao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional. Esta, por sua vez, aprovou o
relatério, dando origem ao Projeto de Decreto Legislativo de Acordos, Tratados ou Atos Internacionais
(PDC) n° 1.446/2001 (BRASIL, 2015, p. 3). Em seguida, o AST foi submetido a deliberacdo da
Comisséo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacéo e Informatica, que ao fim o aprovou por maioria,
nos termos do parecer reformulado do relator, Deputado José Rocha. Por fim, o projeto seguiu para a
andlise da Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacéo, onde ficou parado até 2015, quando,
entdo, foi apresentado um novo parecer pelo Deputado Marcos Rogério (PDT-RO). No ano seguinte,
foi aprovada a Mensagem n° 442, de 2016, pela qual o Poder Executivo solicitou sua retirada de
tramitacgéo.

26 Organizado por entidades como Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), da Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) e da Uni&o Nacional de Estudantes (UNE), o plebiscito ocorreu entre
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Quanto aos outros dois acordos, ambos foram aprovados pelo Congresso
Nacional. O primeiro, promulgado através do Decreto n°® 5.266, de 8 de novembro de
2004, tinha como objetivo o resguardo de tecnologias para o lancamento de
foguetes da série ucraniana Cyclone-4 a partir de CLA. Embora ndo tenha
encontrado a mesma resisténcia na sociedade civil, o acordo foi alvo de intensas
criticas das comunidades quilombolas, que denunciavam o0s impactos sociais e
ambientais das atividades desenvolvidas no CLA. O mesmo ocorreu com 0 segundo
acordo, promulgado através do Decreto n° 10.220, de 5 de fevereiro de 2020, e que
foi objeto de uma ampla mobilizagdo social em torno da observancia ao direito a
CCPLI do grupo étnico.

Diante do exposto, o presente topico tem como objetivo descrever os
principais aspectos relacionados ao tramite e a implementacdo desses dois AST’s,
cuja analise permitira compreender melhor as razdes pelas quais as comunidades
quilombolas reivindicam ativamente a sua participacdo no processo decisorio a

respeito desses acordos. E o que segue.

2.3.1 O Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas Brasil — Ucrania (2002)

O segundo AST assinado pelo Brasil foi concluido em Kiev, em 16 de janeiro
de 2002, e dispunha sobre a participacao da Ucrania em lancamentos de foguetes a
partir do CLA. O documento foi submetido a analise do Congresso Nacional através
da Mensagem n° 250, de 2002, convertendo-se no Projeto de Decreto Legislativo
(PDL) n° 2.226, de 2002. Apé6s a deliberacdo das comissdes de Relagbes Exteriores
e Defesa Nacional (CREDN); de Constituicdo, Justica e de Cidadania (CCJC), e de
Ciéncia, Tecnologia, Comunicacéo e Informatica (CCTCI), foi aprovado em Plenario,
cumprindo todo o rito legislativo.

Durante sua tramitacdo, o acordo recebeu algumas criticas, sendo objeto de
emendas na CREDN. Numa primeira analise, o Relator do projeto na CCJC, Aloysio
Nunes, exaltou as emendas realizadas, destacando que, “[embora] o texto original
do tratado (...) tenha uma redacéo muito melhor que o seu congénere firmado entre
o Brasil e os EE.UU., ndo pode prevalecer, uma vez que subsistem problemas

relativamente a alguns de seus dispositivos” (BRASIL, 2003, p. 3). Tais problemas

os dias 1° e 7 de setembro de 2002, ouvindo um total de 10.006.740 (dez milhdes, seis mil,
setecentos e quarenta) eleitores.
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aludiam a questdes relacionadas a soberania e seguranca, tais como: a) a auséncia
de informacdes sobre o conteddo das cargas Uteis dos veiculos lancadores; b) o
controle de “areas restritas” do CLA exclusivamente por autoridades ucranianas; e c)
a proibicdo de estudo e investigacdo de escombros de lancamentos que porventura
viessem a fracassar?’.

De acordo com o Relator, em parecer exarado no dia 02 de abril de 2003,
‘todos estes vicios, que em JUltima analise se consubstanciavam em
inconstitucionalidades, pois atentavam contra a soberania nacional [...], foram
detectados e suprimidos pela Comissdo de Relagbes Exteriores e de Defesa
Nacional” (BRASIL, 2003, p. 5). Apesar desse apontamento, em seu parecer final,
emitido no dia 15 de abril de 2003, o Relator afirmou, contraditoriamente, a
constitucionalidade do acordo original, ou seja, sem as supressdes propostas pela
CREDN (BRASIL, 2003b, p. 3-4). Na justificativa, alegou-se que nao era atribuicdo
de comisséo identificar inconstitucionalidades em tratados internacionais ratificados
pelo Poder Executivo.

Diante disso, o acordo seguiu 0 seu tramite regular, sendo submetido a
apreciacdo da CCTCI. Nessa ocasidao, o Relator, Deputado Jorge Bittar, explicou
que a aprovacdo do AST com as emendas da CREDN levaria a necessaria
renegociacdo dos termos do tratado, o que dificultaria a cooperacédo entre os dois
paises. Por essa razéo, foi aprovado um substitutivo ao PDL n° 2.226/2002, no qual
as emendas propostas pela CREDN foram convertidas em meras declaracdes.
Assim sendo, o projeto de lei foi submetido ao Plenario e aprovado, sendo
convertido no Decreto Legislativo n° 766, de 16 de outubro de 2003, e, por fim,
promulgado pela Presidéncia da Republica através do Decreto n°® 5.266, de 8 de
novembro de 2004.

N&o obstante, foi durante a tramitacdo do acordo, no dia 22 de agosto de
2003, que uma explosdo ocorreu no CLA, levando a 6bito um total de 21 pessoas.
Segundo o relatério final da investigacdo, o acidente se deu em razdo do
acionamento antecipado de um dos motores do foguete VLS-1, que seria lancado
dali a trés dias. Por seu impacto e repercussdo, 0 evento é recorrentemente
lembrado pelos membros das comunidades quilombolas como exemplo do

insucesso do empreendimento. Além disso, tais pessoas se preocupam com 0S

27 As clausulas modificadas foram relativas ao art. IV, 83°; art. VI, §2°; art. VI, 85°; art. VII, §1-B; art.
VIII, 83°, “a”.
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riscos a seguranca, dada a proximidade do CLA, que os deixa mais expostos as
consequéncias de eventuais acidentes.

Apesar disso, em 21 de outubro de 2003, logo apos a aprovacdo do AST no
Congresso Nacional, foi assinado um novo acordo internacional com a Ucrania, o
Tratado sobre Cooperacdo de Longo Prazo na Utilizacdo do Veiculo de
Lancamentos Cyclone-4 no CLA. Em seguida, o tratado foi aprovado pelos
legisladores, em setembro de 2004, e, finalmente, promulgado pela Presidéncia da
Republica através do Decreto n® 5.436, de 28 de abril de 2005. Com base no texto
do documento, foi criada a empresa binacional Alcantara Cyclone Space (ACS), cujo
objetivo principal era promover a operacdo do veiculo de lancamento Cyclone-4 a
partir do CLA (MONSERRAT, 2005, p. 65).

Contudo, as comunidades alegam que em nenhum momento foram
consultadas sobre quaisquer dos dois tratados (DOS ANJOS, 2016, p. 46; SEREJO,
2020, p. 45). Ainda assim, em 31 de agosto de 2006 a ACS iniciou suas atividades,
vindo o conflito a se agravar pouco tempo depois, com a afetacdo do ecossistema
local. De acordo com Dos Anjos (2016, p. 46), “comecaram a destruir as areas em
2007, em agosto, em setembro, j& em 2008, comecaram a desmatar”. Além disso, a
populacdo tem denunciado o desmatamento proximo as margens de rios; a
derrubada das matas ciliares, e a abertura de estradas préximas as nascentes dos
rios causadas pelas atividades da empresa, que prejudicam as suas correntezas
(PEREIRA JUNIOR, 2009, p. 48).

Para mais, podem ser citados como problemas decorrentes da atuacéo da
ACS na regido: a intruséo das terras das comunidades de Mamuna e Baracatatiua; a
presenca de maquinas e equipamentos proximo aos locais de extrativismo, plantio e
demais praticas agricolas; a destruicdo das referéncias geograficas tradicionais pela
abertura de estradas e picadas, que redesenha a paisagem local e gera tensdes
entre as familias (PEREIRA JUNIOR, 2009, p. 46-49), aléem da proibicdo do acesso
das comunidades quilombolas as praias, igarapés e outros recursos haturais
(SEREJO, 2020, p. 45).

Além disso, em pronunciamento perante a CIDH, em outubro de 2008, Dos
Anjos fez referéncia a uma nova tentativa do Estado de realizar a remogéo e
reassentamento de familias para a implementacdo de sitios de langamento, senéo

vejamos:
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Agora o governo assinou um acordo com a Ucrénia para fins comerciais.
Com esse acordo o governo quer expandir a Base, além dos oito mil e
setecentos hectares, se eu ndo estou enganado, que ja tém do Centro de
Lancamento, eles querem ampliar, para mais trés sitios, sdo mais de trés
mais para nos enrolar eles estdo dizendo que séo so trés, primeiro, segundo
e terceiro, mas a gente sabe que é mais de trés. Agora vai expandir,
primeiro comeca pela Mamuna e Baracatatiua. Chegou 2007 por volta do
més de setembro, chegou la uma senhora que ja trabalhou la para o
governo brasileiro por dois anos ai, dizendo que queria fazer uma reunido
com o pessoal de Mamuna, reunido esse que ela estava oferecendo tirar o
pessoal da roga, porque todo mundo trabalha de lavoura, é de roga! [...] A
gente comecou a se mobilizar e nés ndo aceitamos expansao de Base ali
em Alcantara! (DOS ANJOS, 2016, p. 45)

Vale ressaltar que, quando o AST entre Brasil e Ucrania foi assinado, em 16
de janeiro de 2002, a Convengao n°® 169 da OIT ainda n&o estava em vigor para o
Brasil. No entanto, sua aprovacao, ocorrida em 16 de outubro de 2003, se deu em
momento posterior a entrada em vigor da dita Convencéo — 25 de julho de 2003 —,
ou seja, quando o Estado jA& se encontrava obrigado a implementar o direito a
CCPLI. Alids, a mesma obrigacdo se impunha quando da assinatura do Tratado
sobre Cooperacdo de Longo Prazo na Utilizacdo do Veiculo de Langcamentos
Cyclone-4 no CLA, entre os anos de 2003 e 2004.

Inobstante isso, somente quando a ACS passou a atuar na regiao, anos
depois, é que a mobilizacdo em favor do direito a CCPLI das comunidades
quilombolas se fez presente. Nesse contexto, destaca-se a A¢ao Cautelar Inominada
proposta pelo MPF em 2008, contra a AEB, a ACS, e a Fundacao Aplicacdes de
Tecnologias Criticas (ATECH)?8. Nessa ocasido, requereu que as empresas Se
abstivessem de realizar obras, instalacfes e servicos sem 0 prévio consentimento
das comunidades afetadas (neste caso, Mamuna e Baracatatiua), até que, por fim,
fosse ultimado o processo de identificacdo, reconhecimento, delimitacdo e titulacéo
das terras respectivas?®.

As obras em referéncia tinham por objetivo viabilizar a construcao do sitio de
langcamento “Cyclone-4” no territorio étnico, considerando os limites da area atingida

pelo decreto desapropriatério. Contudo, em 11 de setembro de 2008, o juizo da 52

28 Processo n° 2008.37.00.003691-5, da Justica Federal do Maranhao.

2% Foi publicado no Diario Oficial da Unidao de 5 de novembro de 2008 o Relatério Técnico de
Identificagdo e Delimitagdo (RTID) “das terras de comunidade remanescente do quilombo de
Alcantara”, elaborado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), que
reconheceu como pertencentes as comunidades quilombolas uma é&rea total de 78.105,3466
hectares. Apesar disso, a titulacdo do territério nunca aconteceu efetivamente, a despeito do que
estabelece o art. 68 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitérias (ADCT) da CF/88, segundo
0 qual: “aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”.
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Vara Federal do Maranh&o determinou a suspensdo de quaisquer atividades que
afetassem a posse do territério das comunidades quilombolas, sob pena de multa
por dia de descumprimento (ESTADAO, 2008). Ao final, homologou-se um acordo
entre as partes, mediante o qual as promovidas se comprometeram a somente
realizar a construcdo do sitio de langcamento “Cyclone-4” na &rea que ja era ocupada
pelo CLA.

No final das contas, a comercializacdo de lancamentos por meio do veiculo
Cyclone-4 jamais se viabilizou. Diversos fatores contribuiram para esse quadro, tais
como: o risco ambiental imposto pelos combustiveis utilizados pelo veiculo de
lancamento; a demora e as restricdes impostas na concessao da licenca prévia pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA); a dificuldade
na obtencdo do propelente liquido hipergdlico, essencial para os lancamentos; os
obstaculos ao deslocamento de materiais e colaboradores devido ao isolamento
geografico da cidade de Alcantara, que sobrelevavam os custos, entre outros fatores
(BENVENUTO et al., 2021, p. 81-84).

Em resumo, foram quase 500 milhdes de reais investidos ha ACS ao longo de
guase dez anos, sem que, nesse tempo, houvesse sido langado um foguete sequer
(TCU, 2017). Por razdes como essa, 0 governo brasileiro realizou a denuncia ao
Tratado sobre Cooperacdo de Longo Prazo na Utilizacdo do Veiculo de
Lancamentos Cyclone-4 no CLA (Decreto n° 8.494, de 24 de julho de 2015), ,
alegando a inviabilidade comercial do projeto. Posteriormente publicou a Medida
Proviséria (MP) n® 858/2018, extinguindo a empresa binacional ACS. Essa MP,
convertida na Lei n°® 13.814, de 17 de abril de 2019, pds fim a parceria entre os dois

paises na area do espaco exterior.

2.3.2 O Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas Brasil — EUA (2019)

Entre 2016 e 2017, a Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento
Econbémico (Secexdesen) do Tribunal de Contas da Unido (TCU), atendendo a uma
solicitacdo do Congresso Nacional, realizou uma auditoria de fiscalizacdo do Tratado
entre Brasil e Ucrania para Cooperacdo de Longo Prazo no Uso do Veiculo
Lancador Cyclone-4 no CLA. Dentre os problemas identificados pelo orgéao,
destacava-se a necessidade da aprovacao de um AST entre Brasil e EUA para que

o veiculo de lancamento Cyclone-4 pudesse ser lancado a partir do CLA, devido aos
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indicios de que o veiculo lancador ucraniano incorporava pegas norte-americanas
em sua estrutura (TCU, 2017, p. 15).

De mais a mais, o relatério da Secexdesen cita que, ndo apenas o veiculo de
lancamento ucraniano, mas cerca de 80% dos satélites comercializados no mundo
detém pecas norte-americanas em sua estrutura, sendo os EUA o pais que possui 0
maior nimero de patentes no mercado aeroespacial (TCU, 2017, p. 15). Dessa
forma, parecia indispensavel a celebracdo de um novo AST com 0S norte-
americanos para o projeto de comercializacdo do CLA, o que levou o governo
brasileiro a reabrir as negociagfes. Inclusive, em 2017, o Ministro da Defesa a
época, Raul Jungmann, confirmou que o texto do acordo estava sendo reavaliado,
pois pretendiam “atrair paises e fazer o Brasil lucrar com a Base” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2017).

Em 2018, as tratativas j4 se encontravam avancadas (BBC, 2018). Contudo,
somente em 18 de margo de 2019, em Washington, nos Estados Unidos, foi
assinado o novo AST entre Brasil e EUA para uso comercial do CLA. Em
representacdo ao governo brasileiro, assinaram o acordo os ministros das Relactes
Exteriores e da Ciéncia, Tecnologia, Informacdo e Comunicacdes a época, Ernesto
Araujo e Marcos Pontes, respectivamente. Do lado norte-americano, o acordo foi
assinado pelo Secretario Assistente do Escritério de Seguranca Internacional e Nao-
proliferacdo do Departamento de Estado dos Estados Unidos, Christopher Ford
(AGENCIA BRASIL, 2019).

Logo depois, em 05 de junho de 2019, foi enviada ao Congresso Nacional a
Mensagem n° 208/2019, pela qual o AST foi submetido a apreciacdo dos
legisladores. Diante desse fato, dias depois, em 28 de junho de 2019, foi publicada a
“Carta de Alcantara”, pela qual as entidades representativas das comunidades
quilombolas requereram a adocao de providéncias para a protecdo de seus direitos
territoriais e dos recursos naturais, bem como contra a ocorréncia de deslocamentos
forcados, alegando que “nenhum/a destes integrantes das 219 comunidades
quilombolas, que vivem no territério de Alcantara ha mais de 200 anos, ou suas
entidades representativas, foram consultadas sobre a assinatura do referido acordo”
(STTR/ALCANTARA et al., 2019, p. 1-2).

Os quilombolas também questionaram a auséncia de estudos do governo
federal sobre os impactos do AST sobre suas relacbes econdmicas, sociais e

culturais. Além disso, suscitaram a auséncia de licenciamento ambiental para o uso
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do CLA e a inobservancia ao protocolo autbnomo de CCPLI criado pelas
comunidades. Com base nisso, o documento requeria que o Congresso Nacional se
abstivesse de votar o AST até que fossem adotadas as seguintes providéncias: 1) o
territdrio quilombola fosse titulado; 2) fosse feito um Estudo de Impacto Ambiental
(EIA) do CLA e publicado o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA); 3) fosse
realizada a consulta prévia, livre e informada, e 4) houvesse audiéncias publicas no
Congresso Nacional com a participacdo de representantes das comunidades
quilombolas.

O protocolo mencionado, intitulado “Texto Base do Protocolo Comunitério de
Consulta e Consentimento Prévio, Livre e Informado (CCPLI) das Comunidades
Quilombolas do Territorio Etnico de Alcantara/MA”, foi organizado pelo trabalho
conjunto de diversas instituicdes representativas dos quilombolas, sendo elas o
MABE, o STTR/Alcantara, 0 MOMTRA, a Associacdo do Territério Quilombola de
Alcantara (ATEQUILA) e o Sindicato dos Trabalhadores e Trabalhadoras na
Agricultura Familiar do Municipio de Alcantara (SINTRAF/Alcantara). No documento,
ressaltavam o descontentamento com o AST e requeriam a instalacdo de processos
de consulta as comunidades pela presidéncia das Casas Legislativas, observando-
se o0 procedimento proposto no documento.

Contudo, em 21 de agosto de 2019 a Mensagem n° 208/2019 foi convertida
no PDL 523/2019, apresentado pela CREDN, na pessoa de seu presidente, Eduardo
Bolsonaro. Logo em seguida, no dia 04 de setembro de 2019, foi aprovada a
atribuicdo de regime de urgéncia, com fundamento no art. 155 do Regimento Interno
da Camara dos Deputados (RICD)*. Entdo, em 10 de setembro de 2019 o PDL
523/2019 foi enviado para a analise da CCTClI e da CCJC. Nesse tempo, a
Deputada Aurea Carolina entrou com o MS n° 36.662, perante o Supremo Tribunal
Federal (STF), requerendo a sustacéo ou suspensdo da Mensagem n° 208/2019, em
razdo da auséncia de consulta prévia as comunidades quilombolas, exigida pelo art.
6° da Convencéo n° 169 da OIT.

O processo foi distribuido a relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, que,

em decisdo monocratica, datada de 26 de setembro de 2019, acusou ndao haver

30 Art. 155. Podera ser incluida automaticamente na Ordem do Dia para discussdo e votacao
imediata, ainda que iniciada a sessdo em que for apresentada, proposicdo que verse sobre matéria
de relevante e inadiavel interesse nacional, a requerimento da maioria absoluta da composigdo da
Céamara, ou de Lideres que representem esse nimero, aprovado pela maioria absoluta dos
Deputados, sem a restrigdo contida no § 2° do artigo antecedente.
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comprovacdo de qualquer ilegalidade no processo legislativo do AST. Além disso,
ressaltou a impossibilidade de ingeréncia do tribunal em relagdo a interpretacdo de
normas regimentais das Casas Legislativas, sob pena de violacdo ao principio da
separacao dos poderes. Inobstante isso, em 30 de setembro de 2019 a 62 Camara
de Coordenacéo e Revisdo (CCR) do MPF exarou a Nota Técnica n° 03/2019-6CCR,
em que afirmou a imprescindibilidade da consulta prévia, livre e informada as

comunidades quilombolas, destacando que:

Em nenhum momento foi realizada a oitiva das comunidades
remanescentes de quilombos para a implementagdo do Centro de
Lancamento de Alcantara. Sua primeira etapa anterior & Constituicdo de
1988, prescindiu dessa consulta. As posteriores mudancas, que impactaram
as comunidades, também foram implantadas sem qualquer discussao com
as comunidades afetadas. Mais recentemente, as discussdes sobre o
noticiado projeto de expansao e o Acordo de Salvaguardas tém sido feitas
sem qualquer consulta as populacdes atingidas, que se viram surpreendidas
com a retomada desse projeto de ampla exploracdo comercial da CLA.
Destaque-se que as comunidades interessadas mobilizaram-se e chegaram
a elaborar uma proposta de protocolo de consulta prévia. O documento,
contudo, tem sido desconsiderado pelos responsaveis pelo
empreendimento, que tém sido evasivos e contraditorios em seus
pronunciamentos sobre o tema. Verifica-se a existéncia de clara afronta a
Convencao 169 da OIT, que, em seu artigo 6° expressamente prevé o
direito a Consulta Livre, Prévia e Informada [...] (MPF, 2019, p. 9).

Contudo, diante da auséncia de deliberacdo do STF sobre essa questéo, foi
mantida a tramitagdo do PDL 523/2019, sendo convocada uma sessao deliberativa
extraordinéria para a discussao do projeto no dia 16 de outubro de 2019. Nesta
oportunidade, a CCTCI apresentou parecer pela aprovacdo do projeto, assim como
a CCJC, que concluiu pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa
do AST. Para mais, no Agravo Regimental (AgR) interposto contra a deciséo
monocratica supra, o plenario do STF optou por acompanhar o voto do relator, que,
reafirmando o risco de violacdo ao principio da separacdo dos poderes, negou

provimento ao recurso®L.

31 CONSTITUCIONAL. AGRAVO INTERNO NO MANDADO DE SEGURANCA. ALEGACAO DE
ILEGALIDADE ATRIBUIDA AO PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS. INOCORRENCIA.
INTERPRETACAO DE NORMAS DO REGIMENTO INTERNO DA CAMARA DOS DEPUTADOS.
IMPOSSIBILIDADE. ASSUNTO INTERNA CORPORIS. SEPARACAO DOS PODERES.
INEXISTENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. RECURSO DE AGRAVO A QUE SE NEGA
PROVIMENTO. 1. Ndo é possivel o controle jurisdicional em relacdo a interpretacdo de normas
regimentais das Casas Legislativas, sendo vedado ao Poder Judiciario, substituindo-se ao préprio
Legislativo, dizer qual o verdadeiro significado da previsdo regimental, por tratar-se de assunto
interna corporis, sob pena de ostensivo desrespeito a Separacédo de Poderes, por intromisséo politica
do Judiciario no Legislativo. 2. E pacifica a orientac&o jurisprudencial desta SUPREMA CORTE no
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Desta feita, no dia 22 de outubro de 2019, o AST foi pautado para andlise do
Plenario da Camara dos Deputados, sendo aprovado por 329 votos favoraveis, 86
contrarios e 1 abstencdo. Com isso, o projeto foi convertido no Decreto Legislativo
(DL) n°® 64/2019 e encaminhado para a apreciacdo do Senado Federal, que aprovou
o texto do acordo na Sessao Legislativa de 19 de novembro de 2019, publicando-o
no DOU de 20 de novembro de 2019. Por dltimo, o DL 64/2019 foi enviado a
Presidéncia da Republica, que o promulgou através do Decreto n® 10.220, de 05 de
fevereiro de 2020, assim finalizando o processo legislativo de incorporacdo do AST

no ordenamento juridico interno.

2.4 INICIATIVAS PARA A EXPANSAO DO CLA E A ESCALADA DO LITIGIO NA
SEARA INTERNACIONAL

De acordo com o governo federal, o AST entre Brasil e EUA conferira ao pais
um lucro de, em média, 10 bilhdes de dblares por ano a partir de 2040, permitindo-o
ocupar o equivalente a 1% do volume de negdécios espaciais do planeta. Assim, o
pais se consolidara como um forte “player” do segmento de lancamentos de satélites
espaciais. Além disso, tem-se alegado que o acordo favorecerda o desenvolvimento
econdmico e social de Alcantara, gerando empregos para a populacdo local e
possibilitando o empreendedorismo de negdcios relacionados ao comércio, turismo
e servicos (BRASIL, 2019, p. 7).

No entanto, tais afirmacdes contrastam com as experiéncias pretéritas das
comunidades quilombolas. A partir de entrevistas, Mitchell (2017, p. 67) pode
constatar que os empregos do CLA que exigem educacdo formal sdo, em sua
totalidade, ocupados por pessoas de outros lugares do pais. Nesse sentido, Dos
Anjos (2016, p. 27) afirma que “a maioria das pessoas que estdo trabalhando |4 s&o
pessoas que vém de fora, da comunidade e da zona rural tem poucos, e além do
mais, € um emprego que o cidadao passa la seis meses, no maximo, sete meses e é

botado para fora”.

sentido de que, a protegdo ao principio fundamental inserido no art. 2° da CF/1988, segundo o qual,
sdo Poderes da Unido, independentes e harmoénicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciéario,
afasta a possibilidade de ingeréncia do Poder Judiciario nas questdes de conflitos de interpretagéo,
aplicacdo e alcance de normas meramente regimentais. 3. Recurso de agravo a que se nega
provimento (STF - AgR MS: 36662 - DF 0028529-76.2019.1.00.0000, Relator: Min. Alexandre de
Moraes, Data de Julgamento: 25/10/2019, Tribunal Pleno, Data de Publica¢c&o: DJe-243 07-11-2019).
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Por razbes como essa, impera entre os membros das comunidades um
sentimento de descrenca em relacdo aos projetos governamentais. Na realidade, a
memoria predominante esta atrelada ao deslocamento forcado de familias e as
dificuldades vividas por aqueles que residem nas agrovilas, sobretudo para prover o
sustento. Nesse contexto, Shiraishi Neto et al. (2021, p. 45) afirma que “o0 modelo de
desenvolvimento vivido pelos quilombolas de Alcantara [...] opde-se frontalmente ao
modelo de desenvolvimento definido pelo governo brasileiro, gerador de brutalidades
e de expulsdes”.

Essa conjuntura veio a se agravar em marc¢o de 2020, quando, confirmando o
temor das comunidades, foi publicada a Resolugcdo n° 11/2020, do CDPEB/GSI.
Dentre outras coisas, a normativa dispunha sobre a criacdo de um “Plano de
Consulta” para o “reassentamento” e “realocacdo” (termos originais) de familias
quilombolas, com vista a possibilitar a expansédo e consolidagédo do CLA. Por seu
teor e gravidade, a medida gerou a reacéo imediata das comunidades quilombolas e
de diversas entidades e organizacdes, que se mobilizaram contra a medida,
conforme sera explanado adiante.

Apesar disso, a estratégia de resisténcia do grupo étnico tem avancado no
ambito internacional, sobretudo apos a publicacdo do Relatério de Mérito n® 189/20
da CIDH, pelo qual se submeteu o caso “Comunidades Quilombolas de Alcantara vs.
Brasil” & apreciacdo da Corte IDH. Em que pese a controvérsia sobre o esgotamento
dos recursos internos®?, a CIDH entendeu que, no caso concreto, existem elementos
suficientes para eximir os peticionarios do requisito prévio exigido pela Convencéao
Americana. Assim, aplicou-se a excusa consolidada no artigo 46.2 do referido
diploma33.

Considerando o exposto, 0 presente tOpico se destinard a contextualizar a

atualidade do conflito, apresentando as principais repercussdes da Resolucdo n°

%2 No Relatorio de Admissibilidade, a CIDH relata os argumentos favoraveis e contrarios
apresentados pelas partes quanto ao requisito do prévio esgotamento dos recursos internos. Em
sintese, as comunidades quilombolas invocaram a excecao de esgotamento dos recursos internos
em virtude da alegada falta de recurso adequado no ordenamento juridico interno brasileiro para
questionar o mérito do decreto desapropriatério, assim como da demora injustificada para solucionar
0s processos sob jurisdicdo brasileira. O Estado, por outro lado, objetou 0 ndo cumprimento do
requisito, alegando que 0s processos sobre o tema encontram-se ativos na instancia nacional.

383 O dispositivo estabelece que o requisito do prévio esgotamento dos recursos internos podera ser
dispensado quando: a) n&o existir, na legislacdo interna do Estado de que se tratar, o devido
processo legal para a protecédo do direito ou direitos que se alegue tenham sido violados; b) ndo se
houver permitido ao presumido prejudicado em seus direitos 0 acesso aos recursos da jurisdi¢cdo
interna, ou houver sido ele impedido de esgota-los; e c¢) houver demora injustificada na decisdo sobre
0s mencionados recursos.
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11/2020, do CDPEB/GSI, para, em seguida, discorrer sobre a escalada do litigio no

plano internacional, conforme segue.

2.4.1 A Resolugao n®11/2020 do CDPEB/GSI

Em 27 de marco de 2020 foi publicado no DOU a Resolugdo n° 11/2020, a
qual trazia em seu bojo as primeiras delibera¢cdes do CDPEB apds a promulgacdo
do AST entre Brasil e EUA. Inicialmente, a normativa mencionava a elaboracdo de
um “Plano de Consulta” (art. 4°), sem, no entanto, fazer qualquer referéncia ao texto
base do protocolo de CCPLI elaborado pelas comunidades. Além disso, a resolucao
atribuia ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) a incumbéncia de “definir
as diretrizes para a construcdo de moradias para as familias quilombolas que seréo
realocadas da area destinada a Consolidacdo do Centro Espacial de Alcantara [...]"
(art. IX, “c”).

Dessa disposicado restou entendido que a realocacdo de familias era tida
como um procedimento certo e inevitavel, o que levou muitas organizacoes a se
insurgirem contra a normativa. Nesse sentido, Shiraishi Neto et al. (2021, p. 64)

explica que:

A distribuicdo de competéncias estabelecida pela Resolugdo n.° 11,
destinada & adocdo de medidas necessérias ao processo de realocacao de
comunidades de quilombos — ja cronologicamente pontuadas no “Plano
para implementacéo de novos locais de langamento na zona de expanséo
do CLA” —, sugere que a consulta seria na verdade mera prestacdo de
informacdes aos quilombolas acerca das deliberacdes e acgbes ja
planejadas para a retirada e a reorganizacdo das comunidades afetadas
pela consolidacdo do CLA/CEA. O projeto de consulta em elaboragéo pelo
GSI foi apresentado a partir de concepgdo unilateral, por integrante do
proprio Comité que deliberou sobre sua aprovagdo, circunstancia que
sugere a existéncia de vicio nas diretrizes ja ratificadas para a referida
consulta. O GSI nem considerou sequer a participacdo de O6rgao
representativo das comunidades envolvidas, mesmo que seja admitida pelo
Decreto n.° 9.839, de 14 de junho de 2019 (art. 3.2, § 3.9, 1I).

Sob a mesma o6tica, se manifestou a Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia (SBPC), firmando posicao contraria ao deslocamento forcado de
comunidades quilombolas. No entender da entidade, a instituicdo de um “Plano de
Consulta as Comunidade” elaborado unilateralmente pelo Grupo Técnico do CDPEB

confrontaria o disposto na Convencdo n° 169 da OIT, a qual assegura a consulta
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prévia, também, sobre o procedimento a ser instaurado (SBPC, 2020) 4. Além disso,
determina que, em casos como este, as consultas deverao ocorrer com o objetivo de
se chegar a um acordo e obter o consentimento, tema que sera melhor explorado no
capitulo 3 do presente trabalho.

Ademais, em nota conjunta, publicada no sitio eletrdbnico da Coordenacao
Nacional de Articulagcdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ),
um total de 138 entidades da sociedade civil repudiaram o conteido da Resolucdo
n°® 11/2020, alegando que a medida era arbitraria e ilegal. Com base nisso,
concluiram: “ndo admitimos quaisquer possibilidades de deslocamentos e
reafirmamos nossa irrestrita e ampla defesa das comunidades quilombolas de
Alcantara no direito de permanecer no seu territorio tradicional na sua inteireza e
plenitude” (CONAQ, 2020).

Para mais, deve-se ressaltar a gravidade da medida no contexto de irrupcao
da pandemia de Covid-19. A época, ja haviam sido detectados os primeiros sinais de
alastramento do virus, inclusive com mortes confirmadas®®, embora o governo
federal ndo houvesse adotado medidas significativas para conté-lo. Inclusive, a
situacdo se agravava no contexto de comunidades quilombolas, caracterizado pela
precarizacao dos servicos basicos de assisténcia, o que levou o CONAQ e cinco
partidos politicos a ingressarem com uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental (ADPF) perante o STF?¢, reivindicando a elaboracdo de um plano

%4 Em resposta a Manifestacdo da SBPC, o Ministro-Chefe do GSI, Augusto Heleno, afirmou que o
CDPEB néo pretendia, com a normativa, evadir-se as determina¢cdes da Convencao n° 169 da OIT.
Segundo ele, ndo haveria a necessidade de anulacdo do ato normativo, pois “nenhuma das
responsabilidades previstas na Matriz que figura na Resolucdo em questao sera efetivada sem que a
comunidade interessada seja devidamente ouvida, na forma prevista no ordenamento juridico
nacional” (SBPC, 2020b, p. 2).

35 de acordo com reportagem do portal de noticias G1, de 19 de marco de 2020, nesta data, as
Secretarias Estaduais de Saude ja contabilizavam 647 infectados em 21 estados e no DF. Havia
divergéncias em relacéo aos dados do governo federal, que, no ultimo balanco oficial do Ministério da
Saude divulgado antes da reportagem, apontava 621 infectados. Na época, ja havia sete mortes
confirmadas no Brasil, sendo cinco em S&o Paulo e duas no Rio de Janeiro (G1, 2020).

36 ADPF n° 742 - DF, sob a Relatoria do Ministro Marco Aurélio, que reconheceu a responsabilidade
da Unido pela elaboragéo e implementacdo de um plano nacional de enfrentamento e monitoramento
da pandemia nos territérios quilombolas. Além disso, em decisdo fundamentada, o relator destacou
que “a manutencéo da tramitacdo de processos, com o risco de determinacdes de reintegracdes de
posse, agrava a situacdo das comunidades quilombolas, que podem se ver, repentinamente,
aglomerados, desassistidos e sem condicbes minimas de higiene e isolamento para minimizar os
riscos de contagio pelo coronavirus” (STF - ADPF: 742 DF, Relator: Marco Aurélio, Data de
Julgamento: 24/02/2021, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: 29/04/2021). Por deducéo, tem-se que,
em caso de deslocamentos compulsérios, como o das comunidades quilombolas de Alcantara, os
impactos seriam semelhantes.
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nacional de combate aos efeitos da pandemia da Covid-19 nas comunidades
quilombolas.

Diante desse quadro, a Resolucdo n° 11/2020, do CDPEB/GSI, foi
guestionada judicialmente pelo deputado federal Bira do Pindaré, a época presidente
da Frente Parlamentar Mista em Defesa das Comunidades Quilombolas. Em decisao
proferida no dia 12 de maio de 2020, a 82 Vara Federal Ambiental e Agraria de Sao
Luis suspendeu liminarmente os efeitos da dita Resolucdo até que fosse realizada a
consulta prévia, livre e informada das comunidades®’. No decisum, o magistrado
ressaltou a “auséncia de qualquer dado que revele ter havido dialogo entre as
comunidades quilombolas de Alcéantara — diretamente ou por meio de instituicoes
representativas — e o CDPEB”.

Nesse interim, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
lancou Nota Publica a respeito da Resolug¢do n® 11/2020, do CDPEB/GSI, em que
afirmou que “a remocédo forcada de comunidades tradicionais estd em confronto
direto com diversas garantias constitucionais”®. Além disso, sustentou que “do ponto
de vista do direito internacional, € evidente a inadequacdo da remoc¢ao compulsoria
diante do que dispdem pelo menos 35 dos 44 artigos da Convencédo n. 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais™® (OAB,
2020).

A mobilizacdo das comunidades no ambito politico conferiu ampla visibilidade
ao caso nos planos interno e internacional. Como consequéncia, em outubro de
2021, a Comissdo do Senado dos EUA responsavel pela alocacdo de verbas do

governo norte-americano, recomendou 0 veto ao repasse de quaisquer valores

87 Processo n° 1016857-96.2020.4.01.3700.

38 S30 citadas as seguintes: soberania nacional e a dignidade da pessoa humana (art. 1°, incisos | e
Ill); a erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo, a redugcdo das desigualdades sociais e a
promocéao do bem de todos, sem preconceito ou discriminagdo (art. 3°, incisos Il e IV); os principios
da prevaléncia dos direitos humanos, da autodeterminagdo dos povos e do repudio ao racismo (art.
4°, incisos I, 1l e VIII); o respeito aos tratados internacionais de direitos humanos (art. 5°, § 3°); o
pleno exercicio dos direitos culturais das comunidades afro-brasileiras, bem como a defesa e a
valorizacdo da cultura nacional, considerada a diversidade étnica e regional (art. 215, 88 1° e 39); a
protecdo do patrimdnio cultural brasileiro como bens de natureza material e imaterial e o direito a
memoaria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, especialmente no que se refere
aos espacos sagrados, locais de culto e liturgia dos quilombolas que deverdo ser devidamente
catalogados e protegidos (art. 216, caput e incisos); o tombamento ope constitutionis de todos os
documentos e sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos quilombos (art. 216, § 5°); 0
direito dos quilombolas a propriedade definitiva e a demarcacéo de suas terras, com a emisséo de
titulos comunitéarios (art. 68 do ADCT).

39 Para acessar o contetido da Nota Técnica do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
na integra, acessar: http://s.oab.org.br/arquivos/2020/06/43092a2e-20bb-48dd-b1ca-
014a4do0fdaad.pdf.
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destinados a atos que tivessem por finalidade promover a remog¢do ou o
reassentamento forcado de familias quilombolas em Alcantara. Assim, tal
deliberacéo foi incluida na proposta de orcamento para o exercicio fiscal de 2022 do
Departamento de Estado, que fixa os repasses destinados a acbes dos EUA no
exterior (FOLHA DE S. PAULO, 2021).

Diante disso, o Ministro-Chefe do GSI, Augusto Heleno, na condicdo de
coordenador do CDPEB, publicou a Resolucéo n°® 17, de 16 de dezembro de 2021,
qgue revogou a Resolucédo n° 11/2020. A medida foi considerada uma vitéria pelas
comunidades quilombolas, muito embora ndo tenha sido suficiente para afastar o
temor e a inseguranca gerada pela auséncia de titulacao do territério tradicional, que
segue sendo uma de suas principais reivindicacdes. Ademais, tém o receio de que
sejam realizados novos deslocamentos, motivo pelo qual seguem lutando no plano
nacional e internacional em favor de seus direitos humanos, dentre eles, o direito a

CCPLI, conforme explanaremos adiante.

2.4.2 A escalada do litigio: o Relatério de Mérito n° 189/20 da CIDH

Conforme exposto anteriormente, em agosto de 2001, representantes das
comunidades quilombolas peticionaram ao SIDH informando do quadro de violagdes
aos direitos humanos em razéo da construcdo do CLA. Na época, ja mencionavam a
existéncia de “danos indiretos” decorrentes da assinatura de um AST entre Brasil e
EUA — o firmado em 18 de abril de 2000, que terminou arquivado pelo Congresso
Nacional em 2016 — para as comunidades que se encontravam fora da area do CLA.
Além disso, ressaltaram a situacdo de medo e inseguranca gerada pelas ameacas
de remocdo e reassentamento de familias quilombolas para a expansdo do CLA
(CIDH, 2006, p. 5).

Ao analisar a questdo, a CIDH pontuou que “a ameaca de desapropriacédo
poderia ser qualificada como uma violagdo continua” (CIDH, 2006, p. 14),
identificando uma série de potenciais ofensas aos direitos humanos assegurados
pela Convencdo Americana de Direitos Humanos (CADH, ou apenas “Convencgao

Americana”)® e pela Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem (ou

40 Artigos 16 (liberdade de associagao), 17 (protecdo da familia), 21 (direito a propriedade privada),
24 (igualdade perante a lei), 8 (garantias judiciais) e 25 (protecdo judicial), em conjunto com os
artigos 1(1) (obrigacéo de respeitar os direitos) e 2 (dever de adotar disposicdes de direito interno) da
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos.
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apenas “Declaracdo Americana”)*!. Contudo, a demanda tramitou na CIDH por cerca
de dezoito anos, s6 vindo a ter seu mérito analisado em 2020. Nesse tempo, foram
assinados acordos bilaterais que contribuiram para a escalada do litigio, dentre eles,
0 novo AST (2019).

Desta feita, em audiéncia publica realizada em novembro de 2019, durante o
174° Periodo de Sessbes da CIDH* — ou seja, antes da efetiva aprovacdo do AST
pelo Congresso Nacional — representantes das comunidades quilombolas
confrontaram o Estado brasileiro sobre a assinatura do acordo. A iniciativa, que
integrava a estratégia de resisténcia do grupo étnico (SEREJO, 2020, p. 117),
ensejou numa recomendacdo da CIDH para que o Brasil adotasse medidas de
consulta a essas comunidades, consoante noticiado no Il Informe Anual da
Relatoria Especial sobre Direitos Econbémicos, Sociais, Culturais e Ambientais
(REDESCA) (CIDH, 2020, p. 63).

Diante do descumprimento da recomendacédo, em 14 de junho de 2020,
durante o seu 176° Periodo de Sessdes, a CIDH aprovou o Relatorio de Mérito n°
189/20 (Caso 12.569), relativo ao caso “Comunidades Quilombolas de Alcantara vs.
Brasil”, em que apontou a responsabilidade internacional do Estado pela ofensa a
uma série de direitos humanos consagrados na Convengdo Americana*® e na
Declaragdo Americana®. Ao final, formulou uma série de recomendagdes® ao
Estado, dentre elas, destacam-se as relativas ao direito a CCPLI, sendo as

seguintes:

41 Artigos VI (Direito a constituicdo e protecdo da familia), VIII (Direito de residéncia e transito), XII
(Direito a educacéao), XllI (Direito aos beneficios da cultura), XIV (Direito ao trabalho e a uma justa
retnbwgao) XVIII (Direito a justica), XXII (Direito de associac¢éo) e XXIII (Direito de propriedade).

A integra da audiéncia pode ser acessada através do link:
https://lwww.youtube.com/watch?v=RYrdDMOubEo.
43 Em relacao aos direitos indicados como potencialmente violados pelo Estado brasileiro no Relatério
de Admissibilidade (constante na Nota de Rodapé n° 40), foram acrescentadas ofensas aos artigos 5
(integridade pessoal), 13 (liberdade de expressao), 23 (direitos politicos) e 26 (direitos econdmicos,
sociais e culturais) da Convencdo Americana.
44 No que tange aos direitos indicados como potencialmente violados pelo Estado brasileiro no
Relatério de Admissibilidade (constante na Nota de Rodapé n° 41), foram suprimidas as violacdes aos
direitos XlI (Direito a educacgédo) e XVIII (Direito a justica), e acrescidas as seguintes: | (Direito a vida,
a liberdade, a seguranca e integridade da pessoa), Il (Direito de igualdade perante a lei), IV (Direito
de liberdade de investigac&o, opinido, expressdo e difusdo) e XVII (Direito de reconhecimento da
personalidade juridica e dos direitos civis), todos da Declaragao Americana.
45 Embora haja divergéncias quanto ao valor juridico das recomendacdes da CIDH, compartilhamos
do entendimento de Medeiros (s/d, p. 82) segundo o qual “as manifestagbes da Comissao
Interamericana possuem, indiscutivelmente, elevado valor moral para cujo alcance politico convém
que se dedique a melhor das atenc¢des”.
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3. Explorar, no marco de um procedimento de consulta prévia, livre e
informada com essas comunidades, a titulacdo completa e 0 saneamento
efetivo de terras alternativas e/ou se pertinente, a possibilidade de retorno
as suas terras e territérios tradicionais que seja compativel com a ocupacao
e utilizacdo do Centro de Lancamento de Alcantara nos termos assinalados
neste relatério.

[...]

6. Assegurar que toda medida legislativa ou administrativa ou projeto,
incluindo aqueles relacionados com projetos de desenvolvimento,
concessfes e/ou atividades empresariais, suscetiveis de afetar os direitos
ou interesses das comunidades quilombolas de Alcantara ndo se inicie ou
continue em execucdo enquanto ndo se tenha cumprido com os pardmetros
interamericanos em matéria de consulta e consentimento prévio, livre e
informado.

[...]

8. Adotar as medidas legislativas, administrativas ou de outra indole para
evitar que no futuro se produzam fatos similares; em particular para
assegurar:

[...]

ii) Mecanismos que garantam a consulta, e, quando corresponda, a
obtencdo do seu consentimento, livre, prévio e informado, com a devida
participagdo dos povos indigenas e tribais através de autoridades
representativas, levando em conta o estabelecido na Convengédo 169, a
jurisprudéncia do sistema interamericano de direitos humanos e outros
parametros internacionais na matéria (CIDH, 2020, p. 66-67).

O relatério seguiu a linha dos precedentes “Saramaka vs. Suriname” (2007),
“Povo Indigena Kichwa Sarayaku vs. Equador’ (2012) e “Comunidade Garifuna
Triunfo de la Cruz e seus Membros vs. Honduras” (2015), em que a Corte IDH
consolidou os standards internacionais sobre o direito a CCPLI. Tal direito,
reivindicado pelas comunidades e ratificado pela CIDH em seu Relat6rio de Mérito n®
189/20 (Caso 12.569), visa assegurar o direito do grupo étnico de decidir sobre as
suas prioridades no processo de desenvolvimento, tal e qual assegura a Convencéo
n° 169 da OIT (SEREJO, 2020, p. 44).

No que tange ao AST, o relatorio somente relata as alegacfes das partes,
destacando que, para fazer frente a alegacdo de violacdo ao direito a CCPLI, o
Estado alegou que o acordo beneficiava as comunidades quilombolas; que néo
tratava de novos deslocamentos, e que somente haveria a necessidade de consulta
em caso de “expansao, de influéncia direta”. Nao obstante, a CIDH registrou que o
acordo faz expressa mencao a existéncia de “areas restritas” (areas com acesso
limitado a pessoas autorizadas pelo governo dos EUA); “areas controladas” (areas
com acesso limitado a pessoas autorizadas pelos governos envolvidos no

langamento) e a permissdo para que servidores do governo norte-americano

inspecionem essas areas (CIDH, 2020, p. 26).
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As pontuacdes da CIDH demonstram a necessidade de se observar o direito
a CCPLI na assinatura e aprovacdo do AST entre Brasil e EUA, o que, na pratica,
nao ocorreu. Sendo assim, em janeiro de 2022 a CIDH submeteu o caso
“Comunidades Quilombolas de Alcantara vs. Brasil” a Corte IDH. A medida se soma
a outras iniciativas, como a apresentacdo de uma reclamacgédo formal perante o
Comité de Peritos da OIT, ocorrida em abril de 2019, na estratégia de resisténcias
das comunidades quilombolas contra a ocorréncia de deslocamentos forcados.
Tendo isso em vista, buscam o reconhecimento da responsabilidade internacional do
Estado, assim como a ado¢ao de medidas de reparagdo que, efetivamente, facam
frente aos direitos humanos violados.

No capitulo seguinte, sera detalhado o contetdo e reconhecimento do direito
a consulta prévia, que ainda encontra desafios para a sua aplicacdo no ambito

interno. E o que segue.
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3 A CONSULTA PREVIA, LIVRE E INFORMADA NA AMERICA LATINA:
ENTRE O DIREITO E A PRATICA

Consolidado como um dos mais relevantes institutos juridicos advindos da
Convencao n° 169 da OIT, o direito a consulta prévia, livre e informada desfruta de
amplo reconhecimento nos instrumentos internacionais de protecdo aos direitos
humanos. Por essa razéo, € tido como um importante instrumento de mobilizacao e
empoderamento de povos e comunidades tradicionais em todo o planeta. Sem
embargo, é no continente latino-americano em que se situam os maiores debates
sobre a sua implementagcdo, sendo essa a regido com o maior nimero de paises
que ratificaram a dita Convencgéo?®.

Apesar disso, pesquisas tém apontado um baixo grau de aplicacdo da
instituicdo formal nesses paises (SVAMPA, 2019; BRINKS; LEVITSKY; MURILLO,
2019; SCHILLING-VACAFLOR; FLEMMER, 2015), o que reflete um distanciamento
entre o que estabelece o direito e o que se verifica na préatica. Tendo isso em vista, a
presente secdo se dedicara a apresentar os fundamentos legais do dever de
consulta; os principios que delineiam a sua utilizacdo; as consequéncias de sua
implementacdo, assim como as divergéncias jurisprudenciais sobre o tema.
Ademais, serd dado especial destaque a jurisprudéncia da Corte IDH, o que
permitira verificar se a préatica dos tribunais brasileiros esta em harmonia com o0s
parametros estabelecidos pela corte regional de direitos humanos.

Finalmente, no ultimo tépico da presente secdo, sera realizada uma breve
explanacao sobre a estabilidade e aplicacdo da consulta prévia, livre e informada no
contexto latino-americano, com o fito de melhor esclarecer os fundamentos que
consubstanciam o quadro de “fragilidade institucional” apontado por Brinks, Levitsky
Murillo (2020). Sob esse ponto de vista, se abordara a questdo da efetividade do
direito em destaque, valendo-se da analise institucional como framework de
pesquisa, com 0 objetivo de conceber um arcaboucgo teorico suficiente a analise da
aplicacéo do direito & CCPLI no caso das comunidades quilombolas de Alcantara, a

ser realizada no capitulo seguinte.

46 Desde sua adogdo em junho de 1989, 23 paises ratificaram a Convencdo N° 169. Desses, 15
paises sao latino-americanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Dominica,
Equador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Paraguai, Peru e Venezuela. Paises da regido
gue nao ratificaram o documento: Cuba, El Salvador, Panama, Republica Dominicana e Uruguai.
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3.1 CONSULTA PREVIA, LIVRE E INFORMADA: OS STANDARDS DE DIREITO
INTERNACIONAL

O dever de consulta exsurge formalmente no ordenamento juridico
internacional através da Convencdo n° 169 da OIT e estd vinculado aos esforgos
para a superacdo da politica integracionista encontrada na Convencdo n°® 107 da
OIT, de 05 de junho de 1957 (SILVA, 2017, p. 127). Através de seus dispositivos, a
referida Convencdo assegurou aos povos indigenas e tribais o direito de
participacdo em todos os assuntos que lhes sejam afeitos, tais como os relacionados
aos seus bens e direitos individuais e coletivos (CLAVERO, 2010, p. 1). Além disso,
iniciou o debate sobre o direito ao consentimento prévio, livre e informado,
estabelecendo algumas circunstancias em que sua observancia € obrigatoria (a
serem explicitadas no capitulo 3).

De mais a mais, foi a partir dos parametros estabelecidos pela Convencao n°
169 da OIT que outros diplomas normativos passaram a reconhecer taxativamente o
direito de participacdo, e, mais precisamente, o direito a consulta prévia, livre e
informada. Com isso, o referido documento, juntamente a Declaracdo das Nacbes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas (ou apenas “Declaragdo das Nagoes
Unidas”), adotada pela Assembleia Geral da Organizacédo das Nac¢des Unidas (ONU)
em setembro de 2007, e a Declaracdo Americana sobre Direitos dos Povos
Indigenas (ou apenas “Declaragdao Americana”), adotada pela Assembleia Geral da
Organizagao dos Estados Americanos (OEA) em junho de 2016, forma o conjunto
normativo fundamental que assegura, no plano internacional, a aplicacao do direito
em destaque.

Além dessas, outras fontes de direito internacional tém reforcado a
aplicabilidade do direito a consulta prévia, livre e informada, dentre as quais se
destacam: os pronunciamentos do Comité de Direitos Humanos das Nacfes Unidas,
do Comité para a Eliminacdo da Discriminacdo Racial (CEDR), do Relator Especial
das Nac¢bes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, e do Forum Permanente
das Nacdes Unidas sobre Questbes Indigenas (UNPFII); os informes da CIDH e as
sentengcas da Corte IDH, além das normas implementadas por organismos
multilaterais, a exemplo do Banco Mundial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (MORRIS et al., 2009).
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No ambito dos Estados, diversas iniciativas tém sido implementadas com o
objetivo de favorecer a aplicagéo desse direito, de que sdo exemplos a Lei n°® 3058,
de 17 de maio de 2005 (“Ley de Hidrocarburos”) e a Lei n° 222, de 10 de fevereiro
de 2012 (“Ley de Consulta a los Pueblos Indigenas del Territorio Indigena y Parque
Nacional Isiboro Sécure — Tipnis”), ambas da Bolivia; a Lei n°® 29.785 (“Ley del
Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos Indigenas u Originarios, reconocido em
el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)”), publicada pelo
Congresso da Republica do Peru em 7 de setembro de 2011, e a “Ley Orgéanica de
Pueblos y Comunidades Indigenas”, publicada pela Assembleia Nacional da
Venezuela em 2005.

Assim, o direito a consulta prévia tem emergido como uma instituicdo central
na regulacdo transnacional dos direitos dos povos e comunidades tradicionais
(GARAVITO, 2010, p. 26). Todavia, o seu frequente descumprimento pelos Estados
tem requestado cada vez mais a presenca dos érgaos jurisdicionais para dirimir as
controvérsias, sendo a analise da jurisprudéncia (nacional, internacional e da Corte
IDH) fundamental para a compreensdo do tema. Tendo isso em vista, 0 presente
topico buscara apresentar as bases tedéricas, normativas e jurisprudenciais do direito
em analise, assim como os principais debates acerca da sua regulamentacéo pelos

Estados.

3.1.1 Principais fontes do direito & consulta prévia

O direito a consulta prévia exsurge no ordenamento juridico internacional
como parte do conjunto de direitos insculpidos na Convencédo n° 169 da OIT, a qual
determina, em seu artigo 6.1 “a”, o dever dos governos de “consultar os povos
interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de
suas instituicdes representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas
ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente”. Ato continuo, estabeleceu
gue as consultas deverdo ser efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as
circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir 0

consentimento acerca das medidas propostas*’ (art. 6.2)%.

47 A questao do consentimento prévio, livre e informado sera objeto de analise do capitulo seguinte.
48 Integra: Artigo 6°. 1. Ao aplicar as disposicdes da presente Convengdo, 0s governos deverao:
a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através
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Com isso, fixou-se as bases do chamado de direito a consulta prévia, livre e
informada, respaldada por outros dispositivos da mesma Convencédo*?, a exemplo do
art. 7.1, que versa sobre o direito dos povos interessados a decidirem sobre suas
proprias prioridades para o seu processo de desenvolvimento®; do art. 15.2, que
torna a consulta obrigatéria antes do empreendimento de atividades extrativas em
territérios ocupados por povos indigenas e tribais®!, e do art. 17.2, que delibera a
respeito do direito de consulta diante do interesse na alienacdo de territérios
tradicionais a terceiros®?.

Nesse contexto, Clavero (2010, p. 2) oferece uma sintese que permite
compreender o conteldo e significado de cada um dos elementos assegurados pelo
direito em destaque, ou seja, em que implica a determinacdo de que a consulta

devera ser “prévia”, “livre” e “informada”. Vejamos:

de suas instituicbes representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou
administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente; b) estabelecer os meios através dos quais 0s
povos interessados possam participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores
da populacdo e em todos os niveis, na ado¢do de decisdes em instituicdes efetivas ou organismos
administrativos e de outra natureza responsaveis pelas politicas e programas que lhes sejam
concernentes; c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das instituicdes e iniciativas dos
povos e, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessarios para esse fim. 2. As consultas
realizadas na aplicagdo desta Convencéo deverdo ser efetuadas com boa fé e de maneira apropriada
as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir 0 consentimento acerca das
medidas propostas.

49 Deve-se salientar que ha divergéncias na doutrina quanto aos dispositivos que asseguram o direito
de consulta na Convencdo n° 169 da OIT. Ad exemplum, citamos Tomaselli (2019, p. 4), para quem
“o direito dos Povos Indigenas de participar nos processos decisorios esta consagrado no artigo 6,
paragrafo 1 (letra b), e no artigo 7, paragrafo 1 (segunda frase) da Convencdo n° 169 da OIT”
(traducao nossa); Clavero (2010, p. 3), que indica os seguintes dispositivos: 6.1.a, 6.2, 7,15.2, 16; e
Fajardo (2009, p. 405), que apresenta os seguintes: 6.1.a, 6.2, 15.2, 17.2, 20, 22.3 e 28.1. Diante
desse quadro, o autor deliberou livremente acerca da base legal disposta na normativa, destacando
apenas aqueles dispositivos que, no seu entender, dialogam diretamente com a questdo do direito a
consulta prévia, livre e informada.

50 Artigo 7.1. Os povos interessados deverdo ter o direito de escolher suas, préprias prioridades no
que diz respeito ao processo de desenvolvimento, na medida em que ele afete as suas vidas,
crencgas, instituicbes e bem-estar espiritual, bem como as terras que ocupam ou utilizam de alguma
forma, e de controlar, na medida do possivel, o seu préprio desenvolvimento econémico, social e
cultural. Além disso, esses povos deverdo participar da formulagéo, aplicacdo e avaliagao dos planos
e programas de desenvolvimento nacional e regional suscetiveis de afeta-los diretamente.

51 Artigo 15.2. Em caso de pertencer ao Estado a propriedade dos minérios ou dos recursos do
subsolo, ou de ter direitos sobre outros recursos, existentes na terras, 0s governos deverao
estabelecer ou manter procedimentos com vistas a consultar os povos interessados, a fim de se
determinar se os interesses desses povos seriam prejudicados, e em que medida, antes de se
empreender ou autorizar qualquer programa de prospeccao ou exploracdo dos recursos existentes
nas suas terras. Os povos interessados deverdo participar sempre que for possivel dos beneficios
que essas atividades produzam, e receber indenizagc&o equitativa por qualquer dano que possam
sofrer como resultado dessas atividades.

52 Art. 17.2. Os povos interessados deverao ser consultados sempre que for considerada sua
capacidade para alienarem suas terras ou transmitirem de outra forma os seus direitos sobre essas
terras para fora de sua comunidade.
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Livre significa a auséncia de coercdo e pressdes externas, incluindo
incentivos monetarios (a menos que eles fagam parte de um acordo mutuo
final) e taticas de "dividir e conquistar". Também significa a auséncia de
gualquer tipo de ameaca ou retaliagdo implicita se a decisdo final for um
"ndo". Prévio significa que ha tempo suficiente para a coleta de informacdes
e para uma discussao completa, incluindo a traducdo para os idiomas
tradicionais antes do inicio do projeto. Ndo deve haver presséo para que a
decisdo seja tomada as pressas, nem restricbes de tempo. Nenhum plano
ou projeto pode comecar antes que este processo tenha sido totalmente
concluido e o acordo tenha sido finalizado. Informado significa a
disponibilidade de todas as informacdes relevantes, refletindo todos os
pontos de vista e opinides, incluindo contribuicbes de ancidos tradicionais,
guias espirituais, praticantes da economia de subsisténcia e detentores de
conhecimentos tradicionais, com tempo e recursos adequados para
considerar informacdes imparciais e equilibradas sobre riscos e beneficios
potenciais (tradugdo nossa, grifos originais)®s.

Complementarmente, Serejo (2022, p. 42-43) ressalta que “as comunidades
quilombolas deveréo ter acesso prévio e irrestrito a toda proposta a ser debatida,
inclusive aos estudos disponiveis, sejam econ6micos, ambientais, sociais, de
componentes étnicos etc., para assim, tomar uma posicdo”. Trata-se de garantia
indispensavel ao preenchimento dos requisitos “prévio” e “informado” do direito de
consulta, ambos considerados essenciais, assim como € o requisito “livre”, a respeito

do qual o autor afirma:

Em seu artigo 6° § 1° alinea “b”, a C169, ao dizer que os povos
interessados tém o direito de participar livremente das decisfes a serem
tomadas, observa que o Estado ou empresas (publicas ou privadas) nao
deverdo exercer qualquer tipo de coercdo ou pressdo no processo de
decisdo acerca das medidas e propostas colocadas em pauta. Em outras
palavras, o 6rgdo condutor da consulta, que deve ser sempre um 6érgao do
Estado e desinteressado diretamente na questdo, ndo devera, em qualquer
hip6tese ou circunstancia, exercer quaisquer pressfes sobre as
comunidades quilombolas para que cheguem a uma decisdo, sob pena de
comprometer a lisura do processo, isto €, a qualidade e a integridade da
consulta.

53 No original: “Libre significa la ausencia de coaccion y de presiones exteriores, entre ellas los
incentivos monetarios (a menos que formen parte de un acuerdo mutuo final) y las tacticas de “dividir
para conquistar”. Significa también la ausencia de cualquier tipo de amenaza o de represalias
implicitas si la decision final es un “no”. Previo significa que se permite tempo suficiente para la
recopilacion de informacion y para el pleno debate, lo que incluye la traduccién a los idiomas
tradicionales antes de que se inicie el proyecto. No deberd existir ninguna presion para tomar la
decision con prisa, ni ninguna limitacion temporal. Ningln plan o proyecto podrd comezar antes de
que este proceso haya concluido por completo y el acuerdo se haya perfeccionado. Informado
significa la disponibilidad de toda la informacion relevante, en la cual se reflejan todas las opiniones y
puntos de vista, incluyendo las aportaciones de los ancianos tradicionales, los guias espirituales, los
practicantes de la economia de subsistencia y los poseedores de conocimientos tradicionales, con
tiempo y recursos adecuados para poder considerar la informacién imparcial y equilibrada acerca de
los riesgos y beneficios potenciales” (grifos originais).
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Ademais, deve-se destacar o dever de boa-fé na conducdo dos processos de
consulta, conforme expresso no artigo 6.2 da Convencdo n° 169 da OIT. Tal
principio foi concebido no intuito de gerar um espaco de diadlogo entre os Estados e
0S povos interessados, em que ambas as partes se dispdem a escutar, defender
seus interesses e buscar um acordo que seja vinculante para todos (NACOES
UNIDAS, 2011, p. 18). Essa previsdo também esta presente na Declaracdo das
Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas®*, a qual manteve o padrdo
geral do dever consulta. No entanto, tal instrumento internacional foi além da
Convencdo n°® 169 da OIT em algumas disposi¢des, ampliando o escopo de
protecdo do direito a consulta prévia, livre e informada (RODRIGUEZ-GARAVITO;
DIAZ, s/d, p. 6).

Conforme demonstraremos no capitulo 3, a Declaracdo das Nacdes Unidas
relaciona diretamente o direito de consulta a necessidade de obtencdo do
consentimento prévio, livre e informado. Alids, sdo poucas as situagcdes em que, ao
abordar o direito a consulta prévia, a referida Declaracdo ndo menciona o
consentimento como finalidade ou requisito, dentre as quais podemos destacar o
artigo 30, que dispde a respeito da consulta previamente a utilizacdo de terras ou
territérios indigenas para atividades militares, e a clausula geral insculpida no artigo
38, segundo a qual: “os Estados, em consulta e cooperacdo com 0S povos
indigenas, adotardo as medidas apropriadas, incluidas medidas legislativas, para
alcancar os fins da presente Declaragao”.

De uma leitura conjunta dos diplomas normativos acima mencionados,
Fajardo (2009, p. 388, traducdo nossa) extrai o0 principio do “maximo controle
possivel por parte dos povos indigenas de suas instituicdes, formas de vida e
desenvolvimento™®, o qual, segundo afirma, devera nortear a aplicacédo dos direitos
de participacdo, consulta e consentimento. Inclusive, entendemos que a essa
compreensdo se une a Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos
Indigenas®®, aprovada em 2016, a qual vinculou ainda mais a participacdo politica

plena e efetiva dos povos tradicionais, afirmando ndo apenas o direito de consulta

54 A Declaracdo das Nagdes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas foi adotada durante a 1072
Sessao Plenaria da Assembleia Geral das Nag8es Unidas, em 13 de setembro de 2007.

55 “Méaximo control posible por parte de los pueblos indigenas de sus instituciones, formas de vida y
desarrollo” (original).

5% A Declaragdo Americana sobre Direitos dos Povos Indigenas foi aprovada na terceira sessao
plenéria da OEA, realizada em 15 de junho de 2016.
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bY

prévia, mas também os direitos & autonomia e ao autogoverno (TOMASELLI;
WRIGHT, 2019, p. 3).

Para parte relevante da doutrina, tais declaracbes ndo gozam de carater
juridicamente vinculante, como afirmado por Morris et al. (2009, p. 9), quem as
classifica como ‘“instrumentos juridicos de direito emergente™’. Todavia,
compartilhamos do entendimento do entdo Relator Especial das Nagbes Unidas
sobre Direitos dos Povos Indigenas, quem afirma, a respeito da Declaracdo das
Nacdes Unidas, que o fato de este instrumento ser veiculado através de uma
resolucdo ndo afasta a sua condicdo de imperativo politico, moral e juridico,
sobretudo em face do alto grau de legitimidade que a normativa desfruta no plano
internacional (NACOES UNIDAS, 2011, p. 15). Nessa légica, 0 mesmo se aplica a
Declaracdo Americana, haja vista o longo debate em torno de suas disposicoes,
ocorrido com a participacado dos povos indigenas, assim como a ampla adesao dos
paises latino-americanos aos seus termos.

Quanto a Convencéo n° 169 da OIT, entende-se de que suas disposicdes sao
juridicamente vinculantes para todos os paises que séo parte, isto €, tenham
depositado o instrumento de ratificacdo (MORRIS et al., 2009, p. 11). Portanto, suas
normas — dentre elas, o direito a consulta prévia, livre e informada — devem ser
entendidas como de observancia obrigatéria, cuja aplicacdo ndo se submete as
escusas dos Estados, tendo em vista 0 compromisso livremente assumido por seus
representantes perante a comunidade internacional. Ademais, diversas outras fontes
de direito internacional favorecem a observancia do dever de consulta prévia, as

quais seréo debatidas no item seguinte.

3.1.2 Outras fontes de direito internacional

Entre os dias 16 e 27 de maio de 2005 foi realizado em Nova lorque, nos
Estados Unidos, um Seminério Internacional sobre Metodologias Relativas ao
Consentimento Livre, Prévio e Informado e os Povos Indigenas, organizado pelo
Forum Permanente das Nac¢Oes Unidas sobre Questdes Indigenas, orgao vinculado

ao Conselho Econbmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC). No informe final,

57 Considerando a obrigatoriedade e vinculacdo, os autores classificam os standards internacionais
em trés classes: 1) de direito duro, que sao vinculantes; 2) de direito emergente, que tém carater
obrigatorio, mas ndo vinculante; e 3) de direito brando, sendo meros pronunciamentos, sem carater
vinculante.
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foram listadas diversas fontes de direito internacional que se relacionam ao direito a
consulta prévia, livre e informada, dentre eles, o Pacto Internacional de Direitos Civis
e Politicos (PIDCP) (1966) (artigos 1 e 27); o Pacto Internacional de Direitos
Econbmicos Sociais e Culturais (PIDESC) (1966) (artigo 1); a Convencédo sobre a
Diversidade Biologica (1992) (artigos 8 “j” e 15); as observagfes individuais da
Comisséao de Peritos da OIT; além de algumas diretivas do Banco Mundial, do BID,
entre outros (NACOES UNIDAS, 2005, pp. 25-28).

No que diz respeito ao PIDCP e ao PIDESC®8, essa relacdo decorre da
expressa previsdo do direito a autodeterminacdo em seus textos, que assegura aos
povos o direito de definir os caminhos que conduzem ao futuro de sua existéncia
(SILVA, 2017, p. 144). Por exemplo, o artigo 1° do PIDCP assevera que “todos os
povos tém direito a autodeterminacdo. Em virtude desse direito, determinam
livremente seu estatuto politico e asseguram livremente seu desenvolvimento
econOmico, social e cultural”. Ademais, o artigo 27 do mesmo diploma normativo
assegura as pessoas pertencentes a minorias étnicas, religiosas ou linguisticas o
direito de ter sua propria vida cultural, professar e praticar sua prépria religido e usar
sua proépria lingua®®.

Diante disso, o Comité de Direitos Humanos das Nac¢des Unidas®, através de
sua Observagdo Geral n° 23, adotada em 1994, reconheceu o artigo 27 do PIDCP
como uma fonte de protecdo para o direito a consulta prévia (MORRIS et al., 2019,

58 O PIDCP foi adotado pela Assembleia Geral das Nagbes Unidas em 16 de dezembro de 1966,
entrando em vigor no plano internacional em 27 de margo de 1976. No Brasil, o Congresso Nacional
aprovou o texto do referido diploma internacional por meio do Decreto Legislativo n° 226, de 12 de
dezembro de 1991, depositando a carta de ades&do em 24 de janeiro de 1992. Assim, entrou em vigor
para o Brasil em 24 de abril de 1992, na forma de seu artigo 49, paragrafo 2. Ja4 o PIDESC, foi
adotado pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas em 19 de dezembro de 1966 (trés dias depois do
PIDCP), entrando em vigor no plano internacional em 3 de janeiro de 1976. No Brasil, o Congresso
Nacional aprovou seu texto através do Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991. A
carta de adeséo foi depositada em 24 de janeiro de 1992, passando a vigorar no plano interno em 24
de abril de 1992, na forma de seu art. 27, paragrafo 2.

59 Morris et al. (2019, p. 13) destaca que “o Comité de Direitos Humanos reconheceu o Artigo 27 da
Declaragéo, que protege os direitos individuais e culturais das minorias, como uma fonte de protecéo
para o direito dos povos indigenas a consulta prévia. Interpretado juntamente com o reconhecimento
do direito & autodeterminacdo no artigo 1° do documento, o artigo 27 desempenhou um papel
importante no debate levantado no inicio desta parte sobre o significado do termo "povos™ (tradugéo
nossa). No original: “el Comité de Derechos Humanos ha reconocido el articulo 27 del documento,
gue protege los derechos individuales y culturales de las minorias, como una fuente de proteccion del
derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas. Interpretado junto con el reconocimiento del
derecho a la libre determinacién en el articulo primero del documento, el articulo 27 ha jugado un
papel importante en el debate planteado al principio de esta parte sobre el significado del término
“pueblos™. A deliberacdo a esse respeito ocorreu através da Observacdo Geral n° 23 do Comité de
Direitos Humanos, adotada em 1994.

6 QOrgdo criado a partir do PIDCP com o objetivo de controlar a aplicacdo das disposicdes deste
instrumento.
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p. 13). A medida decorreu de uma interpretagcdo conjunta desse dispositivo com o
seu artigo 1°, relativo ao direito a autodeterminacéo, e que encontra igual guarida
junto ao artigo 1° do PIDESC. Assim, consolidou-se o direito a autodeterminacao
como um postulado fundamental do sistema internacional de protecédo aos direitos
humanos, assim como viria a ser reconhecido, posteriormente, o direito a consulta
prévia, livre e informada®?.

Por sua vez, em 1997, durante o 51° Periodo de Sessbdes, o CEDR, que
monitora a adesdo dos paises a Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacédo Racial (1965)%, publicou a Recomendacédo Geral n° XXIll,
relativa aos direitos dos povos indigenas, na qual fixou diretrizes relevantes a
respeito da consulta prévia®®. De acordo com o artigo 4 “d” da Recomendacéo,
cabera aos Estados-Partes da Convencdo “assegurar [...] que nenhuma decisdo
diretamente relacionada aos seus direitos e interesses seja tomada sem seu
consentimento informado”®* (CEDR, 1997, traducdo nossa). Ademais, incentivou os
Estados a reconhecer e proteger os direitos dos povos interessados a possuir,

explorar, controlar e utilizar suas terras e territérios (artigo 5)%°.

61 De acordo com Anaya, “o dever de consulta deriva do direito primario dos povos indigenas a livre
determinacé@o e dos principios relacionados a democracia e a soberania popular. Ela responde as
aspiracdes dos povos indigenas ao redor do mundo de determinar seu proprio destino em uma base
de igualdade e de participar efetivamente dos processos de tomada de decisdo que os afetam”
(NACOES UNIDAS, 2011, p. 17, tradugdo nossa). No original: “/...] el deber de celebrar consultas se
deriva del derecho primordial de los pueblos indigenas a la libre determinacién y de los principios
conexos de democracia y soberania popular. Responde a las aspiraciones de los pueblos indigenas
de todo el mundo de determinar su propio destino en condiciones de igualdad y de participar
efectivamente en los procesos de adopcion de decisiones que los afecten”.

62 A Convengédo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial foi assinada pelo
Brasil em 7 de margco de 1966 e aprovada através do Decreto Legislativo n° 23, de 21 de junho de
1967. O instrumento de ratificacdo foi depositado junto ao Secretario-Geral das Nac¢fes Unidas em 27
de margo de 1968, entrando em vigor para o Brasil em 4 de janeiro de 1969, na forma do artigo 19,
paragrafo 1° da Convencéo.

63 Morris et al. (2009, p. 15, traducdo nossa) destaca que, “embora ndo seja vinculante, essa
Recomendacao serve como um critério de interpretagdo das normas da Convengdo”. No original:
“Aungue no es vinculante, esta Recomendacion sirve como un criterio de interpretaciéon de las normas
del Convenio”.

64 No original: “[...] Garanticen que los miembros de los pueblos indigenas gocen de derechos iguales
con respecto a su participacion efectiva en la vida publica y que no se adopte decisién alguna
directamente relacionada con sus derechos e intereses sin su consentimiento informado”.

65 Na integra: “O Comité apela especialmente aos Estados Partes para que reconhecam e protejam
os direitos dos povos indigenas de possuir, desenvolver, controlar e utilizar as suas terras, territérios
€ recursos comunais e, sempre que tenham sido privados das suas terras e territérios
tradicionalmente possuidos ou habitados ou utilizados sem o seu consentimento livre e informado,
para que tomem medidas para devolver essas terras e territorios. Apenas quando tal nao for possivel
por raz@es factuais, o direito a restituicdo deve ser substituido pelo direito a uma compensacao justa,
justa e rapida. Tal compensacao deve, tanto quanto possivel, assumir a forma de terras e territorios”
(CEDR, 1997, traducg&o nossa). No original: “5. The Committee especially calls upon States parties to
recognize and protect the rights of indigenous peoples to own, develop, control and use their
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Igualmente, vale mencionar as contribuicbes dos relatores especiais Nagoes
Unidas sobre os povos indigenas e do Férum Permanente das Na¢des Unidas sobre
Questdes Indigenas, que, embora ndo gozem de carater vinculante, possuem uma
grande forca politica sobre os diferentes atores interessados (MORRIS et al., 2009,
pp. 15-17). Dentre tais contribuicdes, estda o informe do Relator Especial
apresentado no 66° periodo de sessBes da Assembleia Geral das Nacdes Unidas,
em 2011, no qual afirmou que “o dever de celebrar consultas é uma obrigacéo
processual que surge sempre que os direitos substantivos dos povos podem ser
afetados por uma determinada ac&o”®® (NACOES UNIDAS, 2011, p. 17, traducéo
nossay).

No sentido do exposto, convergem as diretivas de bancos internacionais,
sobretudo do Banco Mundial e do BID. Por exemplo, a Politica Operacional n® 4.01
do Banco Mundial, de janeiro de 1999, em seu item 15, estabeleceu o dever de
realizar consultas antes e durante a implementacao de projetos das categorias “A” e
“B” em que pode haver a afetacdo a povos e comunidades tradicionais®’. Além
disso, a normativa prescreve que as consultas, quando realizadas, deverdo ocorrer
de modo acessivel aos povos consultados®®. Sob esse ponto de vista, a instituicdo
apresentou também o documento intitulado “Resposta ao Relatério Final da Revisédo
das Industrias Extrativas”, de 17 de setembro 2004, no qual declarou que somente

communal lands, territories and resources and, where they have been deprived of their lands and
territories traditionally owned or otherwise inhabited or used without their free and informed consent,
to take steps to return those lands and territories. Only when this is for factual reasons not possible,
the right to restitution should be substituted by the right to just, fair and prompt compensation. Such
compensation should as far as possible take the form of lands and territories”.

66 No original: “El deber de los Estados de celebrar consultas con los pueblos indigenas sobre
decisiones que los afecten se expresa de manera destacada en la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas y esta firmemente arraigado en las normas
internacionales de derechos humanos”.

67 De acordo com Morris et al. (2009, p. 36), os de categoria “A” sdo aqueles que tém efeitos
ambientais significativamente adversos, irreversiveis e dificeis de mitigar, enquanto os de categoria
“B” correspondem aqueles em que os efeitos negativos adversos podem ser mitigados.

68 Na integra: Para consultas relevantes entre o beneficiario do empréstimo e os grupos afetados pelo
projeto e ONGs locais sobre todos os projetos de Categoria A e B propostos para financiamento pelo
BIRD ou IDA, o beneficiario do empréstimo fornece o material relevante em tempo habil antes da
consulta e em uma forma e linguagem compreensivel e acessivel aos grupos que estdo sendo
consultados” (BANCO MUNDIAL, 2004, tradugdo nossa). No original: “For meaningful consultations
between the borrower and project-affected groups and local NGOs on all Category A and B projects
proposed for IBRD or IDA financing, the borrower provides relevant material in a timely manner prior
to consultation and in a form and language that are understandable and accessible to the groups
being consulted”.
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apoiaria projetos que obtivessem amplo apoio das comunidades afetadas através de
um processo de consulta prévia® (BANCO MUNDIAL, 2004, p. 6).

O BID, por sua vez, possui diretivas no mesmo sentido, a exemplo da
denominada “Politica Operacional sobre Povos Indigenas e Estratégia para o
Desenvolvimento Indigena”, que firmou compromisso com a implementacdo do
direito de consulta e participacdo as comunidades tradicionais afetadas nas
operacOes e atividades do Banco. Em seu preambulo, a normativa afirma que “o
Banco, por meio de suas experiéncias, veio a reconhecer as necessidades, 0s
direitos, as demandas e as aspiracdes desses povos, de acordo com a coSmovisao
propria dos mesmos”. Além disso, reconhece que o0s povos indigenas possuem 0
direito de “participar, efetivamente, da definicAo de seu proprio futuro politico,
econdmico, social e cultural” (BID, 2006).

Por ultimo, cumpre salientar o papel fundamental desempenhado pela CIDH
na promocao e protecdo do dever de consulta. A titulo de exemplo, destaca-se o
relatorio “Situacdo dos Direitos Humanos no Brasil” (2021), pelo qual a CIDH
acentuou a presenca de violacdes relacionadas ao meio ambiente e aos impactos da
instalacdo de megaprojetos pelo Estado ou agentes privados em territérios de povos
e comunidades tradicionais. Inclusive, nesta oportunidade, fez referéncia ao caso
das comunidades quilombolas de Alcantara, afirmando o dever do Estado de realizar

a consulta prévia, livre e informada, sendo vejamos:

Nesse sentido, a Comissdo entende que o Estado deve realizar processos
de consulta de boa-fé, de maneira culturalmente adequada, prévia, livre e
informada, relativa a todas as modificacbes de natureza fisica que sejam
realizadas no territério tradicional ou préximo a ele, além de atividades do
CLA que possam afetar as comunidades, sejam aquelas que geram
residuos, poluicdo sonora, movimento significativo de pessoas na area ou
gue impdem restricdes ao seu direito a livre circulagdo. Na mesma linha,
devem ser realizadas consultas sobre iniciativas e projetos de lei que visam

69 Na integra: “O Grupo Banco s6 apoiara projetos da indUstria extrativa que obtenham amplo apoio
das comunidades afetadas. Isto nédo significa que alguns individuos ou grupos tenham poder de veto,
mas sim que o Grupo Banco exige que haja um processo de consulta livre, prévia e informada com as
comunidades afetadas, levando a um amplo apoio comunitério para o projeto. A Politica do BIRF/AID
sobre Povos Indigenas esta sendo revisada para refletir este principio e sera abordada pela Diretoria
Executiva no segundo semestre de 2004” (BANCO MUNDIAL, 2004, p. 6, traducdo nossa). No
original: “El Grupo del Banco apoyara Unicamente aquellos proyectos de la industria extractiva que
obtengan un amplio apoyo de las comunidades afectadas. Esto no significa que algunos individuos o
grupos tengan poder de veto, sino que el Grupo del Banco necesita que exista un proceso de
consulta libre, previo y documentado a las comunidades afectadas, que conduzca a un amplio apoyo
al proyecto por parte de las mismas. La Politica sobre pueblos indigenas del BIRF/AID esta siendo
revisada para reflejar este principio, y sera tratada por el Directorio Ejecutivo el segundo semestre de
2004".
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envolver a participagdo das comunidades quilombolas nos beneficios do
projeto (CIDH, 2021, pp. 28-29).

Isto posto, resta claro que o direito de consulta goza de amplo respaldo
juridico no cenario internacional, estando presente tanto em tratados e convengdes
internacionais, como em recomendacodes, diretivas e politicas operacionais de
diferentes organizacées. A continuacdo, passaremos a exposi¢do da abordagem do
tema junto a jurisprudéncia da Corte IDH, cujas decisdes prestam uma importante
contribuicdo para a protecdo dos direitos humanos de povos e comunidades

tradicionais na América Latina.

3.1.3 Jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos

A Convencdo Americana de Direitos Humanos (CADH), aprovada em 22 de
novembro de 1969, entrou em vigor internacional em 18 de julho de 1978, apos a
adeséo de pelo menos onze Estados’®. Em seu texto, o tratado previu a criacdo de
uma corte regional de direitos humanos, a Corte IDH, para julgar as demandas
levadas ao seu conhecimento pela CIDH ou por qualquer dos Estados-parte na
CADH, desde que esse tenha reconhecido sua competéncia’t. Além disso, conferiu
a Corte IDH a competéncia de oferecer pareceres consultivos sobre os temas em
que for instada a se manifestar. Por essa razdo, tem exercido importante papel na
promocdo e consolidacdo de diversos direitos humanos, dentre eles, o direito a

consulta prévia, livre e informada’?.

70 O Brasil ratificou a CADH em 25 de setembro de 1992, depositando a carta de adesdo em 25 de
setembro de 1992. O tratado, no entanto, s6 entrou em vigor em 6 de novembro de 1992, conforme
prenuncia o Decreto n° 678, de 6 de nhovembro de 1992.

7L O Brasil reconheceu a competéncia da Corte IDH através da aprovacdo da solicitacdo de
reconhecimento da competéncia obrigatoria do 6rgdo no Congresso Nacional em dezembro de 1998
(Decreto Legislativo n. 89), promulgado em 8 de novembro de 2002, através do Decreto n° 4.463,
gue, nos termos de seu art. 1°, disciplina: “é reconhecida como obrigatéria, de pleno direito e por
prazo indeterminado, a competéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos em todos o0s
casos relativos a interpretacao ou aplicacdo da Convencao Americana de Direitos Humanos (Pacto
de S&o José), de 22 de novembro de 1969, de acordo com art. 62 da citada Convencédo, sob reserva
de reciprocidade e para fatos posteriores a 10 de dezembro de 1998”.

72 Afirmando a relevancia da jurisprudéncia da Corte IDH, Alvarado (2008, pp. 25-26, traducdo nossa)
destaca: “Perante a Corte se submete a segunda etapa - a Unica judicial - do mecanismo subsidiario
previsto na Convencgdo, convertendo-se, assim, na Unica instancia competente para declarar a
responsabilidade internacional dos Estados pela violagdo dos direitos humanos no contexto
americano. Sua jurisdicdo é facultativa; no entanto, uma vez depositado o instrumento de aceitagao,
somente apds um processo de denuncia da Convengdo o Estado pode dissociar-se do sistema,
devendo, entretanto, reconhecer a natureza imperiosa das sentencas da Corte”. No original: “Ante la
Corte se surte la segunda etapa — la Unica judicial — del mecanismo subsidiario previsto en la
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Desta feita, € através da sentenca no caso “Comunidade Mayagna (Sumo)
Awas Tingni vs. Nicaragua”, proferida em 31 de agosto de 2001, que a Corte IDH
realizou uma interpretacdo evolutiva de sua jurisprudéncia, reconhecendo que o
artigo 21 da CADH”® também assegura o direito a propriedade coletiva dos povos
indigenas. Nessa toada, o voto conjunto dos juizes Cancado Trindade, Pacheco
Gbomez e Abreu Burelli destacou “a importancia vital que reveste a relagdo dos
membros da Comunidade com as terras que ocupam, ndo sO para sua prépria
subsisténcia, mas também para seu desenvolvimento familiar, cultural e religioso”
(CORTE IDH, 2001, p. 89).

Por sua vez, em 2005 a Corte IDH julgou o caso “Comunidade Indigena
Yakye Axa vs. Paraguai”, no qual acentuou que os territorios tradicionais, além de
constituirem o principal meio de subsisténcia desses povos, compdem “um elemento
integrante de sua cosmoviséo, religiosidade e, deste modo, de sua identidade
cultural” (CORTE IDH, 2005, p. 75). Assim sendo, reafirmou a jurisprudéncia em
torno da protecdo ao direito de propriedade coletiva, reconhecendo a estreita
vinculacdo dos povos indigenas com seus territérios tradicionais e com 0S recursos
naturais ligados a sua cultura.

Por conseguinte, no caso “Povo Saramaka vs. Suriname”, sentenciado em 28
de novembro de 2007, a Corte IDH estendeu o direito de propriedade coletiva aos
povos tribais, reconhecendo a relacdo especial desses povos com seus territérios’.
Por esse motivo, esse caso é tido como de grande importancia para a protecao da
forma comunal de propriedade que prevalece entre as comunidades quilombolas.
Além disso, trata-se da primeira decisdo em que o tribunal interamericano deliberou

a respeito do direito a consulta prévia, livre e informada, destacando uma série de

Convencidn, convertiéndose asi en la UOnica instancia con competencia para declarar la
responsabilidad internacional de los Estados por violacién de los derechos humanos en el ambito
americano. Su jurisdiccidon es facultativa; sin embargo, una vez depositado el instrumento de
aceptacion y sélo luego de un proceso de denuncia de la Convencion el Estado podra desvincularse
del sistema, por lo que en el entretanto ha de reconocer la imperiosidad de las sentencias de la
Corte”.

73 0O artigo 21 da Convencdo Americana estabelece que: 1. Toda pessoa tem direito ao uso e gozo de
seus bens. A lei pode subordinar esse uso e gozo ao interesse social. 2. Nenhuma pessoa pode ser
privada de seus bens, salvo mediante o pagamento de indenizacdo justa, por motivo de utilidade
publica ou de interesse social e nos casos e na forma estabelecidos pela lei. 3. Tanto a usura, como
qualquer outra forma de exploracdo do homem pelo homem, devem ser reprimidas pela lei.

74 Consoante Morris et al. (2009, p. 29, traducdo nossa), “a ligacdo ao territério, mesmo que nao seja
por milhares de anos, € a caracteristica distintiva que faz do grupo o sujeito de direitos sobre um
territdrio ocupado mas sem titulo, como no caso dos povos indigenas que ocuparam ancestralmente
a terra”. No original: “la vinculacién con el territorio, asi no sea milenaria, es el rasgo distintivo que
convierte al grupo en sujeto de los derechos sobre un territorio ocupado pero no titulado, igual que en
el caso de los pueblos indigenas que han ocupado ancestralmente la tierra”.
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regras e procedimentos que devem ser observados pelo Estado para dar

cumprimento a norma. Vejamos:

133. Primeiro, a Corte manifestou que ao garantir a participacdo efetiva dos
integrantes do povo Saramaka nos projetos de desenvolvimento ou
investimento dentro de seu territério, o Estado tem o dever de consultar
ativamente esta comunidade, segundo seus costumes e tradi¢cdes (par. 129
supra). Este dever requer que o Estado aceite e ofereca informacdo e
implica numa comunicacdo constante entre as partes. As consultas devem
realizar-se de boa-fé, através de procedimentos culturalmente adequados e
devem ter como objetivo alcangar um acordo. Além disso, o povo Saramaka
deve ser consultado, de acordo com suas proprias tradi¢cdes, nas primeiras
etapas do projeto de desenvolvimento ou investimento e ndo unicamente
guando surja a necessidade de obter a aprovagdo da comunidade, se for o
caso. O aviso com antecedéncia proporciona um tempo para a discussao
interna dentro das comunidades e para oferecer uma adequada resposta ao
Estado. O Estado, além disso, deve assegurar-se de que os membros do
povo Saramaka tenham conhecimento dos possiveis riscos, incluindo os
riscos ambientais e de salubridade, a fim de que aceitem o projeto de
desenvolvimento ou investimento proposto com conhecimento e de forma
voluntéria. Por dltimo, a consulta deveria levar em consideragdo os métodos
tradicionais do povo Saramaka para a tomada de decisfes.

Inobstante isso, ndo houve uma condenagéo do Estado do Suriname pela
violacdo ao direito de consulta prévia do Povo Saramaka’, mas apenas do direito de
propriedade.

A primeira decisdo da Corte IDH em que o direito a consulta prévia consta
entre os direitos violados foi proferida apenas em 27 de junho de 2012, no caso
“Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador”. Nesta ocasido, a Corte asseverou
gue “o reconhecimento do direito a consulta das comunidades e povos indigenas e
tribais esté alicercado, entre outros, no respeito de seus direitos a cultura prépria ou
identidade cultural” (CORTE IDH, 2012, pp. 45-46). Assim, ressaltando o
reconhecimento do direito a consulta prévia pelos instrumentos internacionais e no
ambito dos Estados, realizou uma nova interpretacdo evolutiva, apontando que a
obrigacdo de consultar as comunidades estd em relacdo direta com a obrigacdo
geral de garantir o livre e pleno exercicio dos direitos reconhecidos na Convengéo
(artigo 1.1 da CADH)S.

75 Dentre as causas para a auséncia de mencao expressa a violacdo ao direito de consulta prévia na
condenacdo, pode-se conjecturar que decorreu da inexistente previsao especifica do direito em
andlise no corpo da CADH. Em seu lugar, a Corte IDH considerou que a auséncia de participacdo
efetiva do Povo Saramaka no processo decisorio sobre o empreendimento constituiu uma violagdo ao
direito de propriedade.

6 No § 166 da sentenca do caso “Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador”, a Corte IDH
assinala: “a obrigacdo de consultar as comunidades e povos indigenas e tribais sobre toda medida
administrativa, ou legislativa, que afete seus direitos reconhecidos na legislacdo interna e
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Em face do exposto, e, considerando as peculiaridades do caso concreto, a
Corte IDH reconheceu a responsabilidade internacional do Equador pela nao
realizacdo de um processo adequado e efetivo que garantisse o direito a consulta
prévia. Além disso, ressaltou que as medidas adotadas para a exploracdo de
petréleo no territério indigena afetaram sobremaneira os direitos a propriedade
comunal e a identidade cultural do Povo Kichwa de Sarayaku, tendo em vista a
destruicdo de parte da flora local e de lugares com alto valor simbdlico. Tendo isso
em vista, declarou a violacdo dos direitos a consulta, a propriedade coletiva e a
identidade cultural, todos sob o manto do artigo 21 da CADH em relacdo aos artigos
1.177 e 2’® do mesmo instrumento. Para mais, afirmou que “a obrigacdo de consulta,
além de constituir uma norma convencional, também constitui um principio geral de
Direito Internacional” (CORTE IDH, 2012, p. 52).

A esse caso seguiu-se o “Comunidade Garifuna de Punta Piedra e seus
membros vs. Honduras”, sentenciado em 8 de outubro de 2015, no qual a Corte IDH
ressaltou que “a consulta deve ser aplicada antes de qualquer projeto de exploracéo
que possa afetar o territério tradicional das comunidades indigenas ou tribais””®
(CORTE IDH, 2015, p. 66, traducdo nossa). Por se tratar de um principio geral de
Direito Internacional®, asseverou que os Estados deverdo promover a adocéo de

internacional, bem como a obrigacdo de assegurar os direitos dos povos indigenas de participar das
decisdes dos assuntos que digam respeito a seus interesses, esta em relacdo direta com a obrigacao
geral de garantir o livre e pleno exercicio dos direitos reconhecidos na Convencao (artigo 1.1). Isso
implica o dever de organizar, adequadamente, todo o aparato governamental e, em geral, todas as
estruturas mediante as quais se manifesta o exercicio do poder publico, de maneira que sejam
capazes de assegurar juridicamente o livre e pleno exercicio dos direitos. O acima exposto implica a
obrigacdo de estruturar as normas e instituices de modo que a consulta as comunidades indigenas,
autoctones, nativas, ou tribais, possa ser realizada, efetivamente, em conformidade com as normas
internacionais na matéria. Desse modo, os Estados devem incorporar essas normas aos processos
de consulta prévia, de maneira a gerar canais de dialogos sustentados, efetivos e confiaveis com os
povos indigenas nos procedimentos de consulta e participacdo por meio de suas instituicdes
representativas” (CORTE IDH, 2012, pp. 52-53).

77 “Os Estados Partes nesta Convencdo comprometem-se a respeitar os direitos e liberdades nela
reconhecidos e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a sua jurisdicéo,
sem discriminacdo alguma por motivo de raga, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou de
qualquer outra natureza, origem nacional ou social, posicdo econémica, nascimento ou qualquer outra
condicao social”.

78 “Se 0 exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 1 ainda ndo estiver garantido por
disposicOes legislativas ou de outra natureza, os Estados Partes comprometem-se a adotar, de acordo
com as suas normas constitucionais e com as disposi¢fes desta Convencéo, as medidas legislativas ou
de outra natureza que forem necessarias para tornar efetivos tais direitos e liberdades”.

79 No original: “la consulta debe ser aplicada con anterioridad a cualquier proyecto de exploracién que
pueda afectar el territorio tradicional de las comunidades indigenas o tribales”.

80 De acordo com Menezes (2010, pp. 697-698), os principios gerais de Direito Internacional sdo
“aqueles que servem de base para as relagdes internacionais de carater geral, porque sdo expressao
de documentos assinados pela maioria dos Estados que compdem o cenario mundial”.
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mecanismos adequados e efetivos, aptos a assegurar a realizacao dos processos de
consulta prévia, independentemente de haver regulamentagdo expressa na
legislacdo interna (CORTE IDH, 2015, p. 68).

Ademais, na mesma data foi proferida a sentenca do caso “Comunidade
Garifuna Triunfo de La Cruz e seus membros vs. Honduras”. Nesta, a Corte IDH
ressaltou alguns elementos essenciais do direito em analise, quais sejam: a) o
carater prévio da consulta; b) a boa-fé e a finalidade de chegar a um acordo; c) a
consulta adequada e acessivel; d) o estudo de impacto ambiental, e, ) a consulta
informada (CORTE IDH, 2015b, pp. 47-48). Por conseguinte, apontou que a consulta
sem a observancia de quaisquer desses elementos poderda conduzir ao
reconhecimento da responsabilidade do Estado, como ocorreu em ambos 0s casos
julgados contra Honduras.

De mais a mais, a Corte IDH também deliberou sobre o tema ao apreciar o
caso “Povos Kalifia e Lokono vs. Suriname”, sentenciado em 25 de novembro de
2015. Nessa ocasido, a Corte IDH apresentou novos fundamentos para o direito de
consulta, afirmando que a auséncia de participacdo efetiva dos povos indigenas,
através de procedimentos culturalmente adequados para tomar decisdes, também
pode ser considerada uma violacdo aos seus direitos politicos (art. 23 da CADH)
(CORTE IDH, 2015c, p. 57). Ademais, em voto apartado os juizes Sierra Porto e
Mac-Gregor Poisot afirmaram que, “sendo um processo de didlogo continuo, a
consulta ndo se limita apenas as fases iniciais de um projeto; a obrigacdo
concretiza-se quando exista um impacto potencial na vida tradicional indigena ou
tribal em questdo™ (CORTE IDH, 2015c, p. 98, traducdo nossa).

Por ultimo, destaca-se que a Corte IDH atribui ao Estado a responsabilidade
pela obrigagdo de consultar, “razdo pela qual o planejamento e realizacdo do
processo de consulta ndo é um dever que se possa evitar, delegando-o a uma
empresa privada ou a terceiros muito menos a mesma empresa interessada”
(CORTE IDH, 2012, p. 62). Por tais razdes, tem-se a jurisprudéncia interamericana
como um importante instrumento de fixagdo dos standards internacionais sobre o
direito a consulta prévia, a qual ndo deixa duvidas quanto a obrigacdo do Estado de

consultar os povos e comunidades sempre que houver a intencdo de implementar

81 No original: “Al ser un proceso constante de dialogo, la consulta no sélo se circunscribe a las
primeras etapas de un proyecto, sino que la obligacién se materializa cuando exista un posible
impacto a la vida tradicional indigena o tribal en cuestién”.
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projetos de desenvolvimento ou exploragéo e aproveitamento de recursos presentes
no territorio tradicional.

Nesse sentido, € possivel inferir que, se ndo forem observados os parametros
estabelecidos pela corte regional, os Estados poderdo ser responsabilizados
internacionalmente pela violagdo aos artigos 21 e 23 da CADH em relacdo aos

artigos 1.1 e 2 do mesmo instrumento.

3.2 A CONSULTA PREVIA, LIVRE E INFORMADA NA AMERICA LATINA:
ASPECTOS NORMATIVOS E JURISPRUDENCIAIS

Dados da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) de
2015 apontam a presenca de mais de 800 povos indigenas no continente latino-
americano, com uma populacdo aproximada de 45 milhdes de individuos (CEPAL,
2015, p. 6). Sob esse ponto de vista, a América Latina desponta como a regido em
gue o direito a consulta prévia passou pelo maior desenvolvimento juridico e politico,
sobretudo em face do avangco na protecdo aos direitos dos grupos etnicamente
diferenciados pelos sistemas legais de diversos paises (OXFAM, 2015, p. 4). Além
disso, a atuacdo dos tribunais tem contribuido significativamente para a aplicacdo
das previsdes do direito internacional, favorecendo uma perspectiva de maior
efetividade de direitos.

Apesar disso, sdo inumeros os relatos que apontam para a baixa aplicacdo do
referido direito pelos governos da regido, inclusive em paises que se dispuseram a
elaborar as chamadas “leis de consulta prévia”. Tendo isso em vista, 0o presente
topico se destina a apresentar 0s principais parametros normativos e
jurisprudenciais que versam sobre a aplicacdo do direito a consulta prévia, livre e
informada no ambito dos Estados®?. N&do obstante, ndo se pretende realizar um

levantamento exaustivo da legislacéo e jurisprudéncia sobre o tema, mas apenas

82 Deve-se ressalvar que o autor adota o entendimento de que a Convencdo n® 169 da OIT é
autoaplicavel, de modo que a “legitimidade” a que se faz referéncia ndo exclui a obrigacdo dos
Estados-Parte no tratado internacional de implementar o direito a consulta prévia, livre e informada
independentemente de regulamentacéo especifica na legislacdo interna. No mesmo sentido, La Rosa
Calle (2012, p. 197) acentua: “argumentamos em mais de uma ocasido que, uma vez ratificada a
Convencao 169 da OIT, somos confrontados com uma norma autoaplicavel que, tendo entrado no
sistema juridico nacional, € aplicavel perante as autoridades estatais”. No original: “Hemos sostenido
en mas de una ocasion que una vez ratificado el Convenio 169 de la OIT, estamos ante uma norma
auto aplicable que al haber ingresado al ordenamiento juridico interno es exigible ante las autoridades
estatales”.
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trazer & luz as principais leis e decisdes, assim como as criticas mais relevantes,
com vista a obter uma compreensao ampliada sobre o contexto de aplicagédo do
dever de consulta na América Latina.

Em seguida, sera dada uma atencdo especial ao seu desenvolvimento na
conjuntura brasileira, na qual o conflito socioambiental envolvendo as comunidades
quilombolas de Alcéntara esté inserido. Para tanto, serdo elucidadas as principais
iniciativas (legislativas e administrativas) sobre o tema no ambito nacional. Além
disso, serd analisado o tratamento dado a norma pelos tribunais regionais e
superiores, o que fornecerd uma leitura mais aproximada da realidade da aplicacdo
do direito no Brasil. A partir dos dados coletados, sera possivel tecer consideracdes
sobre a forca institucional da consulta prévia no contexto latino-americano, objeto do

tdpico seguinte.

3.2.1 A adocédo da consulta prévia nos paises da América Latina

A ascensdo dos constitucionalismos multicultural, pluralista e plurinacional®

foram essenciais para a consolidacdo da protecdo aos direitos dos povos e

8 Fajardo (2011, p. 141, 142 e 149, tradugdo nossa) explica que “o primeiro ciclo de reformas
constitucionais que pode ser colocado no horizonte do constitucionalismo pluralista ocorreu durante a
década de 1980 (1982-1988) e é marcado pelo surgimento do multiculturalismo e de novas
demandas indigenas. Nesse ciclo, as Constituicdes introduzem o conceito de diversidade cultural, o
reconhecimento da configuracdo multicultural e multilingue da sociedade, o direito - individual e
coletivo - a identidade cultural e alguns direitos indigenas especificos. [...] O segundo ciclo de
reformas, o constitucionalismo pluricultural, desenvolveu-se na década de 1990 (1989-2005). Nesse
ciclo, as constituicdes afirmam o direito (individual e coletivo) a identidade e a diversidade cultural, ja
introduzido no primeiro ciclo, e desenvolvem ainda mais o0s conceitos de "nacao
multiétnica/multicultural” e "estado pluricultural”, qualificando a natureza da populacdo e avancando
em direcdo a uma redefinicdo do carater do estado. [...] O terceiro ciclo de reformas dentro do
horizonte pluralista é o constitucionalismo plurinacional. Ele é composto por dois processos
constituintes, Bolivia (2006-2009) e Equador (2008), e ocorre no contexto da adocdo da Declaracédo
das Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2006-2007)". Original: “El primer ciclo de
reformas constitucionales que cabe ubicar en el horizonte del constitucionalismo pluralista se
desarroll6 durante los afios ochenta del siglo XX (1982-1988) y estd marcado por el surgimiento del
multiculturalismo y por las nuevas demandas indigenas. En este ciclo, las Constituciones introducen
el concepto de diversidad cultural, el reconocimiento de la configuracion multicultural y multilinglie de
la sociedad, el derecho —individual y colectivo— a la identidad cultural y algunos derechos indigenas
especificos. [...] El segundo ciclo de reformas, el constitucionalismo pluricultural, se desarrollé en los
afios noventa (1989-2005). En este ciclo, las constituciones afirman el derecho (individual y colectivo)
a la identidad y la diversidad cultural, ya introducido en el primer ciclo, y desarrollan ademas los
conceptos de “nacion multiétnica/multicultural” y de “Estado pluricultural”, calificando la naturaleza de
la poblacién y avanzando hacia una redefinicion del caracter del Estado. [...] El tercer ciclo de
reformas dentro del horizonte pluralista es el constitucionalismo plurinacional. Esta conformado por
dos procesos constituyentes, Bolivia (2006-2009) y Ecuador (2008), y se da en el contexto de la
aprobacion de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas
(2006-2007)".



84

comunidades tradicionais na América Latina. Iniciando-se com a Constituicdo da
Guatemala (1985) e seguida por diversos outros paises — Nicaragua (1987), Brasil
(1988), Colombia (1991), Paraguai (1992), Peru (1993), Bolivia (1994), Argentina
(1994), México (1994), Venezuela (1999) Equador (2008) e, novamente, Bolivia
(2009) -, todas as constituicbes elaboradas nessa época reconhecem de alguma
forma o direito a autodeterminacdo (GARAVITO, 2010, p. 18). Tais fenbmenos
contribuiram para uma maior legitimidade do direito a consulta prévia no contexto
latino-americano, muito embora, na pratica, sua implementacdo seja objeto de
criticas.

Nesse contexto, destacam-se trés constituicdbes nas quais o direito de
consulta encontra-se disciplinado: a ConstituicAo da Republica Bolivariana da
Venezuela®* (1999), a Constituicdo da Republica do Equador®® (2008) e a Nova

Constituicdo Politica do Estado Plurinacional da Bolivia® (2009). De acordo com

84 DispOe o artigo 120 da Constituicdo da Republica Bolivariana da Venezuela: “O uso dos recursos
naturais em habitats indigenas pelo Estado deve ser feito sem prejudicar sua integridade cultural,
social e econdbmica, e também estd sujeito & informacdo e consulta prévia com as respectivas
comunidades indigenas. Os beneficios deste uso pelos povos indigenas estdo sujeitos a esta
Constituicédo e a lei” (tradugdo nossa). No original: “El aprovechamiento de los recursos naturales en
los habitats indigenas por parte del Estado se hara sin lesionar la integridad cultural, social y
econdmica de los mismos e, igualmente, estd sujeto a previa informacion y consulta a las
comunidades indigenas respectivas. Los beneficios de este aprovechamiento por parte de los
pueblos indigenas estan sujetos a esta Constitucién y a la ley”.

85 Dispde o artigo 57.7 da Constituicdo da Republica do Equador: Art. 57.- Os seguintes direitos
coletivos serdo reconhecidos e garantidos as comunidades indigenas, comunidades, povos e
nacionalidades, de acordo com a Constituicdo e os convénios, convencdes, declaracdes e outros
instrumentos internacionais de direitos humanos: [...] 7. Consulta prévia, livre e informada, dentro de
um prazo razoavel, sobre planos e programas de prospeccdo, exploracdo e comercializacdo de
recursos nao renovaveis encontrados em suas terras que possam afeta-las ambiental ou
culturalmente; participar dos beneficios que esses projetos trazem e receber compensacdo pelos
danos sociais, culturais e ambientais que os causam. A consulta a ser realizada pelas autoridades
competentes sera obrigatoria e oportuna” (tradugdo nossa). No original: “Art. 57.- Se reconoce y
garantizara a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, de conformidad con la
Constitucién y con los pactos, convenios, declaraciones y demas instrumentos internacionales de
derechos humanos, los siguientes derechos colectivos: [...] 7. La consulta previa, libre e informada,
dentro de un plazo razonable, sobre planes y programas de prospeccion, explotacién y
comercializacion de recursos no renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles
ambiental o culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos reporten y recibir
indemnizaciones por los perjuicios sociales, culturales y ambientales que les causen. La consulta que
deban realizar las autoridades competentes serd obligatoria y oportuna”.

86 Dispde o artigo 30.11.15 da Nova Constitui¢do Politica do Estado Plurinacional da Bolivia: “Artigo 30.
[...] Il. No ambito da unidade do Estado e de acordo com esta Constituicdo, as nacdes e povos
indigenas camponeses nativos gozardo dos seguintes direitos: 15. ser consultado através de
procedimentos apropriados e, em particular, através de suas instituicdes, sempre que forem previstas
medidas legislativas ou administrativas que possam afetd-las. Neste contexto, o direito a consulta
prévia obrigatoria, realizada pelo Estado, de boa fé e de acordo, com respeito a exploracdo dos
recursos naturais nao renovaveis no territorio que habitam, deve ser respeitado e garantido Artigo 30.
I. Um povo e uma nagao camponesa nativa indigena € qualquer coletividade humana que compartilha
uma identidade cultural, lingua, tradicdo histérica, instituicfes, territorialidade e visdo de mundo, cuja
existéncia é anterior a invasdo colonial espanhola.” (BOLIVIA, 2009, traducdo nossa). No original:
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Fajardo (in SANTOS, 2010, pp. 13-14, traducdo nossa), as duas ultimas, mais
recentes, partem de um modelo de pluralismo juridico igualitario, que adota
instituicbes plurinacionais e interculturais na direcdo de um projeto de
descolonizacdo. Contudo, a autora destaca que “no nivel da implementacéao, direitos
como consulta e participagao [...] muitas vezes entram em conflito com a urgéncia de
fazer novas leis para organizar o Estado™’.

Essa questdo vem a tona ao se observar a dificuldade para adotar e
implementar leis especificas sobre o direito a consulta prévia. No Peru, a Lei n°
29785, de 7 de setembro de 2011 (“Ley del Derecho a la Consulta Previa a los
Pueblos Indigenas u Originarios, reconocido em el Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT)”) foi criticada por diversas organizacdes, que
chegaram a abandonar as tratativas (OXFAM, 2015, p. 9). Dentre as questbes
problematicas, sdo citadas: i) a baixa participacdo das organizacbes nacionais
representativas dos povos indigenas; ii) a inobservancia aos principios de
flexibilidade e tempo razoavel para a realizacdo da consulta; iii) a presenca de
desequilibrios no desenvolvimento da consulta; iv) a inobservancia aos acordos
alcancados na fase de didlogo; e v) a introducdo de dispositivos, na lei, que nao
foram objeto de consulta (DELGADO-PUGLEY, 2013, p. 168).

Além disso, questiona-se o seu conteudo, dentre outras razdes, porque “ndo
reconheceu de forma abrangente ‘o direito de consentimento’ (como na Declaracao
da ONU) e estabeleceu uma definicdo restritiva da categoria de ‘indigenas’ (mais
limitada do que a Convencao 169)"88 (ACUNA, 2015, p. 9, traducdo nossa). Por tais
razdes, a referida lei®® foi objeto de acGes perante a Corte Constitucional peruana®.

Alids, sobre a atuacao do tribunal, La Rosa Calle (2012, p. 203) aponta o carater

“Articulo 30. [...] Il. En el marco de la unidad del Estado y de acuerdo con esta Constitucion las
naciones y pueblos indigena originario campesinos gozan de los siguientes derechos: [...] 15. A ser
consultados mediante procedimientos apropiados, y en particular a través de sus instituciones, cada
vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles. En este marco,
se respetara y garantizard el derecho a la consulta previa obligatoria, realizada por el Estado, de
buena fe y concertada, respecto a la explotacion de los recursos naturales no renovables en el
territorio que habitan”.

87 No original, integra: “en el plano de la implementacion, derechos como la consulta y la participacion
a todo nivel chocan frecuentemente con la urgencia de dar nuevas leyes para organizar el Estado”.

88 No original: “it did not recognise comprehensively ‘the right of consent’ (as in the UN Declaration),
and it did establish a restrictive definition of the category of ‘indigenous’ (more limited than the
Convention 169)”.

89 Regulamentada pelo Decreto Supremo n° 001-2012-MC.

% A titulo de exemplo, pode ser citada a Agdo Popular formulada pela Associagdo Interétnica de
Desenvolvimento da Selva Peruana (Aidesep) contra a Décima Quinta Disposicdo Complementar do
Decreto Supremo N° 001-2012-MC e a Resolucéo Viceministerial N° 013-2016-VMI-MC.
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muitas vezes contraditério de sua jurisprudéncia®’, que ora reconhece o teor
vinculante das disposicbes da OIT, e, noutras ocasifes, desconsidera sua
relevancia. E o caso da Sentenca n°® 27/2022 do Tribunal Constitucional, de 20 de
janeiro de 2022, que declarou improcedente a demanda das comunidades Chila
Chambilla e Chila Pucara sob o fundamento de que o direito & consulta prévia ndo
possuia o carater de direito fundamental.

Ainda assim, o Peru é regularmente lembrado por seu pioneirismo, sendo o
primeiro pais na Ameérica Latina a introduzir uma lei especifica sobre consulta prévia
a nivel nacional. A Venezuela, por sua vez, regula o tema através do capitulo Il do
titulo | de sua “Lei Organica de Povos e Comunidades Indigenas”, publicada em 27
de dezembro de 2005. A normativa, além de assegurar a consulta prévia e
informada (artigo 11), proibe atividades que afetem séria ou irreparavelmente a
integridade cultural, social, econémica, ambiental ou qualquer outra integridade dos
povos indigenas seja realizada em seus territorios (artigo 12). Além disso, em seu
artigo 17 proibe taxativamente a execucdo de qualquer tipo de projeto em terras
indigenas que nao tenha sido previamente aprovado pelos povos ou comunidades
indigenas envolvidos®.

Na Bolivia, o direito conquistado foi resultado de diversos protestos, que
levaram a adocdo da Lei n°® 3058, de 17 de maio de 2005, a chamada Lei de
Hidrocarbonetos (FLEMMER; SCHILLING-VACAFLOR, 2016, p. 176)%. Contudo,

91 De acordo com o Tribunal Constitucional, “o direito a consulta prévia decorre da Convencao 169,
que nao lhe confere o direito o carater de um direito fundamental, pelo que ndo se pode inferir que
seja um direito desta dimensao, e muito menos que tenha um estatuto constitucional.” (PERU, 2022,
p. 6, traducéo nossa). No original: “el derecho a la consulta previa emana del Convenio 169, el cual
no le otorga el caracter de derecho fundamental, por lo que no puede inferirse que se trate de un
derecho de tal dimensiébn y menos que tenga rango constitucional”. A decisdo é, no minimo,
contraditoria, jA que, consoante informa a OXFAM (2015, p. 4, tradug¢do nossa), “o Tribunal
Constitucional do Peru, [...], j& reconheceu diversas vezes o carater vinculativo da jurisprudéncia da
Corte Interamericana e das decisdes da OIT”. No original: “The Constitutional Court of Peru, for its
part, has repeatedly recognized the binding nature of the case law of the Inter-American Court and the
decisions of the ILO”.

92 Na integra: “é proibida a execucédo de qualquer tipo de projeto no habitat e terras indigenas por
qualquer pessoa fisica ou juridica de natureza publica ou privada que ndo tenha sido previamente
aprovada pelos povos ou comunidades indigenas envolvidos” (tradug¢do nossa). No original: “Queda
prohibida la ejecucion de cualquier tipo de proyecto en el habitat y tierras indigenas por persona
natural o juridica de caracter publico o privado que no hayan sido previamente aprobados por los
pueblos o comunidades indigenas involucrados”.

% O tema é tratado especificamente no titulo | do capitulo VIl da referida lei, intitulado “De los
Derechos a la Consulta y Participacion de los Pueblos Campesinos, Indigenas y Originarios”. Dentre
outras questdes, a lei assegura que a consulta sera obrigatéria sempre que for pretendida a extragao
de hidrocarbonetos (artigo 114). Além disso, devera ser conduzida pelo Estado, de boa-fé, e com a
observancia aos principios da veracidade, informagédo, transparéncia e oportunidade (artigo 115).
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mesmo apos a constitucionaliza¢do do direito a consulta prévia, em 2009, subsistem
conflitos em torno da sua aplicacdo. Nesse contexto, destaca-se a discussao sobre a
Lei n°® 222, de 10 de fevereiro de 2012 (“Ley de Consulta a los Pueblos Indigenas del
Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure — TIPNIS”), através da qual se
pretendia lograr um acordo sobre a constru¢cdo de uma rodovia no territorio indigena.
O projeto foi objeto de novas mobilizagdes, que acentuavam a violagéo ao direito de
consulta, os quais foram reprimidos violentamente pelas forcas policiais (DELGADO-
PUGLEY, 2013, p. 177).

Ainda, h4 paises que estdo passando por processos de transformacédo
politica e social, cujos resultados sdo imprevisiveis. E o exemplo do Chile, que
decidiu através de plebiscito, realizado em 2020, elaborar uma nova Constituicdo. A
Lei Maior até entdo vigente, de 1980, era uma das poucas da América Latina que
nao continha em seu texto qualquer disposicdo sobre direitos dos povos e
comunidades tradicionais (OXFAM, 2015, p. 3). Inobstante isso, logo apés a
ratificacdo da Convencéo n° 169, ocorrida em 15 de setembro de 2008, o governo se
disp6s a regulamentar o direito de consulta, o fazendo através do Decreto n® 124, de
25 de setembro de 200994, Todavia, de acordo com Silva (2017, p. 230) “o
movimento indigena pede a revogacdo do decreto que atenta contra a consulta, ao
ser identificada como uma proposta limitada e que reduz a aplicagdo da consulta

prévia no Chile”.

Ainda, estabelece que, havendo um resultado negativo decorrente do processo de consulta, o Estado
deverd instaurar um processo de conciliagdo, tendo por primado o interesse nacional (artigo 116).

% Nao obstante, Tomaselli ndo poupa criticas ao Decreto n°® 124/2009. De acordo com a autora
(2013, p. 122, tradugdo nossa): “O que é ainda mais notdvel é que o mesmo decreto que
regulamenta, em teoria, a consulta e a participacdo dos povos indigenas foi adotado sem consulta-los
[...]. O decreto, além disso, procura codificar a consulta como expressao de opinido (artigo 2), apesar
de toda a doutrina e jurisprudéncia internacional. Ha muitos detalhes criticaveis, alguns dos quais sao
mais alarmantes que outros. Por exemplo, o artigo 16 deixa o julgamento de relevancia para a
administracdo estatal, ou seja, uma ampla discricdo para decidir se deve ou ndo realizar consulta,
anulando efetivamente o dever do governo e o direito dos povos indigenas a consulta. Em qualquer
caso, 0 Decreto 124 permanece em vigor mesmo que ndo seja praticamente aplicado e esteja
atualmente sob revisdo [...]”. No original: “Lo que destaca mas es que el mismo decreto que
reglamenta, en teoria, la consulta y la participacién de los pueblos indigenas se adopt6 sin realizar
consulta a los mismos. [...] El decreto, ademas, pretende codificar la consulta como la expresion de
opinion (articulo 2), no obstante toda la doctrina y la jurisprudencia internacional. Hay muchos detalles
criticables, de los cuales unos son mas alarmantes que otros. Por ejemplo, el articulo 16 deja
el juicio de pertinencia a la administracion estatal, o sea, una amplia discrecionalidad para decidir si
efectuar la consulta o incluso, anulando de hecho el deber del gobierno y el derecho de los pueblos
indigenas a la consulta. De todos modos, el Decreto 124 sigue en vigor aunque no sea practicamente
aplicado y actualmente se encuentre bajo revision [...J".

% A normativa, no entanto, foi posteriormente substituida pelo Decreto n® 66, publicado em 4 de
marco de 2014.
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Em que pese o exposto, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional chileno
oferece importantes contribuicbes a respeito do direito & consulta prévia, livre e
informada, como, por exemplo, a sentenca Rol n° 309, de 4 de agosto de 2000, que
afirmou o carater autoaplicavel dos artigos 6.1.a e 7.1 da Convenc¢ao n°® 169 da OIT
(TOMASELLI, 2013, p. 119). Alids, o mesmo se aplica a Corte Constitucional da
Colbmbia, considerada um dos principais atores na garantia desse direito aos povos
indigenas e comunidades afrodescendentes. Nesse sentido, Garavito e Diaz (s/d, p.

9, traducdo nossa) apontam que:

Embora a Lei 70 ja incluisse as obrigacbes de consulta para estes grupos,
foi o Tribunal que solidificou e proporcionou as comunidades este direito. A
Corte construiu uma jurisprudéncia que, em termos gerais, realizou dois
exames. Por um lado, usou o direito a igualdade como mecanismo para
equalizar as comunidades indigenas e afrodescendentes. Dado que as
comunidades indigenas sdo explicitamente mencionadas na Convengdo
169, a Corte considerou que seria uma violagdo do direito a igualdade nao
dar esse mesmo direito as comunidades afrodescendentes. Em segundo
lugar, e com relagdo a isso, a Corte avaliou que as comunidades
afrodescendentes preenchiam os critérios objetivos de comunidade tribal
estabelecidos na Convencgéo 169°%.

Ademais, “a Corte Constitucional (Sentencas T-769 de 2009, T-129 de 2011 e
T-376 de 2012) [...] [considera que] a participacdo dos povos ndo se esgota na
consulta, sendo necessaria a obtencdo do consentimento livre, informado e
expresso como condicdo de procedéncia da medida” (SILVA, 2017, p. 230). Por sua
relevancia, o precedente é utilizado como instrumento de mobilizacdo por povos e
comunidades de todo o pais, 0s quais buscam uma maior efetividade da norma e,
assim, o direito de fazer as escolhas sobre o que é mais favoravel ao seu
desenvolvimento comunitério.

No que concerne as disposi¢cbes de direito interno, Rodriguez (2017, pp. 56-

57) recorda diversos atos legislativos e administrativos colombianos que dispdem

9% No original: “Although Law 70 already included the obligations of consultation for these groups, it
was the Court that solidified and provided the communities with this right. The Court constructed a
jurisprudence that in general terms carried out two examinations. On the one hand, it used the right to
equality as a mechanism to equalize indigenous and Afro-Descendant communities. Given that
indigenous communities are explicity mentioned in Convention 169, the Court found that it
would be a violation of the right to equality not to give that same right to Afro-Descendant
communities. Secondly, and relatedly, the Court assessed that Afro-Descendant communities met the
objective criteria of tribal community found in Convention169. With this assessment of compliance with
these elements, the Court consequently granted the right of consultation to these communities”.
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sobre a consulta prévia, tais como: o Decreto n°® 1320 de 1998%, a Diretiva
Presidencial N° 01 de 2010° o Decreto-Lei n° 4633 de 2011°%°, o art. 46 do Cddigo
de Processo Administrativo e Conflitos Administrativos'®, e a Diretiva Presidencial
N° 10 de 2013, que orienta a realizacdo de consultas prévias. No entanto, mesmo
com 0s avangos mencionados, sédo frequentes os relatos de coergcéo e violéncia,
sobretudo em funcdo da acdo de grupos armados interessados nos projetos de
desenvolvimento (GARAVITO, 2010, p. 37).

Ja no caso da Argentina, verifica-se um vazio legal em relacdo a matéria,
inexistindo uma legislagdo a nivel nacional que regulamente o direito de consulta
(ROSTI, 2016, p. 69). Inobstante isso, em 12 de maio de 2016 foi publicado o
Decreto 672/2016, que determinou a criacdo do Conselho Consultivo e Participativo
dos Povos Indigenas da Republica da Argentina. Dentre seus objetivos, constava:
“‘propor um projeto de regulamentagcdo do direito a consulta prévia, livre e
informada™®! (artigo 3°, a), o que demonstra, em certa medida, um interesse do
governo em promover o direito de consulta. Ademais, em marco de 2021 foi
publicado um manual técnico com diretrizes sobre o processo de consultal®?, o qual,

todavia, ressalta que “nos casos em que nao tenha sido possivel chegar a acordo, o

97 Regulamenta a consulta prévia com as comunidades indigenas e negras para a exploragdo de
recursos naturais nos territdrios tradicionais.

9% Dentre outras coisas, indica as agfes que requerem a garantia do direito e estabelece as formas
pelas quais o processo de consulta prévia deve prosseguir.

9 Estabelece medidas de assisténcia, cuidados, reparagdo integral e restituicdo dos direitos
territoriais as vitimas e estabelece programas que requerem a consulta prévia.

100 Na integra “ARTIGO 46. Consulta obrigatéria. Quando a Constituicdo ou a lei exige uma consulta
antes da adopcdo de uma decisdo administrativa, tal consulta deve ser efectuada nos termos
estabelecidos nos respectivos regulamentos, sob pena de nulidade da decisdo adoptada” (traducéo
nossa). No original: ARTICULO 46. Consulta obligatoria. Cuando la Constitucion o la ley ordenen la
realizacion de una consulta previa a la adopcién de una decision administrativa, dicha consulta
debera realizarse dentro de los términos sefialados en las normas respectivas, so pena de nulidad de
la decisién que se llegare a adoptar”.

101 Na integra: “Artigo 3 - O CONSELHO CONSULTIVO E PARTICIPATIVO DAS PESSOAS
INDIGENAS DA REPUBLICA ARGENTINA tera as seguintes fungdes: a) Promover a reforma da Lei
N° 23.302, adaptando-a as normas internacionais; propor um projeto de regulamento do direito a
consulta prévia, livre e informada, em conformidade com as disposicdes da CONVENCAO 169 DA
ORGANIZAQAO INTERNACIONAL DO TRABALHO DAS PESSOAS INDIGENAS E DAS
TRIBUTACOES EM PAISES INDEPENDENTES, aprovada pela Lei N° 24.071 e um projeto de
regulamento da propriedade comunitéria indigena [...]" (ARGENTINA, 2016, traducdo nossa). No
original: “Art. 3° - EIl CONSEJO CONSULTIVO Y PARTICIPATIVO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS
DE LA REPUBLICA ARGENTINA tendra por funciones: a) Impulsar la reforma de la Ley N° 23.302,
adecuandola a los estandares internacionales; proponer un proyecto de reglamentacion del derecho a
la consulta previa, libre e informada, conforme a lo establecido por el CONVENIO 169 DE LA
ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO SOBRE PUEBLOS INDIGENAS Y TRIBALES
EN PAISES INDEPENDIENTES, aprobado por la Ley N° 24.071 y un proyecto de reglamentacion de
la propiedad comunitaria indigena”.

102 Para consultar o manual, acessar: https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/mayds_2021_-
_salvaguardas_redd_pueblos_originarios_web_0.pdf.
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Estado podera, de todas as maneiras, executar o programa, projeto ou medida
[...]"03 (MAYDS, 2021, p. 14, tradugéo nossa).

Em face do exposto, pode-se dizer que a implementacdo do direito em
destaque € um projeto inacabado em diversos paises da regido, seja pela legislacéo
insuficiente, pela baixa efetividade das leis e regulamentos ja existentes, ou pela
atuacdo contraditéria do Poder Judiciério, que ora acolhe, ora denega o direito a
consulta prévia. Evidentemente, as experiéncias arroladas ndo descrevem na
totalidade a conjuntura de implementacéo do direito de consulta em todos os paises
da América Latina. Ndo obstante, oferece uma visdo geral relevante sobre as
dificuldades enfrentadas nos ultimos anos, também presentes no contexto brasileiro,

conforme serd demonstrado a seguir.

3.2.2 O direito a consulta prévia, livre e informada na legislacéo brasileira

Como exposto anteriormente, a previsdo constitucional da consulta prévia nao
€ uma pratica comum entre os paises da regido. Dentre os citados anteriormente,
apenas Venezuela (1999), Equador (2008) e Bolivia (2009) lograram inserir em suas
leis fundacionais dispositivos sobre o tema. Inobstante isso, a grande maioria das
constituicbes latino-americanas dissertam sobre questdes relacionadas aos direitos
de povos e comunidades tradicionais®4, que, por sua vez, dialogam e se conectam
com o direito em andlise. Além disso, a maioria das Cortes Constitucionais tém
reconhecido o carater constitucional dos tratados internacionais de direitos humanos
que ingressam no ordenamento juridico de seus paises, conferindo as normas da
Convencao n° 169 da OIT status equivalente ao das normas da Lei Maior (OXFAM,
2015, pp. 3-4).

103 Na integra: “Por conseguinte, deve salientar-se que o Estado tem a obrigacdo de realizar
processos de consulta prévia, que os acordos alcancados nesses processos sdo vinculativos para as
partes envolvidas, e que nos casos em gque nos casos em que nado tenha sido possivel chegar a
acordo, o Estado podera, de todas as maneiras, executar o programa, projeto ou medida, mas ao
fazé-lo devera ter em conta as observacBes feitas pelas comunidades indigenas e reparar os
impactos” (traducé@o nossa). No original: “Por lo tanto, cabe destacar que el Estado tiene la obligacion
de efectuar procesos de consulta previa, que los acuerdos logrados en dichos procesos son de
cumplimiento obligatorio para las partes involucradas, y que en los casos en los que no ha sido
posible llegar a un acuerdo, el Estado podra, de todas maneras, ejecutar el programa, proyecto o
medida, pero al hacerlo deberd tener en cuenta las observaciones efectuadas por las comunidades
indigenas y reparar los impactos”.

104 Dentre os citados, apenas o Chile nao dispde sobre direitos de povos tradicionais. Contudo,
atualmente o pais encontra-se em processo de elaboracdo de uma nova Constituicao.
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No caso do Brasil, a Constituicdo da Republica, promulgada em 5 de outubro
de 1988, determina a consulta aos povos indigenas antes da implementacao de
qualquer projeto destinado ao aproveitamento dos recursos hidricos, a pesquisa e a
lavra das riquezas minerais em terras indigenas (artigo 231 §3°)1%. Contudo, a
interpretagdo desse dispositivo ndo pode ser feita a revelia das demais normas
presentes no art. 231 da Constituicdo Federal, que asseguram os direitos originarios
dos indigenas sobre as terras que tradicionalmente ocupam (art. 231, caput); a
posse permanente e o usufruto exclusivo dos indigenas sobre essas areas (art. 231,
§2°); a inalienabilidade e indisponibilidade das terras indigenas (art. 231 84°), e a
vedacao a remocdo dos indigenas de suas terras (art. 231, 85°).

Ademais, a Carta Magna reconhece o direito das comunidades quilombolas a
propriedade definitiva de suas terras (art. 68 do ADCT), conferindo-lhes direitos
semelhantes aos dos povos indigenas!®. Tal disposicédo foi regulamentada através
do Decreto n° 4.887/2003, que disp0s sobre o procedimento para identificacéo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas por

quilombolas. Embora sua constitucionalidade tenha sido questionada no STF7,

105 Art. 231. [...] 83° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a
pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com
autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participac&o nos resultados da lavra, na forma da lei.

106 A distingdo exsurge em relagdo ao direito real das comunidades: enquanto os indigenas tém
direito somente a posse, aos quilombolas é reconhecida a propriedade de suas terras. Nesse sentido,
é importante asseverar que nenhum instrumento juridico internacional confere respaldo a essa
compreenséo da Constituicdo brasileira, que apenas limita o exercicio do direito de propriedade dos
povos indigenas, regularmente assegurado pela Convencgdo n° 169 da OIT, segundo a qual: “dever-
se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse sobre as terras que
tradicionalmente ocupam”. (art. 14).

107 O Decreto n° 4.997/2003 foi objeto da Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 3239, pela qual o
antigo Partido da Frente Liberal (PFL) apontou diversas inconstitucionalidades, entre elas o critério de
autoatribuicdo fixado no decreto para identificar os remanescentes dos quilombos e a caracterizagéo
das terras a serem reconhecidas a essas comunidades. No entanto, a ampla maioria dos ministros
votou pela improcedéncia da acdo, acompanhando o voto de divergéncia da Ministra Rosa Weber.
Nesse sentido, esclarece a ementa: “EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO N° 4.887/2003. PROCEDIMENTO PARA IDENTIFICACAO, RECONHECIMENTO,
DELIMITACAO, DEMARCACAO E TITULACAO DAS TERRAS OCUPADAS POR
REMANESCENTES DAS COMUNIDADES DOS QUILOMBOS. ATO NORMATIVO AUTONOMO.
ART. 68 DO ADCT. DIREITO FUNDAMENTAL. EFICACIA PLENA E IMEDIATA. INVASAO DA
ESFERA RESERVADA A LEI. ART. 84, IV E VI, A, DA CF. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
INOCORRENCIA. CRITERIO DE IDENTIFICACAO. AUTOATRIBUIGAO. TERRAS OCUPADAS.
DESAPROPRIACAO. ART. 2°, CAPUT E 88 1°, 2° E 3°, E ART. 13, CAPUT E § 2°, DO DECRETO
N° 4.887/2003. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. INOCORRENCIA. IMPROCEDENCIA DA
ACAO. [...] Cabe a Corte, ao delimitar a eficacia da sua deciséo, se o caso, excluir dos efeitos da
decisao declaratéria eventual efeito repristinatério quando constatada incompatibilidade com a
ordem constitucional. 4. O art. 68 do ADCT assegura o direito dos remanescentes das
comunidades dos quilombos de ver reconhecida pelo Estado a propriedade sobre as terras que
histérica e tradicionalmente ocupam — direito fundamental de grupo étnico-racial minoritario dotado
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consagrou-se o entendimento de que a propriedade constitui um “direito fundamental
de grupo étnico-racial minoritario dotado de eficicia plena e aplicacdo imediata”.
Além disso, afirmou-se que a participacdo das comunidades quilombolas no
processo demarcatério “positiva o devido processo legal na garantia de que as
comunidades tenham voz e sejam ouvidas” (BRASIL, 2019, p. 5). Trata-se, pois, de

um incipiente reconhecimento do direito a consulta prévia, inserido dentre as

de eficacia plena e aplicacao imediata. Nele definidos o titular (remanescentes das comunidades
dos quilombos), o objeto (terras por eles ocupadas), o conteudo (direito de propriedade), a
condi¢cdo (ocupacdo tradicional), o sujeito passivo (Estado) e a obrigacdo especifica (emissdo de
titulos), mostra-se apto o art. 68 do ADCT a produzir todos os seus efeitos, independentemente de
integracdo legislativa. 5. Disponiveis a atuacao integradora tdo-somente os aspectos do art. 68 do
ADCT que dizem com a regulamentacdo do comportamento do Estado na implementacdo do
comando constitucional, ndo se identifica, na edigdo do Decreto 4.887/2003 pelo Poder Executivo,
macula aos postulados da legalidade e da reserva de lei. Improcedéncia do pedido de declaragéo
de inconstitucionalidade formal por ofensa ao art. 84, IV e VI, da Constituicdo da Republica. 6. O
compromisso do Constituinte com a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria e com a
reducéo das desigualdades sociais (art. 3° | e Ill, da CF) conduz, no tocante ao reconhecimento da
propriedade das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, a
convergéncia das dimensfes da luta pelo reconhecimento — expressa no fator de determinacéo da
identidade distintiva de grupo étnico-cultural — e da demanda por justica socioecondmica, de
carater redistributivo — compreendida no fator de medi¢cdo e demarcacédo das terras. 7. Incorporada
ao direito interno brasileiro, a Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT
sobre Povos Indigenas e Tribais, consagra a "consciéncia da prépria identidade" como critério para
determinar os grupos tradicionais aos quais aplicavel, enunciando que Estado algum tem o direito
de negar a identidade de um povo que se reconheca como tal. 8. Constitucionalmente legitima, a
adocdo da autoatribuicdo como critério de determinagdo da identidade quilombola, além de
consistir em método autorizado pela antropologia contemporanea, cumpre adequadamente a tarefa
de trazer a luz os destinatarios do art. 68 do ADCT, em absoluto se prestando a inventar novos
destinatarios ou ampliar indevidamente o universo daqueles a quem a norma é dirigida. O conceito
vertido no art. 68 do ADCT néo se aparta do fenbmeno objetivo nele referido, a alcancar todas as
comunidades historicamente vinculadas ao uso linguistico do vocabulo quilombo. Adequagédo do
emprego do termo “quilombo” realizado pela Administracdo Publica as balizas linguisticas e
hermenéuticas impostas pelo texto-norma do art. 68 do ADCT. Improcedéncia do pedido de
declaracdo de inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°, do Decreto 4.887/2003. 9. Nos casos Moiwana
v. Suriname (2005) e Saramaka v. Suriname (2007), a Corte Interamericana de Direitos Humanos
reconheceu o direito de propriedade de comunidades formadas por descendentes de escravos
fugitivos sobre as terras tradicionais com as quais mantém relacdes territoriais, ressaltando o
compromisso dos Estados partes (Pacto de San José da Costa Rica, art. 21) de adotar medidas
para garantir o seu pleno exercicio. 10. O comando para que sejam levados em consideragéo, na
medicdo e demarcagdo das terras, os critérios de territorialidade indicados pelos remanescentes
das comunidades quilombolas, longe de submeter o procedimento demarcatério ao arbitrio dos
préprios interessados, positiva o devido processo legal na garantia de que as comunidades tenham
voz e sejam ouvidas. Improcedéncia do pedido de declaracao de inconstitucionalidade do art. 2°, 8§
2° e 39 do Decreto 4.887/2003. 11. Diverso do que ocorre no tocante as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios — art. 231, § 6° — a Constituicdo ndo reputa nulos ou extintos os titulos de
terceiros eventualmente incidentes sobre as terras ocupadas por remanescentes das comunidades
dos quilombos, de modo que a regularizacdo do registro exige o necessario o procedimento
expropriatério. A exegese sistemética dos arts. 5°, XXIV, 215 e 216 da Carta Politica e art. 68 do
ADCT imp0e, quando incidente titulo de propriedade particular legitimo sobre as terras ocupadas
por quilombolas, seja o processo de transferéncia da propriedade mediado por regular
procedimento de desapropriagédo. Improcedéncia do pedido de declaracéo de inconstitucionalidade
material do art. 13 do Decreto 4.887/2003. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. (STF - ADI: 3239 DF, Relator: CEZAR PELUSO, Data de Julgamento: 08/02/2018,
Tribunal Pleno, Data de Publicag&o: 01/02/2019).
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medidas essenciais a correta efetivacdo do devido processo legal nos processos de
titulac&o dos territorios tradicionais.

No ambito da legislacdo infraconstitucional, destacam-se as disposi¢cdes da
“Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais” (PNDSPCT), instituida através do Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro
de 2007. Dentre seus principios, a normativa estabelece “a promog¢&do dos meios
necessarios para a efetiva participacdo dos Povos e Comunidades Tradicionais nas
instancias de controle social e nos processos decisorios relacionados aos seus
direitos e interesses” (artigo 1°, X). Além disso, fixa como um de seus objetivos
especificos “garantir os direitos dos povos e das comunidades tradicionais afetados
direta ou indiretamente por projetos, obras e empreendimentos” (art. 3°, 1V). Por
meio de uma interpretacdo conjunta de ambos os dispositivos, extrai-se a garantia
do direito de consulta e participacdo dos grupos étnicos em todas as etapas do
processo decisoério de projetos, obras e empreendimentos que porventura venham a
ser realizados em seus territorios.

Além do exposto, Silva (2017, pp. 225-226) aponta outras normativas
infraconstitucionais que convergem para a aplicacdo das normas da Convencéo n°
169 da OIT, sendo: i) o Decreto n° 6.861, de 27 de maio de 2009, que dispde sobre
Educacdo Escolar Indigena e define sua organizagdo em territorios
etnoeducacionais'®®; i) o Decreto n° 7.747 de 05 de junho de 2012, que dispde
sobre a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas
(PNGATI), deliberando expressamente sobre a garantia da consulta prévia, livre e
informadal®?; iii) o Decreto n° 8.593 de 17 de dezembro de 2015, que dispde sobre a

108 Dispde o art. 1° da Lei 6.861/2009: “Art. 1° A educacdo escolar indigena sera organizada com a
participagdo dos povos indigenas, observada a sua territorialidade e respeitando suas necessidades
e especificidades”. Ademais, os 88 3° e 4° do art. 7° da referida lei também deliberam sobre o tema,
asseverando: “Art. 7°. Cada territorio etnoeducacional contara com plano de acdo para a educagao
escolar indigena, nos termos do art. 8°, elaborado por comisséo integrada por: [...] § 3° A comissao
deverd submeter o plano de acdo por ela elaborado a consulta das comunidades indigenas
envolvidas. § 4° Serd assegurado as instancias de participacdo dos povos indigenas acesso as
informacdes sobre a execucao e resultados das a¢des previstas nos planos”.

109 O art. 3°, Xl, aponta como diretriz do PNGATI a “garantia do direito a consulta dos povos
indigenas, nos termos da Convencdo n® 169 da Organizacao Internacional do Trabalho - OIT,
promulgada pelo Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004”. Além disso, o0 art. 4° da normativa aponta
como objetivo especifico do PNGATI “realizar consulta aos povos indigenas no processo de
licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos que afetem diretamente povos e terras
indigenas, nos termos de ato conjunto dos Ministérios da Justica e do Meio Ambiente” (letra “f’" do
eixo Il) e “ realizar consulta prévia, livre e informada aos povos indigenas no processo de criagdo de

unidades de conservacao em areas que os afetem diretamente” (letra “a” do eixo IlI).
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criacdo do Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI1); iv) o Decreto n°
8.750 de 09 de maio de 2016, que instituiu o Conselho Nacional dos Povos e
Comunidades Tradicionais (CNCPT)!!!; e v) o Decreto n° 261, de 22 de novembro
de 2011, do estado do Para, que dispbe sobre a Politica Estadual para as
Comunidades Remanescentes de Quilombos!'?,

Além dessas, destaca-se a Portaria n°® 76, de 22 de maio de 2019, da
Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Naturais (SEMA), do Estado do Maranhéo,
que dispde sobre a participacdo prévia de povos e comunidades tradicionais e de
outros orgaos afins no ambito do processo de licenciamento ambiental estadual.
Posteriormente, foi também publicada a Portaria Conjunta N° 01-SEDIHPOP/SEMA,
de 13 de junho de 2022, a qual disciplina o procedimento administrativo para
identificacdo da necessidade de realizacdo de consulta livre, prévia e informada para
a expedicdo de licencas ambientais e outras que possam afetar povos e
comunidades tradicionais?'3.

A essas normativas, une-se o Decreto n® 5.051, de 19 de abril de 2004, que

promulgou a Convencdo n°® 169 da OIT'4, tornando-a uma lei de observancia

110 A referida normativa é indicada em razdo da fungdo e composicdo do CNPI, que é o 6rgdo
colegiado de carater consultivo responsavel pela elaboragdo, acompanhamento e implementacéo de
politicas publicas voltadas aos povos indigenas. A normativa prevé que, dentre seus integrantes,
constardo representantes de povos e organizacdes indigenas, respeitando suas diversidades étnicas
e culturais, assegurada a participacdo de: a) onze titulares da regido Amazdnica; b) nove titulares das
regides Nordeste e Leste; c) cinco titulares das regides Sul e Sudeste; e d) trés titulares da regiao
Centro-Oeste (art. 4° §4°).

111 Assim como o CNPI, o CNPCT prevé a participacdo de representantes dos povos indigenas na
composicdo do 6rgdo consultivo. Além deles, estabelece a participacdo de representantes de
diversos outros segmentos, sendo: comunidades quilombolas; povos e comunidades de
terreiro/povos e comunidades de matriz africana; povos ciganos; pescadores artesanais; extrativistas;
extrativistas costeiros e marinhos; caicaras; faxinalenses; benzedeiros; ilhéus; raizeiros; geraizeiros;
caatingueiros; vazanteiros; veredeiros; apanhadores de flores sempre vivas; pantaneiros;
morroquianos; povo pomerano; catadores de mangaba; quebradeiras de coco babacu; retireiros do
Araguaia; comunidades de fundos e fechos de pasto; ribeirinhos; cipozeiros; andirobeiros; caboclos; e
a juventude de povos e comunidades tradicionais.

112° A normativa assegura 0 acompanhamento e monitoramento das representa¢gfes quilombolas
acerca dos programas, planos, projetos e a¢des provenientes do Planos de Utilizacdo Sustentavel e
Desenvolvimento Sdcio-Econdmico Ambiental (art. 10, VII).

113 A Portaria N° 01-SEDIHPOP/SEMA, de 13 de junho de 2022, estabelece, dentre outras coisas,
que caberd a Secretaria de Estado dos Direitos Humanos e Participacdo Popular (SEDIHPOP) a
expedicdo de resposta & SEMA, acerca da necessidade, ou ndo, de realizacdo da consulta livre,
prévia e informada dos povos afetados, mediante a verificacdo da existéncia de povos e comunidade
tradicional, cadastrada no CECT, na area de influéncia do licenciamento ambiental pretendido (art. 3°,
§ Unico). Além disso, dispde que “Os procedimentos de consulta livre, prévia e informada seguirdo,
sempre que possivel, os protocolos autbnomos comunitarios existentes como instrumento juridico
valido a realizacao do direito a consulta livre, prévia e informada” (art. 5° §1°).

114 O Decreto n° 5.051/2004 foi revogado através do Decreto n° 10.088, de 5 de novembro de 2019.
No entanto, o Ultimo apenas consolidou os atos normativos editados pelo Poder Executivo Federal
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obrigatéria no ambito interno. Ocorre que, a diferenca de outros tribunais da América
Latina, a Corte Constitucional brasileira ndo reconheceu o status constitucional a
todos os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos, mas apenas
aguelas que obtiveram a aprovacao de dois ter¢cos dos parlamentares do Congresso
Nacional em duas sessfes de cada casa legislativa (quérum qualificado) — o que
ndo € o caso da normativa. Aqueles que, como a Convencgédo n® 169 da OIT, foram
aprovados apenas pelo quorum simples de votac&o (cinquenta por cento mais um),
foi conferido o status de norma supralegal, hierarquicamente superior as leis
ordinarias, mas inferior as normas constitucionais**®.

Apesar disso, é inequivoco que algumas suas disposi¢cbes (dentre elas, as
que tratam do direito a consulta prévia) tratam de direitos e garantias fundamentais,
e, portanto, tém aplicacdo imediata, nos termos do art. 5° 81° da CF/88!'¢, No
mesmo sentido, La Rosa Calle (2012, p. 197) e Silva (2017, p. 279) defendem que a
Convencédo n° 169 da OIT é autoaplicavel, ou seja, a partir do momento que ela
ingressa no sistema juridico nacional, torna-se imediatamente exigivel perante as
autoridades estatais. Em alguns casos, entende-se que a Convencao integra o
conjunto de normas materialmente constitucionais que compdéem o “bloco de
constitucionalidade” do pais, conforme se pronunciou o Tribunal Constitucional do
Chile na Sentenga Rol n°® 309, de 4 de agosto de 2000 (TOMASELLI, 2013, p. 119).

Sendo assim, faz-se necessario tecer algumas consideracfes sobre o
tratamento juridico que vem sendo dado ao tema pela jurisprudéncia nacional,

conforme segue.
3.2.3 A consulta prévia na perspectiva da jurisprudéncia nacional
Em que pese o amplo espectro de conflitos socioambientais, sdo poucas as

decisdes da Corte Constitucional brasileira relativas ao direito a consulta prévia, livre

e informada. Além disso, nenhuma delas foi proferida em sede de controle

que dispdem sobre a promulgacao de convencgdes e recomendacdes da OIT, ndo havendo qualquer
prejuizo a vigéncia das normas.

115 Entendimento fixado pelo STF no julgamento do Recurso Extraordinario n°® 466.343-1/SP,
finalizado em 3 de dezembro de 2008, a respeito do A&mbito de incidéncia da norma constante no art.
5° §3° da CF/88.

116 A afirmagdo baseia-se nos dispositivos do proprio texto constitucional, que assegura que 0S
direitos e garantias expressos na Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte (art. 5° 82°, da CF/88), conferindo-lhes aplicacédo imediata (art. 5° §3°, da CF/88).
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concentrado de constitucionalidade, carecendo de efeito vinculante. N&o obstante, é
possivel identificar em sua jurisprudéncia importantes decisdes que ora reconhecem,
ora limitam o direito dos povos e comunidades tradicionais (sobretudo o direito de
propriedade), influenciando, ainda que indiretamente, a aplicabilidade do direito de
consulta prévia.

Como marco relevante, tem-se o julgamento da Peticdo n° 3.388/RR (caso
Raposa Serra do Sol), julgado em 2009, pelo qual o STF impbs dezenove

condicionantes ao exercicio dos direitos territoriais dos povos indigenas''’. A esse

117 1 - O usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas pode
ser relativizado sempre que houver como disp6e o artigo 231 (paragrafo 6° da Constituicdo
Federal) o relevante interesse publico da Unido na forma de Lei Complementar; 2 - O usufruto dos
indios ndo abrange o aproveitamento de recursos hidricos e potenciais energéticos, que dependera
sempre da autorizagdo do Congresso Nacional; 3 - O usufruto dos indios ndo abrange a pesquisa e
a lavra das riquezas minerais, que dependera sempre de autorizacdo do Congresso Nacional,
assegurando aos indios participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei. 4 - O usufruto dos
indios ndo abrange a garimpagem nem a faisca¢éo, devendo se for o caso, ser obtida a permisséo
da lavra garimpeira; 5 - O usufruto dos indios ndo se sobrepde ao interesse da Politica de Defesa
Nacional. A instalacdo de bases, unidades e postos militares e demais intervencfes militares, a
expansdo estratégica da malha viaria, a exploracdo de alternativas energéticas de cunho
estratégico e o resguardo das riquezas de cunho estratégico a critério dos 6rgdos competentes (o
Ministério da Defesa, o Conselho de Defesa Nacional) serdo implementados independentemente de
consulta a comunidades indigenas envolvidas e & Funai; 6 - A atuacdo das Forcas Armadas da
Policia Federal na é&rea indigena, no ambito de suas atribuicdes, fica garantida e se dara
independentemente de consulta a comunidades indigenas envolvidas e a Funai; 7 - O usufruto dos
indios ndo impede a instalacdo pela Unido Federal de equipamentos publicos, redes de
comunicacao, estradas e vias de transporte, além de constru¢cdes necessarias a prestacdo de
servicos publicos pela Unido, especialmente os de salde e de educacéo; 8 - O usufruto dos indios
na area afetada por unidades de conservacédo fica sob a responsabilidade imediata do Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade; 9 - O Instituto Chico Mendes de Conservacéo da
Biodiversidade responderd pela administracdo da area de unidade de conservagdo, também
afetada pela terra indigena, com a participacdo das comunidades indigenas da area, que deverédo
ser ouvidas, levando em conta os usos, as tradicdes e costumes dos indigenas, podendo, para
tanto, contar com a consultoria da Funai; 10 - O transito de visitantes e pesquisadores ndo-indios
deve ser admitido na area afetada a unidade de conservacdo nos horarios e condi¢des estipulados
pelo Instituto Chico Mendes; 11 - Deve ser admitido o ingresso, o transito, a permanéncia de ndo-
indios no restante da area da terra indigena, observadas as condi¢fes estabelecidas pela Funai; 12
- O ingresso, transito e a permanéncia de ndo-indios ndo pode ser objeto de cobranca de quaisquer
tarifas ou quantias de qualquer natureza por parte das comunidades indigenas; 13 - A cobranca de
tarifas ou quantias de qualquer natureza também nao poderd incidir ou ser exigida em troca da
utilizagdo das estradas, equipamentos publicos, linhas de transmissédo de energia ou de quaisquer
outros equipamentos e instalagées colocadas a servico do publico tenham sido excluidos
expressamente da homologacdo ou nado; 14 - As terras indigenas ndo poderdo ser objeto de
arrendamento ou de qualquer ato ou negdcio juridico, que restrinja o pleno exercicio do usufruto e
da posse direta pela comunidade juridica; 15 - E vedada, nas terras indigenas, qualquer pessoa
estranha aos grupos tribais ou comunidades indigenas a pratica da caca, pesca ou coleta de frutas,
assim como de atividade agropecudria extrativa; 16 - As terras sob ocupac¢éo e posse dos grupos e
comunidades indigenas, o usufruto exclusivo das riquezas naturais e das utilidades existentes nas
terras ocupadas, observado o disposto no artigo 49, XVI, e 231, paragrafo 3°, da Constituicdo da
Republica, bem como a renda indigena, gozam de plena imunidade tributaria, ndo cabendo a
cobranca de quaisquer impostos taxas ou contribuicbes sobre uns e outros; 17 - E vedada a
ampliacdo da terra indigena ja demarcada; 18 - Os direitos dos indios relacionados as suas terras
sdo imprescritiveis e estas sdo inalienaveis e indisponiveis. 19 - E assegurada a efetiva
participacdo dos entes federativos em todas as etapas do processo de demarcacao.
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respeito, Silva (2017, p. 216) aponta que “trata-se de uma interpretagao restritiva da
Constituicdo, pois o STF ignora o direito a consulta prévia, ao criar norma abstrata
de conduta e apontar no sentido oposto do que dispde a Convengao 169”.
Considerando esse fato, o Ministro Relator dos Embargos de Declaracdo opostos
contra 0 Acorddo de julgamento, Luis Roberto Barroso, deliberou no sentido de
afastar o efeito vinculante dessa decisdo, aduzindo que as condicionantes fixadas no
julgamento Raposa Serra do Sol ndo seriam aplicaveis a outras terras indigenas que
porventura estivessem em situacao semelhante.

Nesta decis@o, o Relator deliberou também sobre temas correlacionados ao
direito a consulta prévia. Embora tenham reconhecido que a consulta aos indigenas
€ um elemento central da Convencéo n°® 169 da OIT, afirmou que esse direito pode
ser limitado em determinadas ocasides, como no interesse da defesa nacional'!8.
Nesse sentido, sustentou que “o planejamento das operacdes militares [em terras
indigenas] ndo envolvera a necessidade de prévia consulta” (BRASIL, 2014, p. 27).
Ademais, ratificou o entendimento fixado na condicionante de n° 9, aduzindo que a
administracdo das areas de preservacdo deve ser exercida exclusivamente por um
orgdo governamental (o Instituto Chico Mendes). Dessa forma, consolidou o
entendimento a favor de uma interpretacdo restritiva ao direito de consulta e
participacdo, relegando aos povos indigenas uma posicdo secundaria na gestao de
suas terras.

Apesar disso, é possivel identificar na jurisprudéncia da Corte Constitucional
algumas posicdes diametralmente opostas, que reconhecem a necessidade da
consulta prévia, livre e informada aos povos afetados. No Recurso Extraordinério n°
1312132/RS, por exemplo, a Ministra Relatora, Carmen Ldlcia, citando o voto do

Ministro Luiz Fux ao referendar a medida cautelar na ADPF n° 709''°, que forneceu

118 STF - Pet: 3388 RR, Relator: Min. Roberto Barroso, Data de Julgamento: 23/10/2013, Tribunal
Pleno, Data de Publicacao: Acérddo Eletrénico DJe-023 Divulg. 03-02-2014 Public. 04-02-2014.
Para consultar a integra da deciséo, acessar:
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/PET_3388 RR_1403611883217.pdf?AWSAccessK
eyld=AKIARMMD5JEAO67SMCVA&EXxpires=1673445964&Signature=ylI58DN2v%2Bjhnoy3EksvmfR5
LyRU%3D.

119 “No plano do direito comparado, a Corte Constitucional da Colémbia ja decidiu que a mera
participacdo dos indigenas no processo de consulta prévia para a realizacdo de politicas que
impactam seu territorio é insuficiente, devendo a comunidade ser informada do projeto e dos seus
efeitos, bem como ter a oportunidade de livremente convocar os seus membros e representantes
para avaliar as vantagens e desvantagens, a fim de que possa ser efetivamente ouvida quanto as
suas preocupacdes e a factibilidade do projeto. Nessas hipéteses, cabe as autoridades apresentar
alternativas que permitam chegar a um acordo, tendo o entendimento atual evoluido para exigir o
consentimento do povo afetado quando ha risco a sua sobrevivéncia fisica ou cultural. (...) A Corte
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uma ampla perspectiva de direito comparado e da jurisprudéncia interamericana
sobre o tema, reconheceu a inobservancia — e, por assim dizer, a violagdo — ao
dever de consulta prévia no processo de instalacdo do Terminal Graneleiro da
Babitonga, localizado na llha de S&o Francisco do Sul, no litoral norte do Estado de
Santa Catarina, em &rea limitrofe a Terra Indigena Morro Alto e proximo a aldeia Yvy
Dju/Reta.

Em sentido semelhante, deliberou o Relator do Recurso Extraordinario n°
1379751/PA, Ministro Alexandre de Moraes, ao analisar o caso referente ao
processo de licenciamento ambiental da Usina Hidroelétrica (UHE) de Belo Monte,
localizado em trecho do Rio Xingu, no Estado do Para. Embora a construcao da
usina impactasse diretamente diversas comunidades indigenas, nenhuma medida
de consulta prévia foi devidamente adotada pelo Estado. Inclusive, em 2011 a CIDH
outorgou medidas cautelares em favor dos indigenas, solicitando a suspensédo do
processo de licenciamento do projeto. Nessa ldgica, requereu que o Estado
brasileiro adotasse diversas acdes!?®, como, por exemplo, que nenhuma obra
material de execucdo fosse implementada até que se realizasse a consulta prévia,
livre e informada das comunidades indigenas.

Apesar do exposto, o0 licenciamento ambiental seguiu seu curso regular. No
dia 1 de junho de 2011 foi concedida a Licenca de Instalagdo n° 795/2011, e, em

Interamericana de Direitos Humanos também possui decis6es importantes acerca da necessidade
de respeitar as cosmovisfes desses povos, de assegurar-lhes o acesso a justica, garantir o direito
a consulta prévia, livre e informada e de levar em consideracdo a relagédo diferenciada que
possuem com a terra. Em diversos julgados, a Corte destacou que é indispenséavel que os Estados
outorguem uma protecdo efetiva que leve em conta as particularidades préprias dos povos
indigenas, bem como suas caracteristicas econbmicas e sociais, assim como sua situagdo de
especial vulnerabilidade, seu direito consuetudinario, seus valores, usos e costumes” (STF - RE:
1312132 RS 5010879-35.2015.4.04.7201, Relator: Carmen Lucia, Data de Julgamento: 02/03/2021,
Data de Publicagdo: 23/03/2021). Para consultar a integra da decisdo, acessar:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stf/1183736401.

120 Na integra: “A CIDH solicitou ao Governo Brasileiro que suspenda imediatamente o processo de
licenciamento do projeto da UHE de Belo Monte e impeca a realizagdo de qualquer obra material de
execucdo até que sejam observadas as seguintes condicdes minimas: (1) realizar processos de
consulta, em cumprimento das obriga¢des internacionais do Brasil, no sentido de que a consulta seja
prévia, livre, informativa, de boa fé, culturalmente adequada, e com o objetivo de chegar a um acordo,
em relacdo a cada uma das comunidades indigenas afetadas, beneficiarias das presentes medidas
cautelares; (2) garantir, previamente a realizacdo dos citados processos de consulta, para que a
consulta seja informativa, que as comunidades indigenas beneficiarias tenham acesso a um Estudo
de Impacto Social e Ambiental do projeto, em um formato acessivel, incluindo a tradu¢éo aos idiomas
indigenas respectivos; (3) adotar medidas para proteger a vida e a integridade pessoal dos membros
dos povos indigenas em isolamento voluntario da bacia do Xingu, e para prevenir a disseminacao de
doengas e epidemias entre as comunidades indigenas beneficiarias das medidas cautelares como
consequéncia da construcdo da hidroelétrica Belo Monte, tanto daquelas doencgas derivadas do
aumento populacional massivo na zona, como da exacerbacao dos vetores de transmissdo aquatica
de doencas como a malaria”. Para consultar a deciséo, acessar:
https://www.cidh.oas.org/medidas/2011.port.htm.
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novembro de 2015, a Licenca de Operagéo n° 1317/2015. Com isso, a UHE de Belo
Monte operou parcialmente até novembro de 2019, quando, entdo, passou a plena
operacdo. Tendo isso em vista, o Ministro Alexandre de Moraes, ao julgar o caso,
asseverou que o texto do Decreto Legislativo n°® 788/2005 autorizou a adocdo de
medidas para dar inicio & exploracdo da area indigena, sem que fosse realizada a
consulta prévia, livre e informada, importando em uma violagdo aos direitos das

comunidades indigenas afetadas'?l. Ademais, afirmou:

Destaque-se, também, que o dever de se ouvir previamente as
comunidades indigenas afetadas nédo €, segundo a finalidade essencial da
Constituicdo Federal, uma escuta meramente simbdlica. Muito pelo
contrario, essa oitiva deve ser efetiva e eficiente, de modo a possibilitar que
0S anseios e as necessidades dessa parte da populacdo sejam atendidos
com prioridade (BRASIL, 2022, p. 24).

No ambito do Superior Tribunal de Justica (STJ) também é possivel localizar
decisdes de mérito sobre a matéria. No caso da Suspensdo de Liminar N° 1.745 -
PA (2013/0107879-0), a Unido e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) se
insurgiram contra a decisdo do Tribunal Regional Federal da 1% Regido, que
liminarmente determinou a suspensdo do processo de licenciamento ambiental da
usina hidroelétrica de Sao Luiz do Tapajés, no estado do Para, até que fosse
realizada a consulta prévia aos povos e comunidades tradicionais que viriam a ser
afetados pelo empreendimento.

Sobre essa questdo, o Ministro Presidente do STJ a época, Felix Fisher,
afirmou que a etapa de estudos preliminares ndo requer, necessariamente, a
realizacdo de consulta prévia aos povos afetados, pois, no seu entender, se
destinam apenas a analisar viabilidade do empreendimento, ndo importando em um
impacto direto as comunidades'?2. Ndo obstante, argumentou que para a execugao
da etapa de licenciamento ambiental do empreendimento o procedimento de

consulta prévia é obrigatorio, sendo vejamos:

121 STF - RE: 1379751 PA, Relator: Alexandre De Moraes, Data de Julgamento: 01/09/2022, Data
de Publicagéo: Processo Eletrénico DJe-175 Divulg. 01/09/2022 Public. 02/09/2022. Para consultar
a integra da decisdo, acessar: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stf/1630499346/inteiro-
teor-1630499347.

122 STJ - SLS: 1745 PA 2013/0107879-0, Relator: Ministro Felix Fischer, Data de Julgamento:
18/04/2013. Data de Publicacdo: DJ 24/04/2013. Para consultar a integra da decisdo, acessar:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/892295359/decisao-monocratica-892295385.
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O que ndo se mostra possivel, no meu entender, € dar inicio a execugéo do
empreendimento sem que as comunidades envolvidas se manifestem e
componham o processo participativo com suas consideracdes a respeito de
empreendimento que podera afeta-las diretamente. Em outras palavras, nao
podera o Poder Publico finalizar o processo de licenciamento ambiental sem
cumprir 0s requisitos previstos na Convencao n° 169 da OIT, em especial a
realizacdo de consultas prévias as comunidades indigenas e tribais
eventualmente afetadas pelo empreendimento (BRASIL, 2013, p. 8).

Outra acdo que merece destaque € o pedido de Suspensédo de Liminar n°
2.266/PA, formulado pela Unido visando ao sobrestamento dos efeitos das decisdes
proferidas pelo juizo federal da Vara Unica da Subsecdo Judiciaria de Itaituba/PA.
Nesse caso, o juizo originario determinou liminarmente a paralisacdo dos Contratos
de Concessédo Florestal n® 03/2014 e 04/2014 (Unidades Il e Ill), que tinham por
objetivo regularizar a pratica do manejo florestal sustentavel voltado a exploracdo de
produtos madeireiros e ndo madeireiros. O magistrado entendeu, na origem, que a
concessdo da exploracdo ambiental da area deveria, antes, observar a consulta
prévia dos povos tradicionais afetados. O pedido de suspensdo de liminar foi
apreciado pela Ministra Presidente do STJ, Laurita Vaz, em 2017, que manteve a
decisdo impugnadal?3,

Noutro caso, objeto do Recurso Especial N° 1975397/RS, o MPF se insurgiu
contra o indeferimento de audiéncia de conciliacdo, requerida pelo 6rgdo e pela
Fundacao Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), antes da reintegracdo de posse
de terra ocupada por indigenas da etnia Kaingang, localizada dentro de terra
indigena ja demarcada. Nessa ocasido, o Ministro Relator, Herman Benjamin,
sustentou que o indeferimento do pedido de audiéncia violava dispositivos de lei
federal, qual seja, o Decreto 5.051/2004, que promulgou a Convencdo n° 169 da
OIT*?4, De acordo com o relator, “a Convencédo 169 da OIT estabelece que 0s povos
interessados sejam sempre consultados em relagcdo a adocdo de medidas que
possam afeta-los, o que se enquadra perfeitamente na situacdo dos autos” (BRASIL,
2022, p. 6).

123 A Ministra fundamentou sua decisédo alegando que a demora néo era lesiva a economia publica,
assim como que a discussao acerca da legalidade do plano de manejo florestal e das conclusdes do
estudo antropoldgico complementar realizado pelo ICMBIo (Nota Técnica 49/2016/GECOF/SFB/MMA
e 53/2016/GECOF/SFB/MMA), ndo poderiam ser examinadas em sede de pedido de suspensao de
liminar (STJ - SLS: 2266 PA 2017/0096735-0, Relator: Ministra Laurita Vaz, Data de Publicacdo: DJ
10/08/2017). Para consultar a integra da deciséo, acessar:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/487098451.

124 STJ - REsp: 1975397 RS 2021/0372132-1, Relator: Ministro Herman Benjamin, Data de
Publicagdo: DJ  30/05/2022. Para consultar a integra da decisdo, acessar:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/1521472672/decisao-monocratica-1521472703.
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7

Nos tribunais regionais federais, a jurisprudéncia também ndo é uniforme,
havendo decisdes que ora favorecem, ora limitam a aplicacdo do direito a consulta
prévia, livre e informada. Dentre aquelas que contribuem para a sua consolidacao,
destaca-se o acordao proferido pela Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da
43 Regido, em 27 de abril de 2021, nos autos do Agravo de Instrumento no Processo
n° 003779-88.2021.4.04.0000. Nele, os desembargadores teceram importantes
consideracdes sobre o tema, distinguindo o instituto da consulta prévia em relacéo
ao procedimento de audiéncia publica, ambos essenciais ao processo de
licenciamento ambiental'®®>. Ademais, o acérddo traz importantes consideracées

sobre o direito ao consentimento, destacando:

O direito a consulta e ao consentimento prévio, livre e informado (CCPLI)
recebeu protecdo juridica nacional com a ratificagdo da Convencgédo n°.
169/0IT, no dia 20 de junho de 2002, que entrou em vigor em 25 de julho
de 2003. [...] A jurisprudéncia do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos reforcou a necessidade de os Estados realizarem processos
de consulta especiais e diferenciados, com respeito & organizag@o social
de cada povo ou comunidade tradicional. No mesmo sentido, os tribunais
brasileiros, em diversas oportunidades, reconheceram o direito a CCPLI
em casos envolvendo povos indigenas, comunidades quilombolas e
tradicionais. [...] Trata-se de oportunidade para o didlogo intercultural
influenciar a decisdo de governo. Assim, nao caberiam hipdteses de
exclusdo do direito a consulta sobre medidas que afetam os povos
interessados, suas terras e seus direitos; nem de restricdo por interesse
publico ou diminuicdo do escopo da consulta para mera negociacdo de
mitigacdes e compensagdes!?s,

Com base no exposto, foi suspenso o contrato de concessédo de Parcerias
Ambientais Publico-Privadas - BR - M1120, adjudicado a empresa CONSTRUCAP,
até que fossem concluidos os processos de CCPLI, o estudo antropoldgico e a
regularizacao fundiaria da area quilombola que esta sobreposta aos Parques
Nacionais Aparados da Serra e Serra Geral. Trata-se, pois, de uma decisdo que
avanca em relagcdo as demais, uma vez que reconhece a importancia da

jurisprudéncia internacional e assegura nao apenas a consulta, mas a necessidade

125 Enquanto a consulta prévia tem o objetivo de possibilitar que os grupos tradicionais e minoritarios
exercam influéncia na deliberacédo a ser tomada pelos érgaos oficiais, a audiéncia publica é realizada
no intuito de informar a sociedade em geral e fomentar a sua participacdo quanto aos impactos
ambientais, sendo uma obrigacéo decorrente do disposto no art. 225 da CF/88.

126 TRF-4 - AG: 50037798820214040000 5003779-88.2021.4.04.0000, Relatora: Vania Hack de
Almeida, Terceira Turma. Data de Julgamento: 27/04/2021, Data de Publicacdo 29/04/2021. Para
consultar a integra da ementa, acessar: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-
4/1201151215.
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de obtencdo do consentimento das comunidades quilombolas antes da
implementacgéo da medida administrativa.

No mesmo sentido, converge a decisdo da Quinta Turma do Tribunal
Regional Federal da 1% Regido, que, nos autos do Agravo de Instrumento n°
0057850-85.2016.4.01.0000/PA, reconheceu a imprescindibilidade da consulta
prévia, livre e informada antes da instalacéo de terminal portuario no estado do Para.
Ao caso, os desembargadores aplicaram as disposi¢cdes da Convencédo n° 169 da
OIT, elencando os principais artigos que deliberam sobre o direito de consulta para,
ao fim, reconhecer a manifesta irregularidade do empreendimento!?’. Com isso em
vista, autorizaram a suspensao do licenciamento ambiental, a fim de evitar danos
irreversiveis, de dificil ou incerta reparacdo as comunidades quilombolas e demais
populacdes tradicionais que vivem na regiao.

No sentido inverso, contudo, tem-se o0 acérdao proferido pelo mesmo Tribunal
Regional Federal da 12 Regidao, em 20 de outubro de 2016, nos autos do Agravo
Regimental na Suspenséo de Liminar n® 0055938-24.2014.4.01.0000/MT*%8, Nessa
ocasido, o tribunal alegou a possibilidade de “grave transtorno a ordem
administrativa” e a “economia publica” para manter a decisdo que denegou a
consulta prévia aos povos indigenas Kayabi, Munduruku e Apiaka, afetados pela
construgcdo da usina hidrelétrica Sdo Manoel no rio Teles Pires, entre os estados
do Mato Grosso e Para. Assim, nota-se que as divergéncias sobre a
obrigatoriedade da consulta prévia ocorrem, inclusive, dentro de um mesmo
tribunal, o que apenas revela a premente necessidade de uniformizacdo da
jurisprudéncia pelas instancias superiores.

Apesar dos avancos identificados, nota-se que, grande parte, consistem em
decisbes monocraticas, ou, quando colegiadas, sdo proferidas pelos tribunais
regionais federais. Assim sendo, ndo gozam da mesma estatura e reconhecimento
que as decisdes fixadas em sede de controle concentrado de constitucionalidade!??,

0 que termina por legitimar as diferentes interpretacdes do tema por magistrados das

127 TRF-1 - Al: 00578508520164010000, Relator: Desembargador Federal Souza Prudente, Data de
Julgamento: 02/05/2018, Quinta Turma, Data de Publicacdo: 15/05/2018. Para consultar a integra
da ementa, acessar: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-1/882551096.

128 TRF-1 - SL: 00559382420144010000, Relator: Desembargador Federal Hilton Queiroz, Data de
Julgamento: 20/10/2016, Corte Especial, Data de Publicacdo: 22/11/2016. Para consultar a integra
da ementa, acessar: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-1/901651369.

129 As decisOes fixadas em sede de controle concentrado de constitucionalidade desfrutam de eficacia
vinculante, devendo ser seguidas, obrigatoriamente, pelos demais 6rgaos do Judiciario e pelo Poder
Executivo.
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diferentes instancias. Nada obstante, percebe-se que o0s entendimentos mais
recentes da Corte Suprema brasileira tém evoluido em relagdo a precedentes
anteriores, apontando para uma sintonia, ainda que incipiente, com o direito

comparado e a jurisprudéncia da Corte IDH*0,

3.3 A FORCA INSTITUCIONAL DO DIREITO A CONSULTA PREVIA NA
AMERICA LATINA: QUESTOES PENDENTES

A partir do exposto, entende-se que o direito a consulta prévia encontra
expressa previsao na legislagéo nacional e internacional, gozando de amplo respeito
na doutrina e na jurisprudéncia. Nesse sentido, exsurge como uma norma de direitos
humanos, desenvolvida com a intencdo de estabelecer uma estrutura estavel para a
interacdo humana e reduzir as incertezas no contexto social, assim se enquadrando
no conceito de ‘instituicdo” de North e Ostrom!3!, Ademais, apresenta as
caracteristicas de uma “instituicdo formal”’, uma vez que integra “um conjunto de

regras oficialmente sancionadas que estrutura o comportamento humano e as

130 |mporta mencionar que a Recomendacéo n° 123, de 07 de janeiro de 2022, do Conselho Nacional
de Justica (CNJ) expressamente recomendou a observancia aos precedentes do tribunal
interamericano nas decisfes judiciais dos tribunais brasileiros. Nesse sentido, dispde o artigo 1°:
“Recomendar aos 6rgdos do Poder Judiciario: | — a observancia dos tratados e convencgdes
internacionais de direitos humanos em vigor no Brasil e a utilizacdo da jurisprudéncia da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH), bem como a necessidade de controle de
convencionalidade das leis internas. Il — a priorizagdo do julgamento dos processos em tramitacao
relativos a reparagcdo material e imaterial das vitimas de violagfes a direitos humanos determinadas
pela Corte Interamericana de Direitos Humanos em condenag¢fes envolvendo o Estado brasileiro e
que estejam pendentes de cumprimento integral’.

131 De acordo com North (1994, p. 13), “as instituicdes compreendem regras formais, limitacdes
informais (normas de comportamento, convencgdes e codigo de conduta autoimpostos) e o0s
mecanismos responsaveis pela eficacia desses dois tipos de normas. Em suma, constituem o
arcabouco imposto pelo ser humano e seu relacionamento com os outros)”. Por sua vez, Ostrom
(1986, p. 5, traducdo nossa), define “instituicdes” como sendo “o resultado de esforcos implicitos ou
explicitos de um conjunto de individuos para alcancar a ordem e a previsibilidade dentro de situacdes
definidas: (1) criando posi¢@es; (2) declarando como os participantes entram ou saem das posi¢cdes;
(3) declarando quais a¢des os participantes nessas posi¢cdes sdo exigidos, permitidos ou proibidos de
adotar; e (4) declarando quais resultados os participantes sdo exigidos, permitidos ou proibidos de
afetar”. No original: “the result of implicit or explicit efforts by a set of individuals to achieve order and
predictability within defined situations by: (1) creating positions; (2) stating how participants enter or
leave positions; (3) stating which actions participants in these positions are required, permitted, or
forbidden to take; and (4) stating which outcome participants are required, permitted, or forbidden to
affect”.
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expectativas em torno de uma determinada atividade ou objetivo”'®2, assim como
apontado por Brinks, Levitsky e Murillo33 (2019, p. 8, traducdo nossa).

Nesse sentido, diversos autores classificam a consulta prévia como uma
instituicdo fraca'®*, devido a sua baixa aplicacdo pelos paises da América Latina
(SVAMPA, 2019; BRINKS; LEVITSKY; MURILLO, 2019; SCHILLING-VACAFLOR,;
FLEMMER, 2015). Trata-se de uma constatacéo social e politica que, por outro lado,
nao se aprofunda sobre a compreensao dessa instituicdo na perspectiva dos povos
e comunidades interessadas — 0 que, a0 nosso ver, constitui uma dimenséo de
grande relevancia para a afericdo da efetividade do direito analisado. Por essa
razdo, ressalvamos que as conclusdes apresentadas ao longo deste topico buscam,
apenas, fazer inferéncias sobre consideracoes relevantes de modo problematico e
conjuntural (NOBREGA, 2013, p. 83).

Com efeito, esse quadro se assemelha aquele relatado por organizacdes
como a Oxfam (2015, p. 5), que aponta, dentre os principais desafios da regido, a
consolidacédo do direito a CCPLI a nivel interno. No Brasil, tem-se a interpretacdo
restritiva sobre o direito a consulta livre, prévia e informada como um dos principais
obstaculos a garantia do direito a terra (CIDH, 2021, p. 34). Como fatores que
contribuem para esse diagnéstico, a primeira organizacdo destaca: a auséncia de
vontade politica; a dependéncia das economias da extracdo de recursos naturais, e
a auséncia de uma férmula aplicavel a todos os casos, que incorpore procedimentos
claros, acessiveis, mensuraveis e avaliaveis, em observancia as particularidades de
cada povo ou comunidade (OXFAM, 2015, p. 5).

Tendo isso em vista, o presente tépico tem por objetivo abordar a discusséo
sobre a efetividade dessa instituicdo, que, como dito outrora, apresenta os contornos
de um projeto inacabado. Para tanto, adota-se como pressuposto a perspectiva de

North (1994), para quem as instituicbes constituem as “regras do jogo”, e as

132 No original: “a set of officially sanctioned rules that structures human behavior and expectations
around a particular activity or goal”.

133 Para esses autores, sdo caracteristicas da instituigdo formal “(1) [a] especificacdo dos atores e
suas funcdes; (2) [a] exigéncia, permissdo ou proibicdo de determinados comportamentos; e (3) [a]
definicdo das consequéncias do cumprimento ou ndo das demais regras” (BRINKS; LEVITSKY;
MURILLO, 2019, p. 8, traducdo nossa). Dessa forma, buscam simplificar a concepcao de Ostrom
(1986) (ver nota de rodapé n° 131) adaptado por Crawford e Ostrom (1995). No original: “[...] defining
a formal institution as a set of formal rules structuring human behavior and expectations around a
statutory goal by (1) specifying actors and their roles; (2) requiring, permitting, or prohibiting certain
behaviors; and (3) defining the consequences of complying or not complying with the remaining rules”.
134 De acordo com Levitsky e Murillo (2005, p. 273), podem ser consideradas “instituigdes fracas”
aquelas que ndo sdo estaveis e nem aplicadas regularmente.
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organizagOes, que de algum modo interferem (a favor ou contra) no processo de
implementagdo das instituicbes, sdo os “jogadores”. Igualmente, tem-se como
perspectiva a implementacdo de um sistema de governancga policéntrico, tal e qual
proposto por Ostrom (1999). De acordo com a autora, “em um sistema policéntrico,
0s usuarios de cada recurso comum teriam autoridade para criar pelo menos
algumas das regras relacionadas ao uso desse recurso especifico”3® (OSTROM,
1999, p. 528, traducéo nossa).

A partir de uma analise institucional, sera possivel desvelar os principais
desafios para a implementacdo do direito a consulta prévia, livre e informada, assim
como conceber uma leitura mais aproximada acerca de sua legitimidade, eficacia e

aplicacdo na América Latina. E o que segue.

3.3.1 Por dentro do framework analitico: forca e fragilidade das instituicfes

A forca institucional pode ser conceituada como ‘o grau em que as
instituicdes sdo legitimas, eficazes e aplicadas™?® (FALLETI; RIOFRANCOS, 2018,
p. 91, traducdo nossa). De acordo com Levitsky e Murillo (2009, p. 117), a forca de
uma instituicdo pode ser analisada sob duas dimensoes: aplicagéo e estabilidade. A
aplicacdo esta relacionada ao cumprimento das regras pelos atores envolvidos, que
pode se dar espontaneamente ou através da incidéncia de mecanismos de punicdo
efetivos. A estabilidade, por sua vez, esta atrelada a durabilidade da instituicao, isto
€, a sua sobrevivéncia a passagem do tempo e as mudancas nas condi¢cdes sob as
quais elas foram inicialmente criadas. Ambos os fatores séo essenciais para analisar
a forca de uma instituicdo formal, que pode ser classificada em quatro categorias: i)
instituicdo formal forte; ii) instituicdo formal fraca; iii) instituicdo formal estavel (mas
pouco aplicada); e iv) instituicdo formal instavel (mas aplicada).

Os autores explicam que quando ambas as dimensdes tém forte incidéncia,
estar-se-a diante de uma instituicdo formal forte — estavel e com alta aplicabilidade.
Em sentido contrario, se a incidéncia de ambas as dimensdes € baixa, pode-se dizer
gue se trata de uma instituicdo formal fraca, cuja efetividade € minima. Todavia, ha

ainda a possibilidade de que a instituicdo seja estavel, mas com baixa aplicacéo,

135 No original: “In a polycentric system, the users of each common-pool resource would have
authority to make at least some of the rules related to the use of that particular resource”.
136 No original: “the degree to which institutions are legitimate, efficacious, and enforced”.
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configurando o que os autores denominam de instituicdo formal estavel (mas pouco
aplicada); ou, em contraponto, que a instituicdo possua baixa estabilidade, mas com
alta aplicacao, formando as chamadas instituicdes formais instaveis (mas aplicadas)
(LEVITSKY; MURILLO, 2009, p. 117-118).

Tabela 2: Classificagdo das instituicbes com base no grau de estabilidade e

aplicacao.
Aplicacao
Alta Baixa
Alta Instituicbes formais fortes Instituicdes formais estaveis
(mas pouco aplicadas)
Estabilidade
Baixa InstituicBes formais instaveis InstituicBes formais fracas
(mas aplicadas)

Fonte: Steven Levitsky e Victoria Murillo (2009, p. 118, tradu¢&o nossa).

E certo que o grau de aplicacdo da consulta prévia varia entre os diversos
paises que compdem a América Latina. No entanto, pode-se dizer, em uma
perspectiva geral, que as relacdes de poder, tal como estdo postas, favorecem a
limitacdo da participacao dos povos afetados nos processos decisorios — e, portanto,
o descumprimento da norma. Em situacdes do género, tem-se um acoplamento
“‘muito frouxo” entre as regras formais e o comportamento real dos individuos
(LEVITSKY; MURILLO, 2009, p. 119), o que invariavelmente conduz a um déficit de
efetividade da instituicdo formal. Essa situacdo pode se dar por diversos fatores,
como, por exemplo, em razdo da divergéncia entre os objetivos reais dos atores
politicos e aqueles declarados publicamente.

Nessas ocasides, a instituicdo pode até ser estavel, todavia, trata-se de uma
“‘estabilidade baseada em uma expectativa compartilhada de que as regras nédo
serdo impostas™®’ (LEVITSKY; MURILLO, 2009, p. 120, tradugdo nossa). Isso

137 Na integra: “As instituicBes formais podem ser tdo amplamente vistas como "apropriadas" que os
detentores do poder as adotam ndo em busca dos fins para os quais foram concebidas, mas em
busca de legitimidade internacional ou doméstica - o fendbmeno que os institucionalistas sociolégicos
chamam de isomorfismo (DiMaggio & Powell 1991, Meyer & Rowan 1991). Em sua forma extrema,
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ocorre, muitas vezes, porque o Estado elabora leis e ratifica tratados internacionais
com o intuito de alcancar objetivos meramente morais ou simbdlicos, sem que,
doutro lado, empreenda esforcos no sentido de moldar o comportamento dos
agentes. Noutros casos, no entanto, a inobservancia as regras formais decorre da
auséncia de medidas eficazes de fiscalizagdo (monitoramento e sancéao)
(LEVITSKY; MURILLO, 2009, p. 120-121). Nesse quadro, os “custos do
cumprimento” passam a ser superiores aos “custos da violagao” (FALLETI, 2020, p.
92), o que faz com que o direito em analise seja sopesado com outros interesses, e,
muitas vezes, descartado.

E nesse contexto de fragilidade da instituicdo formal que praticas distintas
daquelas previstas no direito ddo origem as chamadas “instituicbes informais”, as
quais Brinks (in HELMKE; LEVITSKY, 2006, p. 4, traducdo nossa) define como
sendo as “regras socialmente compartilhadas, geralmente ndo escritas, que séo
criadas, comunicadas e aplicadas fora dos canais oficialmente sancionados™%8. Tais
instituicdes informais ndo se confundem com instituicdes fracas: enquanto a forca
institucional esta relacionada ao grau de efetividade da instituicdo, a formalidade ou
informalidade esta relacionada a existéncia de regras oficialmente sancionadas, ou
ndo. Da mesma forma, ndo deve ser confundida com outros comportamentos
padronizados, uma vez que, para ser considerada uma instituicdo informal, o
comportamento devera, necessariamente, responder a uma regra ou diretriz
estabelecida, cuja violacdo gera algum tipo de influéncia external®® (HELMKE;
LEVITSKY, 2006, p. 7).

De acordo com Helmke e Levitsky (2006, pp. 13-17), as regras formais e

informais podem interagir entre si de quatro formas distintas, considerando dois

tais instituicbes podem efetivamente servir como fachada, ha medida em que os detentores do poder
tém interesse em manté-los nos livros, mas nenhum interesse em fazé-los valer. Estas instituicGes
podem ser estaveis, mas a estabilidade é baseada na expectativa compartilhada de que as regras
nao serdo aplicadas” (traducdo nossa). No original: “Formal institutions may be so widely viewed as
“appropriate” that power holders adopt them not in pursuit of the ends for which they are designed, but
rather in search of international or domestic legitimacy—the phenomenon that sociological
institutionalists call isomorphism (DiMaggio & Powell 1991, Meyer & Rowan 1991). In their extreme
form, such institutions may effectively serve as window dressing, in that power holders have an
interest in keeping them on the books but no interest in enforcing them. These institutions may be
stable, but stability is based on a shared expectation that the rules will not be enforced”.

138 No original: “socially shared rules, usually unwritten, that are created, communicated, and enforced
outside officially sanctioned channels”.

139 Nesse contexto, pode-se questionar se os distintos elementos da cultura de um povo nao
poderiam ser considerados um conjunto de instituicbes informais, questdo que é enfrentada por
Helmke e Levitsky (2006, pp. 7-8), segundo 0s quais, enquanto a cultura esté adstrita a existéncia de
“valores compartilhados”, as instituicbes informais sdo definidas em termos de “expectativas ou
crencas compartilhadas”.
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fatores principais: 1) o grau de efetividade da instituicdo formal e 2) o resultado
alcancado pela instituicdo informal. Se a instituicdo formal é efetiva e o resultado
obtido pela instituicdo informal converge com o resultado pretendido pela instituicdo
formal, estamos diante de uma relacdo de complementariedade; no entanto, se o
resultado obtido pela instituicdo informal diverge daquele pretendido pela instituicao
formal, a relagédo que se da é de acomodacao. Por outro lado, se a instituicdo formal
é ineficaz, mas o resultado obtido pela instituicdo informal converge com o resultado
pretendido pela instituicdo formal, haverd uma relacdo de substituicdo entre as
instituicdes. Por outro lado, se o resultado obtido pela instituicdo informal diverge
daquele pretendido pela instituicdo formal, a relacdo € de competicao.

Tabela 3: Classificacdo da interacéo entre as instituicdes.

Resultado / Efetividade

Instituicbes Formais

Instituicbes Formais

Efetivas Inefetivas
Convergente Complementariedade Substituicdo
Divergente Acomodagéo Competicdo

Fonte: Gretchen Helmky e Steven Levitsky (2006, p. 14, traducdo nossa).

No ambito da consulta prévia, podem ser identificadas algumas situacdes em
que o déficit de efetividade conduz a formagéo de instituicbes informais, que ora
convergem para o resultado pretendido pela instituicdo formal, ora divergem. Neste
altimo caso, pode ser inserida a consulta sem o carater prévio, realizada somente
apos a provocacdo dos érgéaos oficiais de controle (notadamente o Poder Judiciario),
gue diverge da intencao pretendida pela instituicdo ao estabelecer que a consulta
devera ocorrer antes da implementacdo de qualquer projeto que possa afetar a vida
ou destino dos povos e comunidades. Ao reves, pode ser identificada uma relacao
de convergéncia na elaboracéo de protocolos autbnomos de CCPLI*?, que gozam
de legitimidade perante os destinatarios da norma e tém sua aplicabilidade
reconhecida por diversas organizacoes.

Assim sendo, a consulta prévia exsurge como uma ferramenta institucional de

observancia obrigatdria, cujo objetivo é assegurar que as vozes dos povos afetados

140 Ver topico 3.2.
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sejam ouvidas; que suas objecdes sejam registradas, e que seus interesses sejam
reconhecidos (ROJAS, 2021, p. 15). Por vezes, a baixa aplicacdo da instituicdo no
contexto latino-americano conduz ao escalonamento de conflitos socioambientais,
podendo se manifestar, inclusive, através de atos de violéncia. Nesse sentido,
Schilling-Vacaflor e Flemmer (2015, p. 832, tradugdo nossa) apontam que a
auséncia de uma instituicdo percebida como legitima por parte das comunidades
afetadas “causa suspeita, desconfianca e sentimentos de exclusao [...], criando
potencialmente as condicOes para a desresponsabilizacdo, descontentamento e/ou
conflito grave (violento)”141.

Face a baixa aplicacdo da instituicdo, € comum a ocorréncia de protestos
(violentos ou nédo) e mobilizacées dos atores sociais em favor do cumprimento da
norma. Todavia, Falleti e Riofrancos (2018, p. 94) destacam que essas medidas sao
insuficientes para elevar o grau de aplicacdo da instituicdo formal. Noutro giro,
apontam que, “para que a instituicdo participativa ganhe forca institucional, os
movimentos sociais devem ser incorporados politicamente e assim se tornarem
participantes no processo de regulamentagdo e implementagdo da instituicdo”14
(FALLETI; RIOFRANCOS, p. 94, traducao nossa). Em outra obra, Falleti (2020, p.
261) explica que, sem a dita incorporagdo politica se estaria diante de uma
instituicdo fraca, cujo resultado provavel sera uma sequéncia reativa de eventos
guestionando tanto o seu significado como a implementacéao.

Todavia, a incorporacdo politica de movimentos sociais € uma tarefa
complexa, que envolve, dentre variados fatores, a ocupacgéo de cargos no ambito da
Administracdo Publica. Por assim dizer, tal medida encontra-se subordinada a
vontade politica do governante, que, por sua vez, se submete a ideologia politica por
ele partilhada, o que dificulta sua implementacdo. Diante disso, melhor razdo
assistiria a teoria de Schilling-Vacaflor e Flemmer (2015, pp. 813-814, traducédo
nossa), para quem a implementacao efetiva de consultas prévias dependeria de trés

condigBes basicas: “(1) instituicdes estatais capazes de equilibrar de forma justa os

141 Na integra: “A auséncia de uma instituicdo percebida como legitima causara suspeita,
desconfianca e sentimentos de exclusdo por parte das comunidades consultadas, criando
potencialmente as condicBes para a desresponsabilizacdo, descontentamento e/ou conflito grave
(violento)”. No original: “The absence of an institution perceived as being legitimate will cause
suspicion, distrust and feelings of exclusion on the part of the communities consulted, potentially
creating the conditions for disempowerment, discontent and/or serious (violent) conflict”.

142 No original: “For the participatory institution to gain institutional strength, social movements must be
politically incorporated and thus become participants in the process of regulating and implementing
the institution”.
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interesses de diversos grupos, (2) [a adocdo de] medidas que reduzam assimetrias
de poder dentro das consultas, e (3) processos conjuntos de tomadas de decisao
com acordos vinculativos”43.

A concretizagcdo dessas acdes favoreceria a implementacdo de um
desenvolvimento participatério'#4, elevando o grau de estabilidade e aplicacdo da
instituicdo. Ademais, seguramente essa relagcéo resvalaria em outras esferas, como
a econbmica e a social, melhorando as condi¢ces de vida dos povos afetados (que,
em regra, encontram-se na base da piramide social). Para tanto, todavia, os desafios
sdo inumeros, e incluem: as condi¢des politicas e as estruturas de poder do pais e
das comunidades; os obstaculos legislativos; a oposi¢cao dos entes administrativos; a
presenca de impedimentos socioculturais, e as limitacdes do dia a dia, considerados,
por exemplo, o isolamento e/ou dispersdo dos povos e comunidades e a auséncia
de experiéncia com processos organizados de tomada de decisdo (CONNELL, 1997,
pp. 254-255).

Considerando o exposto, a seguir serdo apresentados os principais desafios a
implementacdo do direito a consulta prévia em alguns paises da América Latina,
trazendo a luz as principais questfes pendentes que contribuem para a fragilidade
dessa instituicdo na regiéo.

3.3.2 Consideracdes tedricas sobre a forca institucional do direito & consulta prévia

na América Latina

Nos ultimos anos a consulta prévia tem ganhado maior destaque nos cenarios
politico e juridico da América Latina, seja em razdo de reformas constitucionais,
decisfes judiciais, novas leis, protocolos ou outros mecanismos. Contudo, é certo
gue essa instituicdo ndo conseguiu gerar os resultados esperados, havendo uma

lacuna consideravel entre o que estabelecem as regras do jogo e a implementacao

143 No original: “(1) state institutions capable of justly balancing the interests of diverse groups, (2)
measures that reduce power asymmetries within consultations, and (3) joint decision-making
processes with binding agreements”.

144 Como destacado por Connell (1997, p. 251, traducdo nossa), a participacdo deve ser encarada
ndo apenas como uma metodologia, mas como um objetivo estratégico de desenvolvimento: “ndo é
algo a ser acrescentado ou inserido num modelo de desenvolvimento. E um modelo alternativo que
propde tanto melhorar os padres de vida das pessoas como dar-lhes uma medida de controle sobre
as proprias normas”. No original: “it is not something to be added onto or inserted into a development
model. Itis an alternative model that proposes both to improve people’s standards of living and to give
them a measure of control over the standards themselves”.
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das medidas a elas correspondentes. Nesse contexto, destaca-se o fato de que seus
conceitos seguem sendo contestados, mesmo que passados mais de trinta anos
desde a aprovacédo da Convencado n° 169 da OIT (TOMASELLI; WRIGHT, 2019, p.
435). Por razdes como essas, autores do Direito da Ciéncia Politica caracterizam-na
como uma instituicdo fraca, cuja estabilidade e aplicacdo € deficiente (LEVITSKY;
MURILLO, 2005, p. 273).

Se, por um lado, os Estados questionam a exigibilidade da consulta prévia em
algumas situacdes, opondo-se a necessidade de obtencdo do consentimento, do
outro, povos e comunidades se queixam da inobservancia de diversas medidas que
consideram essenciais. Nesse grupo, destacam-se as seguintes: a imposicao de
prazos curtos para deliberacéo; a auséncia de oportunidades de participacéo efetiva;
a falta de transparéncia nos processos de consulta; o modo de selecdo de seus
representantes; a ocultacdo de documentos; a prestacado de falsas declaracdes; a
falta de informacdo adequada e acessivel; a falta de confianca muatua; a ocorréncia
de ameacas, que envolvem tanto a integridade fisica como a manutencdo das
consultas; a falta de uma perspectiva intercultural; e, em termos gerais, a falta de
boa-fé (TOMASELLI; WRIGHT, 2019, pp. 438-439).

Nessa perspectiva, diversos estudos desvelam as falhas no processo de
implementacdo da instituicAo entre os paises da regido. No Chile, por exemplo,
Tomaselli (2013, p. 131) acentua que “a atitude das instituicdes chilenas e o quadro
legislativo contraditorio deixam muita incerteza, gerando confusdo entre os 6rgaos
administrativos e frustragdo entre as comunidades indigenas”#® (TOMASELLI, 2013,
p. 137, traducdo nossa). Ja no Peru, dados apontam que mesmo com a entrada em
vigor da Lei n® 29785, de 7 de setembro de 2011 (Lei de Direito a Consulta Prévia
aos Povos Indigenas ou Originarios), indmeras medidas legais e administrativas
foram adotadas posteriormente sem a observancia a consulta prévia (OXFAM, 2015,
p. 21). Nesse contexto, ha autores que enquadram a normativa em um quadro mais
amplo de “instituicdes insignificantes™*6, como apontado por Brinks et al. (2019, p.

14, traducdo nossa):

145 No original: “la actitud de las instituciones y el contradictorio marco legislativo chilenos dejan
mucha incertidumbre, generando confusién en los 6rganos administrativos y frustracion entre las
comunidades indigenas”.

146 De acordo com os autores, instituicdes insignificantes sao aquelas formadas por regras formais
sem ambicdo, que ndo modificam o status quo mesmo quando atingem o cumprimento perfeito
(BRINKS; LEVITSKY; MURILLO, 2019, p. 11).
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Algumas leis de “consulta prévia” na América Latina também podem ser
caracterizadas como insignificantes. [...] Em principio, tais leis deveriam dar
as comunidades indigenas locais uma palavra sobre se tais projetos
avancam ou nao. Na pratica, porém, as leis de consulta prévia no México,
Peru, e noutros lugares, ndo incluiam qualquer disposicdo para que as
comunidades indigenas "consultadas" pudessem efectivamente parar os
projectos (Torres Wong 2018: 254). Como consequéncia, o resultado da
consulta prévia é sempre 0 mesmo: 0s projetos seguem em frente. Isto
levou alguns observadores a concluir que as leis de consulta prévia séo, na
realidade, insignificantes4’.

Na Colébmbia, uma das questdes problematicas diz respeito a certificacdo da
presenca de comunidades étnicas numa area de influéncia de um projeto. Isso
porque, no pais, a consulta deve ser requestada pela entidade privada interessada.
Contudo, o processo de certificacdo se baseia, principalmente, nas informacoes
disponiveis nos sistemas de informacéo das instituicbes estatais. Portanto, se esses
dados estiverem desatualizados, as comunidades poderdo tomar conhecimento de
um projeto em curso somente apO0s 0 seu inicio, comprometendo-se, assim, o
carater “prévio” da consultal® (OXFAM, 2015, p. 17). Além disso, a persisténcia de
conflitos armados no territério colombiano agrava o quadro de ameaca e intimidacao
dos povos afetados, limitando-lhes a livre capacidade de decisdo (OXFAM, 2015, p.
28).

Ademais, no caso da Bolivia, Schilling-Vacaflor e Flemmer (2016, p. 179)
apontam que a oportunidade dos povos consultados de participar substancialmente
nas consultas prévias é limitada pelas assimetrias de poder e pela inadequacéao
intercultural dos processos. Analisando as situacdes pesquisadas, as autoras
apontam que, nos processos de consulta, o teor da informagdo prestada foi
fortemente criticado, sobretudo por dois motivos: primeiro, porque as comunidades
consultadas perceberam que o0s esclarecimentos prestados sobre o0s impactos
socioambientais negativos esperados estavam muito aguém da realidade; segundo,

porque a linguagem tecnicista empregada colidia frontalmente com o conhecimento

147 No original: “Some ‘prior consultation” laws in Latin America may also be characterized as
insignificant. [...J In principle, such laws should give local indigenous communities a say over whether
or not such projects go forward. In practice, however, prior consultation laws in Mexico, Peru, and
elsewhere included no provision for “consulted” indigenous communities to actually stop the projects
(Torres Wong 2018: 254). As a result, the outcome of prior consultation is always the same: the
projects go forward. This has led some observers to conclude that prior consultation laws are, in
effect, insignificant”.

148 |nobstante isso, Brinks et al. (2019, p. 15) destacam a Colémbia como um case de sucesso da
consulta prévia, em que as comunidades conseguiram, junto a Corte Constitucional do pais, obter o
direito de, em determinadas situagfes, vetar projetos. Nessa perspectiva, ressaltam que mesmo uma
intituicdo que € originalmente insignificante pode assumir um significado, a depender das
circunstancias.
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e interpretacdo das realidades locais pelos membros das comunidades, dificultando
a consulta “informada”.

Ainda sobre o pais, aponta a Oxfam (2015, p. 26, traducdo nossa):

Na Bolivia, dada a auséncia de um mecanismo de consulta prévia para as
medidas que afetam os povos indigenas, houve casos em que 0s processos
de consulta ocorreram apds a adopcdo de tais medidas. Um ponto a
salientar é que a Lei dos Hidrocarbonetos estipula que a consulta deve ser
realizada tanto antes da licitacdo, autorizacdo, contratacdo, anincio e
aprovacdao das medidas, obras ou projetos de petréleo e gas, como a
aprovacao do EIA. Na pratica, a consulta é aplicada apenas em segunda
instancia: embora a Bolivia tenha um corpo legislativo positivo, o facto de
ndo o implementar restringe efetivamente a influéncia dos povos indigenas,
limitando-a a questdes ambientais e compensatorias!*.

Os casos citados demonstram que, mesmo naqueles paises que avangaram
na implementacédo do direito a consulta prévia subsistem obstaculos significativos a
sua aplicacdo e que invariavelmente conduzem a um quadro de fragilidade da
instituicdo formal. De acordo com a classificacdo de Brinks et al. (2019, pp. 26-27),
essa fragilidade institucional pode ser enquadrado em uma das seguintes
categorias: 1) ‘“insignificancia” (“insignificance”)!®; 2) “n&o-conformidade”
(“noncompliance”), que se subdivide em a) “ndo-execucgdo” (“nonenforcement”)>!, b)
“aplicagdo nao-punitiva” (“nonpunitive enforcement”)!®2, e c) “fraca capacidade do
Estado em relacdo a resisténcia da sociedade” (“weak State capacity relative to
societal resistance”)'%3; e “instabilidade” (“instability)*54.

Embora Brinks et al. (2019) aponte a insignificancia como o tipo de fragilidade
institucional predominante entre as leis de consulta prévia da América Latina,

entendemos que melhor razdo assistiria em classificad-la como “ndo-conformidade”

149 No original: “In Bolivia, given the absence of a prior consultation mechanism for measures affecting
indigenous peoples, there have been cases where consultation processes occurred after such
measures were taken. One point to underscore is that the Hydrocarbons Law stipulates that
consultation must be held both prior to the bidding, authorization, contracting, announcement, and
approval of the oil and gas measures, works, or projects and to the approval of the EISs. In practice,
consultation is applied only in the second instance: even though Bolivia has a positive body of law, the
failure to implement it effectively curtails the influence of indigenous peoples, and limits it to
environmental and compensatory matters”.

150 Quando a instituicdo ndo possui nenhuma ambicdo, e, mesmo aplicada, ndo acarreta em
mudancas significativas nos comportamentos dos agentes.

151 Quando prescrevem mudancas significativas de comportamento, mas o Estado se recusa a aplica-
las sistematicamente.

152 Quando a regra é aplicada, mas as sancdes sdo muito fracas.

153 Quando os agentes se dispdem a aplica-la, mas falta capacidade estatal ou cooperagéo societal
para fazé-lo em larga escala.

154 Quando as regras mudam rapidamente ou em dire¢des contraditorias, dificultando a formacéo de
expectativas estaveis sobre a instituigdo.
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do tipo “ndo-execugao”. Isso porque a intengdo da instituicdo é promover mudancgas
significativas de comportamento, favorecendo a participacdo ativa das comunidades
na adocdo de medidas que afetam o seu territério tradicional, tal e qual prevé a
norma na maior parte das situacdes. No entanto, o grande desafio reside na sua
implementagéo pelos Estados e na promogédo de uma cultura politica devidamente
orientada, que estabeleca medidas eficazes de fiscalizacdo (monitoramento e
sancao).

Nessa perspectiva, tanto ha situagcdes em que a negligéncia na aplicacédo da
lei é estratégica (“forbearance”®%), como casos em que os funcionarios do Estado
aplicam a lei seletivamente, variando entre territérios ou entre diferentes grupos
(“selective enforcement”%6)157 Todavia, ndo consideramos que, no contexto atual, a
consulta prévia possa ser considerada uma mera “instituicdo de vitrine” (“window
dressing institution”)**®, vez que, seja por provocacdo dos povos e comunidades
afetados, pela acdo do Poder Judiciario ou por pressao internacional, o
reconhecimento da instituicdo pelo ordenamento juridico dos Estados tem favorecido
a elevacdo do seu grau de estabilidade (alta, ao nosso ver) e aplicacdo (ainda baixa,
ao nosso ver) na América Latina®®°.

N&o obstante, ha casos em que esse quadro de fragilidade institucional tem
conduzido a um desinteresse das comunidades pelos processos de consulta. As
vezes, rejeitam-no abertamente, sobretudo quando fica explicito que o obijetivo
pretendido é legitimar rapidamente um projeto que nao oferece as garantias devidas
(AGUERO, 2019, p. 204). Sob esse prisma, assertiva é a critica de Acufia (2015, p.
10, traducdo nossa), para quem “todo o0 processo é concebido como um mecanismo

para informar e convencer os povos indigenas de uma decisdo ja tomada pelo

155 “Tolerancia; negligéncia estratégica na aplicacdo da lei, geralmente motivada por incentivos
politicos” (BRINKS et al., 2019, p. 26, tradu¢cédo nossa). No original: “Forbearance; strategic neglect of
enforcement, usually driven by political incentives”.

156 “Aplicagdo selectiva; os funcionarios estatais variam a aplicagdo da lei entre territorios ou entre
diferentes grupos societais” (BRINKS et al., 2019, p. 26, traducdo nossa). No original: “Selective
enforcement; state officials vary in enforcement across territory or across different societal groups”.

157 Ambas as categorias (“forbearance” e “selective enforcement”) sdo exemplos de fragilidade
institucional do tipo “ndo-execugao”.

158 De acordo com Brinks et al. (2019, p. 26), “window dressing institutions” sao instituicbes que foram
criadas sem a menor intencdo de serem aplicadas na prética. Trata-se, também, de um exemplo de
fragilidade institucional do tipo “n&do-execucao”.

159 Os trés conceitos (“forbearance”, “selective enforcement” e “window dressing institution”) sao
utilizados por Brinks, Levitsky e Murillo (2019, p. 26) para explicar as situacdes em que instituicbes
prescrevem mudancgas de comportamento significativas, mas ndo aplicadas sistematicamente pelos
Estados (“nonenforcement”).
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Estado™%. Noutros casos, todavia, as comunidades buscam estratégias distintas,
reconhecendo a aplicabilidade da instituicdo e buscando dar-lhe efetividade, seja
através da judicializacdo dos processos de consulta, da elaboracdo de protocolos
autbnomos ou da convocacédo de protestos sociais.

Diante do exposto, ndo pairam duvidas sobre a importancia da
implementacdo do direito & consulta prévia, que segue sendo uma questao chave no
contexto latino-americano. A analise das diferentes experiéncias relatadas revela a
impossibilidade de se propor uma formula Unica, ou mesmo uma férmula “mais
apropriada” aplicavel as realidades distintas presentes nos diversos paises da regiao
(OXFAM, 2015, p. 9). Talvez por isso, muitos governos falharam em implementar leis
especificas para regular os processos de consulta, o que inevitavelmente contribui
para essa conjuntura mais ampla de fragilidade da instituicdo formal. Apesar disso, a
consulta prévia segue sendo uma instituicdo relevante, amplamente reivindicada por
povos e comunidades tradicionais da regiio — dentre elas, as comunidades

quilombolas de Alcantara.

3.3.3 A forca institucional da consulta prévia no Brasil

Dentre os paises da América Latina, o Brasil € tido como o que menos
avancou na regulacao do direito de consulta prévia (OXFAM, 2015, p. 6). No ano de
2010, organizacdes indigenas e quilombolas, representadas pela Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), denunciaram o Estado brasileiro & OIT pelo descumprimento
sistematico do dever de consultar. Diante disso, em 27 de janeiro de 2012 foi criado
um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) com a finalidade de elaborar a proposta
de regulamentacdo administrativa do direito de consulta. No entanto, a edicdo da
Portaria n°® 303/AGU%! de 16 de julho de 2012, inviabilizou por completo o dialogo
com o movimento indigena, que se retirou dos trabalhos do GTI. Embora o grupo
tenha prosseguido, e, ao final, elaborado uma proposta de regulamentacgéo relativa
as comunidades quilombolas, o projeto ndo seguiu adiante (GARZON; YAMADA;
OLIVEIRA, 2016, pp. 14-15).

160 No original: “the whole process is designed as a mechanism to inform and convince indigenous
peoples of a decision already made by the state”.

161 A Portaria n° 303, de 16 de julho de 2012, editada pela Advocacia Geral da Unido (AGU),
incorporou todas as condicionantes fixadas no julgamento da Pet. 3.388/RR (caso Raposa Serra do
Sol), estendendo-as as demais demarcag8es de terras indigenas em curso.
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A partir de entdo, ndo se tem observado quaisquer iniciativas relevantes
destinadas a regulamentar os processos de consulta. Ao contrério, 0 que se tem
percebido é que, a diferenca dos outros paises da regido, no Brasil, a instituicao
apresenta os contornos de uma mera “instituicdo de vitrine”1%2 (LEVITSKY; MURILO,
2009, tradugao nossa), ou seja, recepcionada sem qualquer intencao de ser aplicada
na pratica. Embora sua estabilidade a priori pareca elevada, sua aplicacao € minima,
cumprindo os requisitos do que Brinks et al. (2019) denomina de instituicdo formal
estavel (mas pouco aplicada).

Nota-se que, desde a promulgacdo do Decreto n° 5.051/2004, a instituicao
nao teve sua permanéncia no ordenamento juridico seriamente ameacada. Contudo,
destacam-se dois momentos da histéria recente que destoam desse diagndstico. O
primeiro ocorreu durante o governo de Dilma Rousseff (2011-2016), cuja atuacao
controversal®® foi seriamente questionada pelo movimento indigena. Em razéo das
sucessivas denuncias de violacdo de direitos, em 2014 a presidente elaborou uma
carta aberta aos povos indigenas, onde se comprometia, dentre outras coisas, a
“avancar na regulamentacdo e aplicacdo do direito de consulta livre, prévia e
informada, conforme a Convengdo 169 da OIT"1%4, No entanto, esse compromisso
nunca foi cumprido pela governante.

Acerca de sua atuacdo, Luis Donizete Benzi Grupioni, antropdlogo vinculado

a Rede de Cooperacdo Amazénica (RCA), avaliou:

Dilma rifou os direitos dos indios. Sua concepg¢do atrasada de
desenvolvimento e justica social alimentou uma velha concepcdo de que
indios e meio ambiente sdo entraves para o0 progresso e um problema para
as grandes obras de infraestrutura. Pouco se fez para conter a violéncia
contra os povos indigenas, que atingiu niveis de barbarie em certas regifes
do pais. Tratou o direito de consulta como mera formalidade burocratica e
usou e abusou de entulho da época militar, ao lancar mdo do instrumento
de suspensao de liminar para consumar empreendimentos mal planejados
em fatos consumados e ndo consultados (ISA, 2016).

Por sua vez, o segundo momento se da com a eleicdo do ex-presidente Jair

Messias Bolsonaro, em 2018, para o exercicio do mandato presidencial entre os

162 No original: “window dressing institution”.

163 A titulo de exemplo, tem-se o caso da construgdo da UHE Belo Monte, em que, apos a CIDH
outorgar as medidas cautelares em favor das comunidades indigenas, a presidenta suspendeu a
nomeacdo do embaixador do Brasil na OEA, assim como os pagamentos dos encargos para a
organizacdo (FOLHA DE S. PAULO, 2011).

164 Para acessar a integra do documento, acessar: https://pt.org.br/dilima-reafirma-compromisso-com-
indigenas-em-carta-aberta/.
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anos de 2019 e 2022. Nesse contexto, ndo apenas a aplicacdo da consulta prévia,
livre e informada quedou-se fragilizada, mas a prépria estabilidade da instituicao
esteve ameacada, uma vez que, conforme noticiado pela midia, o governo federal
cogitou denunciar a Convencéao n° 169 da OIT, o que gerou uma ampla mobilizacao
contraria de entidades indigenas, quilombolas e outras organiza¢cdes (BRASIL DE
FATO, 2021).

Inclusive, chegou-se a propor um projeto de decreto legislativo para este fim,
o PDL n° 177/2021, de autoria do deputado Alceu Moreiro (MDB-RS). Contudo,
contra essa inciativa, a 62 Camara de Coordenacéo e Revisdo do MPF divulgou uma
Nota Técnica, através da qual afirmou que “a denuncia da Convencédo 169 da OIT
contradiz as determinacdes da Constituicdo brasileira e, como ato normativo
estampado em decreto legislativo, incide em inconstitucionalidade material” (MPF,
2021, p. 2). Ao final, o PDL n° 177/2021 foi arquivado, tendo em vista o transcurso
do prazo estipulado para a denudncia no plano internacional, que se esgotou em 5 de
setembro de 2022.

Em que pese o exposto, had experiéncias que avancam no sentido de
assegurar uma maior participagdo dos povos e comunidades tradicionais na
elaboracédo de politicas a eles concernentes. E o exemplo da elaboragéo da Politica
Nacional de Gestdo Ambiental e Territorial em Terras Indigenas (PNGATI), iniciada
em 2008, que se deu a partir da instauracdo de um processo de consulta a povos
indigenas de todas as regides do pais. No total, foram realizadas trés reunifes
prévias e cinco consultas regionais, envolvendo cerca de 1.250 indigenas
pertencentes a 186 povos diferentes (FUNAI, 2012). Ao final, foi assinado o Decreto
n® 7.747, de 5 de junho de 2012, que estabeleceu, dentre suas diretrizes, a garantia
do direito a consulta prévia, livre e informada dos povos indigenas, nos termos da
Convencéo n° 169 da OIT (art. 3°, XI).

J4 no caso das comunidades quilombolas de Alcantara, constata-se a
auséncia de consulta prévia as comunidades em relacdo a quaisquer das etapas do
processo decisorio do AST entre Brasil e EUA (2019), tal e qual reafirmado pelos
membros do grupo étnico em seu protocolo autbnomo de CCPLI. Embora o
documento requestasse a observancia ao dever de consulta antes da aprovacéo do
AST no Congresso Nacional, os legisladores deram seguimento ao projeto,
conferindo-lhe regime de urgéncia e sem instaurar qualquer procedimento de escuta

aos povos afetados. Alids, nem mesmo o ingresso no Poder Judiciario (MS n°
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36.662/2019, sob a relatoria do Ministro Alexandre de Morais, do STF) foi suficiente
para obstar a continuidade do tramite do AST, o que revela uma atuagédo seletiva
das cortes nacionais, que em determinadas situacdes atribuem eficacia maxima a
instituicdo e noutras a desconsideram.

Somente apds o ingresso da Acdo Popular n°® 1016857-96.2020.4.01.3700,
perante a 82 Vara Federal Ambiental e Agraria de S&o Luis, contra os termos da
Resolucédo n° 11, de 26 de marco de 2020, do CDPEB/GSI, é que o Poder Judiciario
nacional reconheceu a violacdo ao direito a consulta prévia, livre e informada das
comunidades quilombolas. A normativa, que tratava da remog¢ao e reassentamento
compulsorio das familias afetadas pelo projeto de expansdo do CLA, ignorava
completamente as regras formais que caracterizam o direito a consulta prévia,
desrespeitando, inclusive, as normas editadas pelas comunidades em seu protocolo
autbnomo de CCPLI, que explicitavam o modo, o lugar e em que condigbes
deveriam ocorrer as consultas.

Contudo, a diferenca de outras situagdes analogas, no caso Comunidades
Quilombolas de Alcantara a pressao pela observancia a consulta prévia obteve um
parcial éxito, ensejando na revoga¢cao Resolucdo n°® 11/2020 do CDPEB/GSI. Esse
quadro se deu ndo apenas em funcdo das obrigacdes impostas pelo Poder
Judiciario, mas, sobretudo, pela atuacdo das diversas organizacdes que se
insurgiram em defesa dos direitos das comunidades quilombolas, dentre as quais
destacam a CIDH, que apresentou a dendncia do caso perante a Corte IDH, e a
Comisséo de Orcamento do Congresso dos EUA. Assim, pode-se inferir que tanto
os “custos do cumprimento” como os “custos da violagdo” (FALLETI, 2020) se
mostraram demasiadamente altos ao Estado brasileiro, dada a repercussao
internacional do caso.

Isto posto, nota-se que o caso em destaque difere de outros, mais frequentes,
em que a decisao judicial conduz a instauracdo do procedimento de consulta — o que
nao ocorreu no caso em analise —, ou, no sentido oposto, nada influi na conducao
projeto, que prossegue independentemente da violag&o. Inobstante isso, destaca-se
que a revogacdo do ato normativo ndo impede que uma nova medida venha a ser
editada, uma vez que o AST segue vigente. Tendo isso em vista, ndo € demais
afirmar que subsiste o dever de consulta, ainda que ndo exercida em carater prévio,
uma vez que o acordo, além de deter o potencial de afetar o territério das

comunidades, afetara sobremaneira 0s usos, costumes e tradicbes compartilhados
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na regido, tal e qual demonstra a prépria cartilha elaborada pelo Estado!®® (BRASIL,
2019).

De mais a mais, ndo ha duvidas que a consulta prévia se insere um quadro de
fragilidade institucional no contexto brasileiro. Assim como em outros paises da
América Latina, os desafios para sua implementacdo vdo além do seu
descumprimento em casos especificos ou da elaboracdo de uma lei geral,
perpassam, na verdade, por um verdadeiro entendimento dos agentes publicos
sobre o alcance pratico de uma consulta realizada de boa-fé (GARZON; YAMADA,;
OLIVEIRA, 2016, p. 15). O caso das comunidades quilombolas de Alcantara bem
demonstra a amplitude desse desafio, que se intensifica, ainda mais, diante do
direito ao consentimento prévio, livre e informado, ao qual nos dedicaremos no

capitulo que segue.

165 A cartilha “Conhecendo o Acordo de Salvaguardas Tecnologicas Brasil e Estados Unidos”, enviada
aos deputados e senadores em 2019, aponta, dentre outras coisas, que “toda a regido adjacente ao
Centro Espacial de Alcantara sera beneficiada pelo incremento imediato do desenvolvimento social e
econdmico o qual refletira na geragdo de empregos, na criagdo de novas empresas e na ampliagcao
do empreendedorismo e negécios de base local como restaurantes, hotéis, postos de gasolina,
barbearias e o comércio/turismo/servico como um todo” (BRASIL, 2019, p. 7).
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4 DA CONSULTA AO CONSENTIMENTO PREVIO, LIVRE E INFORMADO:
APLICACAO NO CASO COMUNIDADES QUILOMBOLAS DE ALCANTARA

No capitulo anterior buscou-se realizar uma exposicdo do estado da arte do
direito a consulta prévia, livre e informada na América Latina, e, em especial, no
Brasil, permitindo, assim, compreender as principais questdes relacionadas a sua
implementacdo. Em continuacéo, o primeiro topico do presente capitulo se dedicara,
inicialmente, a analise da outra face do direito de participacdo, qual seja, o direito ao
consentimento prévio, livre e informado. Nesse sentido, serdo apresentadas as
situagcbes em que, segundo as normativas internacionais, o consentimento €
obrigatorio, assim como os fundamentos desse direito e suas principais implicacdes.
Em seguida, ser& discutido o chamado “direito de veto”, que segue sendo objeto de
amplas discussdes na doutrina e na jurisprudéncia.

Destarte, o segundo tdpico se destina a examinar a aplicabilidade dos
protocolos autbnomos de CCPLI. Através desses instrumentos, povos e
comunidades tradicionais tém buscado estabelecer as condi¢cdes sob as quais o
procedimento de consulta prévia, livre e informada devera ocorrer para que,
eventualmente, se chegue ao consentimento. Nesse contexto, parte da doutrina tem
considerado tais instrumentos como uma manifestacdo do direito consuetudinario
desses grupos, o que enseja implicacbes especificas, sobre as quais nos deteremos
adiante. Por sua vez, dentre os cerca de 90 povos e comunidades tradicionais que
elaboraram protocolos autdbnomos de CCPLI no Brasil'®5, estdo as comunidades
quilombolas de Alcantara, cujo texto base do protocolo autbnomo, de 2019, sera
objeto de importantes consideracodes.

No terceiro topico, serdo abordadas as viola¢des ao direito a CCPLI no caso
concreto. Inicialmente, serd examinada a remocdo e 0 reassentamento das
comunidades quilombolas na década de 1980 a luz da normativa internacional
vigente a época, qual seja, a Convencdo n° 107 da OIT, verificando-se em que
medida o Estado podera ser responsabilizado pelos deslocamentos. Ato continuo,
sera avaliada a responsabilidade internacional do Estado brasileiro perante a

obrigacdo de consultar e/ou obter o consentimento prévio, livre e informado para a

166 Dados colhidos até o més de setembro de 2023 através do site do Observatério de Protocolos
Comunitéarios de Consulta e Consentimento Livre, Prévio e Informado
(https://observatorio.direitosocioambiental.org/).
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assinatura de acordos e a adog&o de medidas relacionadas a expansédo do CLA. Por
fim, serdo apresentadas algumas consideracbes sobre as expectativas e
oportunidades desenhadas a partir da andlise de mérito do caso “Comunidades
Quilombolas de Alcantara vs. Brasil”.

Nesse interim, importa ressaltar que, para a elaboragéo do presente capitulo,
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com membros das comunidades
quilombolas, conduzidas, majoritariamente, na cidade de Alcantara, no Maranh&o®’,
no més de abril de 2023. Tais entrevistas se mostraram essenciais para a
compreensdo da atual dindmica do conflito socioambiental. Além disso, permitiram
uma aproximacdo do autor com 0 objeto pesquisado, contribuindo para que
houvesse um entendimento acerca do sentido e alcance do direito & CCPLI na
perspectiva dos destinatarios da norma. Trata-se de metodologia cada vez mais
essencial no ambito da pesquisa juridica, a qual, neste caso, adotou a concepc¢éo

pluralista do Direito como pressuposto de pesquisa.

4.1 FUNDAMENTO, CONTEUDO E EXTENSAO DO DIREITO AO
CONSENTIMENTO PREVIO, LIVRE E INFORMADO

Apesar de sua construcdo contemporanea em tratados e convencgdes
internacionais mais recentes, o direito ao consentimento prévio, livre e informado
encontra fundamento em tratados muito mais remotos, como aqueles firmados entre
povos indigenas e outras entidades nos séculos passados. Podem ser citados, por
exemplo, o Tratado n° 6 entre a Nagéao Cree e outras Nacbes com a Coroa Britanica

(paragrafo terceiro®®), de 1876, e o Tratado de Fort Laramie (também chamado de

167 Apenas a entrevista com Danilo Serejo foi realizada em outra cidade (San José, Costa Rica) e em
outro més, o que ocorreu devido a indisponibilidade de agenda do entrevistado no periodo em que
foram realizadas as entrevistas em Alcéntara - MA.

168 “E visto que os mencionados indigenas foram notificados e informados pelos Comissérios de Sua
Majestade que é desejo de Sua Majestade abrir para colonizacao, imigracdo e outros fins que a Sua
Majestade julgar adequados, uma regido de territério delimitada e descrita como a seguir
mencionado, e obter o consentimento dos seus suditos indigenas que habitam a mencionada regido,
e fazer um tratado e acordo com eles, de modo que haja paz e boa vontade entre eles e Sua
Majestade, e para que saibam e tenham a garantia do que podem contar e receber da generosidade
e benevoléncia de Sua Majestade” (tradugdo nossa). Original: “And whereas the said Indians have
been notified and informed by Her Majesty's said Commissioners that it is the desire of Her Majesty to
open up for settlement, immigration and such other purposes as to Her Majesty may seem meet, a
tract of country bounded and described as hereinafter mentioned, and to obtain the consent thereto of
Her Indian subjects inhabiting the said tract, and to make a treaty and arrange with them, so that there
may be peace and good will between them and Her Majesty, and that they may know and be assured
of what allowance they are to count upon and receive from Her Majesty's bounty and benevolence”.
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Tratado Sioux), entre os Estados Unidos e os estados Oceti Sakowin (art. 16%°), de
1868 (NACOES UNIDAS, 2018, p. 2). Pode-se dizer que, nessas ocasides, 0s
Estados Nacionais ja reconheciam a soberania dos povos indigenas sobre 0s seus
territérios, e, portanto, o direito desses povos a autodeterminacdo, seja direta ou
indiretamente!®,

Com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada pela
Assembleia Geral das Na¢Ges Unidas em 10 de dezembro de 1948, reconhece-se a
importancia do principio da autodeterminacao, que passa a ser considerado um dos
propésitos das Nagbes Unidas (art. 1.2)7. Depois, outros instrumentos de direitos
humanos reafirmam sua relevancia para o direito internacional, tais como o PIDCP e
o PIDESC, conforme explicitado no item 3.1.2. No entanto, € a partir da elaboracéo
da Convencédo n° 169 da OIT, em 1989, que se reconhece formalmente (ainda que

de forma implicital’?), a aplicacdo desse principio-regra aos povos e comunidades

169 “Os Estados Unidos concordam e estipulam por meio deste que o pais ao norte do Rio North
Platte e a leste dos cumes das Montanhas Big Horn serdo considerados como territorio indigena ndo
cedido, e também estipulam e concordam que nenhuma pessoa branca ou pessoas brancas serédo
autorizadas a estabelecer residéncia ou ocupar qualquer parte do mesmo; ou passar pelo mesmo
sem o consentimento dos povos indigenas, primeiro obtido; e é adicionalmente acordado pelos
Estados Unidos que, dentro de noventa dias apds a conclusdo da paz com todas as bandas da
Nacdo Sioux, os postos militares atualmente estabelecidos no territério mencionado neste artigo
serdo abandonados, e que a estrada que leva a eles e por eles as localidades no Territério de
Montana sera fechada” (tradugéo nossa). Original: “The United States hereby agrees and stipulates
that the country north of the North Platte River and east of the summits of the Big Horn Mountains
shall be held and considered to be unceded Indian territory, and also stipulates and agrees that no
white person or persons shall be permitted to settle upon or occupy any portion ofthe same; or without
the consent of the Indians first had and obtained, to pass through the same; and it is further agreed by
the United States that within ninety days after the conclusion of peace with all the bands of the Sioux
Nation, the military posts now established in the territory in this article named shall be abandoned, and
that the road leading to them and by them to the settlements in the Territory of Montana shall be
closed”.

170 Sobre essa relagdo, Doyle sustenta que “o fato de o requisito do CLPI estar fundamentado no
direito imemorial dos povos indigenas a soberania e ao dominio de seus territdrios e ser parte
integrante da afirmacao histérica do titulo do territério de acordo com o direito internacional atesta seu
papel indispensavel na busca da autodeterminagdo indigena” (DOYLE, 2015, p. 15-16, traducéo
nossa). Original: “The fact that the requirement for FPIC is grounded in the time immemorial right of
indigenous peoples to sovereignty and dominion over their territories, and is integral to the historical
assertion of title to territory under international law, testifi es to its indispensable role in the pursuit of
indigenous selfdetermination”.

171 Na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, destacou-se a importancia do principio da
autodeterminacgdo para o fortalecimento da paz mundial (art. 1.2), assim como para a estabilidade,
bem-estar, e para a promogéo de relagdes pacificas e amistosas entre as Nagdes (art. 55).

172 De acordo com Silva (2017, p. 145), “verifica-se que, ainda que os termos ‘autodeterminacao’ e
‘livre determinagdo’ ndo aparecam expressamente no texto, o seu conteddo encontra-se preenchido,
0 que pode ser observado da leitura dos artigos 2°, 4°, 6°, 7°, 8° 9° 15, 16, 17, 27 e 32 [da
Convencéo n° 169 da OITY".
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tradicionais!’®, assim contribuindo para que, no mesmo instrumento, fosse afirmado
o direito desses grupos ao consentimento prévio, livre e informado*’4.

Nesse sentido, tanto a Convencdo n° 169 da OIT, de 1989, como
instrumentos internacionais posteriores trataram de especificar o conteudo e
extensdo do direito ao consentimento prévio, livre e informado, em especial a
Declaracédo das Nag¢fes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, de 2007, e a
Declaracdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas, de 2016. Em suas
disposicbes, ambas as Declaracbes afirmam que os povos indigenas (e, por
consequéncia, os demais povos e comunidades tradicionais) possuem o direito de
determinar livremente sua condi¢éo politica e buscar seu préprio desenvolvimento
econdmico, social e cultural'’®>. Trata-se de uma expressdo do direito a
autodeterminacdo e que, por sua vez, justifica o exercicio do direito ao
consentimento prévio, livre e informado.

Sem embargo, € necessario ressaltar que, dentro de uma estrutura de direitos
humanos, o direito em andlise ndo contempla o consentimento como um simples
“sim” a uma decisdo predeterminada. Antes, considera que “uma proposta s pode
ser admissivel se atender aos trés critérios de ter sido livre, prévio e informado e for

evidenciado por uma declaracéo expressa de concordancia”’® (NACOES UNIDAS,

173 Silva (2017, p. 145) explica que multiplos debates nos trabalhos preparatérios da Convencédo n°
169 da OIT fez com que a definicAo exata do termo livre determinacdo fosse deixada a cargo de
Orgaos politicos mais elevados das Nag¢bes Unidas, o que veio de fato viria a acontecer quase duas
décadas depois.

174 Como destacado pelo Conselho de Direitos Humanos das Nacdes Unidas (2018, p. 2, traducao
nossa), “o direito a autodeterminacdo € o direito humano fundamental que fundamenta o
consentimento livre, prévio e informado e inclui aspectos internos e externos”. Original: “El derecho a
la libre determinacion es el derecho humano fundamental en que se basa el consentimiento libre,
previo e informado e incluye aspectos internos y externos”.

175 Vale ressaltar que, apesar da redacdo semelhante acerca desse direito, tais Declaragbes
fundamentam-no em expressfes distintas. Enquanto a Declaracdo das Nac¢des Unidas opta pelo
termo “autodeterminacao” (art. 3), a Declaragcdo Americana utiliza o termo “livre-determinagéo” (art.
IIl), em ambos os casos, para expressar o fundamento do direito dos povos indigenas a determinar
livremente sua condigdo politica e buscar seu préprio desenvolvimento econdmico, social e cultural.
Sobre essa dicotomia entre as expressoes, Silva (2017, p. 145) assevera: “a liberdade de determinar-
se enquanto povo, definindo os caminhos e o futuro de sua existéncia deve ser reconhecida e
respeitada externamente (aqui utilizamos a terminologia livre determinag¢&o). Enquanto o termo
autodeterminacédo reflete no exercicio da autonomia interna, ou seja, no ambito de cada povo, de
cada comunidade, no ambito da jurisdicdo indigena ou tradicional, conforme sua organizacdo social
prépria, autogoverno e direito proprio”. Ou seja, enquanto a “autodeterminacgao” reflete o exercicio da
autonomia interna, a “livre-determinacao” se refere ao exercicio da autonomia externamente. Ao
nosso ver, no entanto, ambas as expressdes sdo convergentes, afirmando o direito dos povos
indigenas e tradicionais ao direito ao consentimento prévio, livre e informado.

176 Qriginal, integra: “El principio de consentimiento libre, previo e informado, al originarse en un
marco de derechos humanos, no contempla el consentimiento como un simple si a una decision
predeterminada (A/HRC/24/41, pérr. 30). Esto significa que Unicamente puede admitirse el
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2018, p. 8, traducdo nossa). Alids, sobre esses critérios, leciona Barelli (2012, p. 3,

traducao nossa):

Em primeiro lugar, 'livre' deve implicar auséncia de coercéo, intimidacdo ou
manipulacdo. Em segundo lugar, ‘'prévio'’ deve significar que o
consentimento deve ser buscado suficientemente antes de qualquer
autorizacdo ou inicio das atividades, e que os agentes relevantes devem
garantir tempo suficiente para que o0s processos de consulta/consenso
indigenas ocorram. Em terceiro lugar, ‘'informado’ implica que os povos
indigenas devem receber informagfes satisfatorias em relagdo a certas
areas-chave, incluindo a natureza, tamanho, ritmo, reversibilidade e alcance
do projeto proposto, os motivos para 0 seu lancamento, a sua duracéo e
uma avaliacdo preliminar do seu impacto econbémico, social, cultural e
ambiental. Crucialmente, essas informacdes devem ser precisas e
apresentadas em uma forma acessivel, o que significa que o0s povos
indigenas devem compreender completamente a linguagem utilizada. Por
fim, 'consentimento’ deve ser entendido como um processo no qual consulta
e participacdo representam os pilares centrais. Enquanto a consulta deve
ser realizada de boa-fé, a participacdo plena e equitativa dos povos
indigenas deve ser garantida. Os povos indigenas também devem ter igual
acesso a recursos financeiros, humanos e materiais para se envolverem
construtivamente nesta discussdo. Além disso, eles devem poder participar
por meio de representantes liviemente escolhidos por eles e de acordo com
suas tradicGes’’.

Por suas caracteristicas, nota-se a intima relacao do direito ao consentimento
com a consulta prévia, livre e informada. Como ja observado no capitulo 2, os
comandos normativos que afirmam o direito de consulta abordam expressamente o
“objetivo de se chegar a um acordo ou obter o consentimento”, ou seja, estabelecem
“‘que o Estado deve buscar que a comunidade consultada concorde com a medida”
(PONTES JR.; OLIVEIRA, 2015, p. 107). Assim, verifica-se uma relacdo de

complementariedade entre ambos os direitos, que também esta presente quando

consentimiento a una propuesta cuando cumpla los tres criterios de haber sido libre, previo e
informado y ello quede de manifiesto en una declaracion expresa de acuerdo”.

177 Qriginal: “Firstly, ‘free’ should imply no coercion, intimidation or manipulation. Secondly, ‘prior’
should imply that consent must be sought sufficiently in advance of any authorization or
commencement of activities, and that the relevant agents should guarantee enough time for the
indigenous consultation/consensus processes to take place. Thirdly, ‘informed’ implies that indigenous
peoples should receive satisfactory information in relation to certain key areas, including the nature,
size, pace, reversibility and scope of the proposed project, the reasons for launching it, its duration,
and a preliminary assessment of its economic, social, cultural and environmental impact. Crucially, this
information should be accurate and in a form that is accessible, meaning that indigenous peoples
should fully understand the language used. Finally, ‘consent’ should be intended as a process of
which consultation and participation represent the central pillars. While consultation should be
undertaken in good faith, full and equitable participation of indigenous peoples should be guaranteed.
Indigenous peoples should also have equal access to financial, human and material resources in
order to engage constructively in this discussion. Moreover, they should be able to participate through
their own freely chosen representatives and according to their customs”.
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consentimento é tratado como requisito!’®. A diferenca, no entanto, reside no fato de
que, nesse caso, a consulta é entendida como o instrumento que torna possivel o
exercicio do direito ao consentimento.

Assim, antes de passar ao procedimento pelo qual devera o direito ao
consentimento dever4 ser implementado, se faz necessario compreender as
situacbes especificas que, segundo a doutrina, legislagdo e jurisprudencial
internacional, a obtencdo do consentimento prévio, livre e informado € uma
exigéncia, ao que nos dedicaremos em seguida. Adiante, serd abordada a relacéo
do direito ao consentimento com outros direitos que, ao nosso ver, lhe servem de
fundamento, em especial, os direitos a autodeterminacao, a propriedade, a cultura e
ao desenvolvimento préprio. Finalmente, serdo apresentadas as principais
discussbes sobre o chamado “direito de veto”, que, por vezes, € suscitado pelos
Estados Nacionais como um obstaculo ao reconhecimento do direito & CCPLI dos

povos e comunidades tradicionais.

4.1.1 O direito ao consentimento preévio, livre e informado no direito internacional

A Convengdo n° 169 da OIT tratou de, implicitamente, afirmar o direito a
autodeterminacdo dos povos e comunidades tradicionais, reconhecendo que, por
possuirem uma organizacao social etnicamente diferenciada, possuem o direito de
perseguir suas proprias prioridades e aspiracbes em seus processos de
desenvolvimento. Nessa logica, estabeleceu que “as consultas realizadas na
aplicacdo desta Convencdo deverdo ser efetuadas com boa fé e de maneira
apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir
0 consentimento acerca das medidas propostas” (art. 6.2). Através desse dispositivo,

determinou que toda consulta prévia, livre e informada deve, necessariamente, ter

178 Sobre o consentimento como finalidade ou requisito, leciona Fajardo (2009, p. 385, traducéo
nossa): “Aqui € importante distinguir o consentimento como a "finalidade" de um processo de consulta
do consentimento como um "requisito” para que o Estado tome uma decisdo. O consentimento como
finalidade do processo de consulta significa que o Estado deve organizar os procedimentos de forma
a buscar ativamente o consentimento ou acordo. No entanto, mesmo que esses procedimentos sejam
conduzidos de boa fé e o consentimento ou acordo ndo seja alcangado, a consulta ainda é valida, e o
Estado tem a autorizagdo para tomar uma decisdo”. Original: “Aqui cabe distinguir el consentimiento
como la “finalidad” de un proceso de consulta, del consentimiento como “requisito” para que el Estado
tome una decisién. El consentimiento como finalidad del proceso de consulta significa que el Estado
debe organizar los procedimientos de tal modo que estén orientados al logro del consentimiento o
acuerdo. Sin embargo, si aun instaurados dichos procedimientos de buena fe, no se logra dicho
consentimiento o acuerdo, la consulta sigue siendo valida y el Estado esta facultado a tomar una
decision”.
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como fim precipuo a obtencdo do consentimento junto ao povo ou comunidade
tradicional consultado.

Hodiernamente, a obrigatoriedade de obtencéo do consentimento ndo advém
do mero objetivo de se chegar a um acordo, mas de disposi¢cdes especificas que,
em seu suporte fatico, estabelecem a observancia ao consentimento como uma
condicdo de validade e eficacia de alguns atos juridicos. E o caso da hipétese
prevista no art. 16.2 da Convencao n° 169 da OIT, que expressamente dispde:
“‘quando, excepcionalmente, o translado e o0 reassentamento desses povos sejam
considerados necessérios, s6 poderdo ser efetuados com o consentimento dos
mesmos, concedido livremente e com pleno conhecimento de causa™’®. Inobstante
isso, o dispositivo também apresenta excecfes a essa regra, asseverando que, nao
sendo possivel a obtencdo do consentimento, os deslocamentos poderdo ocorrer se
forem realizados os “procedimentos adequados estabelecidos pela legislacéo
nacional, [...] nas quais os povos interessados tenham a possibilidade de estar
efetivamente representados”.

Contudo, Silva (2017, p. 145) destaca que a “a interpretacdo dos direitos
previstos na Convencgdo 169, deve ser feita a luz da Declaracdo das Nac¢des Unidas
sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2007) e [da] Declaracdo Americana [sobre
os Direitos dos Povos Indigenas] (2016)”. Alias, a mesma compreensado possui 0
Conselho de Direitos Humanos das Nacdes Unidas, que, em estudo elaborado pelo
mecanismo de peritos sobre os direitos dos povos indigenas, publicado em 2018,

teceu as seguintes consideragdes:

No que diz respeito ao consentimento, a Convencdo sobre os Povos
Indigenas e Tribais, de 1989 (n° 169), ndo pode ser interpretado de forma
isolada da Declaragdo e de outros instrumentos internacionais. Como
enfatizado pela OIT, as diferencas na condicédo juridica da Declaracdo e do
Convénio da OIT ndo devem de forma alguma afetar o trabalho préatico da
OIT e de outras organiza¢cdes internacionais na promocao dos direitos
humanos dos povos indigenas... As disposi¢cGes da Convencédo n° 169 e da
Declaracdo sdo compativeis e se reforcam mutuamentel.181 (NACOES
UNIDAS, 2018, p. 14, traducéo nossa)

179 [ntegra: “2. Quando, excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses povos sejam
considerados necessarios, sé poderdo ser efetuados com o consentimento dos mesmos, concedido
livremente e com pleno conheciment o de causa. Quando ndo for possivel obter o seu consentimento,
o translado e o reassentamento sO poderdo ser realizados ap0s a conclusdo de procedimentos
adequados estabelecidos pela legislagdo nacional, inclusive enquetes publicas, quando for
apropriado, nas quais 0s povos interessados tenham a possibilidade de estar efetivamente
representados”.

180 Qriginal: “En lo que respecta al consentimiento, el Convenio sobre los Pueblos Indigenas y
Tribales, 1989 (num. 169) no puede interpretarse en forma aislada de la Declaracion y otros
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Ao se analisar a Declaracdo das Nacgbes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas (2007), é possivel constatar que, a diferenca da Convencédo n°® 169 da
OIT, que estabelece excecbes a regra do nado-deslocamento de povos e
comunidades tradicionais, a Declaracao é taxativa. Em seu artigo 10, afirma que “os
povos indigenas ndo serdo removidos a for¢a de suas terras ou territorios”. E mais,
estabelece que “nenhum traslado se realizard sem o consentimento livre, prévio e
informado dos povos indigenas interessados e sem um acordo prévio sobre uma
indenizacao justa e equitativa e, sempre que possivel, com a op¢do do regresso”.
Ou seja, 0 consentimento € obrigatério e vinculante, sendo considerado ilegal
qualquer ato destinado a remocdo compulsoria de povos e comunidades indigenas
ou tradicionais.

O mesmo entendimento se aplica ao armazenamento ou eliminacdo de
materiais perigosos em terras ou territérios tradicionalmente ocupados por povos
indigenas (art. 29.2)!¥?, onde a obtenc¢do do consentimento prévio, livre e informado,
ao nosso ver, € tida como um requisito. No entanto, a Declaracdo apresenta
compreensao distinta em relacdo a ado¢cdo de medidas legislativas e administrativas
(art. 19'8%) e de projetos que afetem as terras, territérios ou recursos indigenas (art.
32.2184), em que estabelece o consentimento como finalidade, e ndo como requisito.
Inobstante isso, entendemos que tais normas devem ser interpretadas a luz do que

determinam outros dispositivos, como o art. 3° da Declaracdo, o qual assegura a

instrumentos internacionales. Como destacé la OIT, las diferencias en la condicién juridica de la
Declaracion y del Convenio de la OIT no deben incidir en forma alguna en la labor practica de la OIT y
otros organismos internacionales para promover los derechos humanos de los pueblos indigenas...
Las disposiciones del Convenio nim. 169 y de la Declaracion son compatibles y se refuerzan unas a
las otras”.

181 Esse entendimento é reforgado pela prépria disposicdo do art. 35 da Convengdo n° 169 da OIT,
gue estabelece que “a aplicacao das disposicdes da presente Convencao ndo devera prejudicar 0s
direitos e as vantagens garantidos aos povos interessados em virtude de outras convencgdes e
recomendagfes, instrumentos internacionais, tratados, ou leis, laudos, costumes ou acordos
nacionais”.

182 [ntegra: “Os Estados adotardo medidas eficazes para garantir que ndo se armazenem, nem se
eliminem materiais perigosos nas terras ou territérios dos povos indigenas, sem seu consentimento
livre, prévio e informado”.

183 [ntegra: “Os Estados consultardo e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas interessados,
por meio de suas instituices representativas, a fim de obter seu consentimento livre, prévio e
informado antes de adotar e aplicar medidas legislativas e administrativas que os afetem”.

184 [ntegra: “Os Estados celebrardo consultas e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas
interessados, por meio de suas proprias instituicbes 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 exploragéo de
recursos minerais, hidricos ou de outro tipo”.
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esses povos o direito de determinar livremente sua condicdo politica e, da mesma
forma, buscar livremente seu desenvolvimento econémico, social e cultural — o que,
por sua vez, ndo se sustenta se ausente o direito ao consentimento preévio, livre e
informado.

Para além do exposto, Silva (2019, p. 97-98) vislumbra a necessidade de
obtencdo do consentimento diante da hipétese prevista no art. 30 da Declaragédo das
Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, isto €, para a realizacédo de
atividades militares nas terras ou territérios tradicionais!®. Ao nosso ver, no entanto,
a referida determinac@o ndo se reveste do mesmo carater cogente verificado nos
artigos 10 e 29 da dita Declaracdo, uma vez que apresenta excecdes a regra do
consentimento prévio, livre e informado, sendo uma delas o “interesse publico
pertinente”. Todavia, deve-se ressaltar que “interesse publico pertinente” € um
conceito demasiado amplo, no qual poderd estar inserido diversas iniciativas,
inclusive em desfavor dos povos indigenas, motivo pelo qual deve ser observado
com cautela.

As situacBes previstas na legislacdo, acrescenta-se o entendimento firmado
pela Corte IDH no julgamento do caso “Saramaka vs. Suriname”, em 2007. Na
sentenca de mérito, o tribunal estabeleceu a obrigatoriedade de obtencdo do
consentimento prévio, livre e informado para a implementacdo de projetos de
desenvolvimento ou investimento que possam afetar o territorio de povos e
comunidades tradicionais (paragrafo 134'6). Em sua fundamentacéo, a Corte IDH
destacou que expertos, outros organismos e organizagcdes internacionais
compartilham desse entendimento, destacadamente o entdo Relator Especial das
Nacdes Unidas sobre a Situacdo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais
dos Povos Indigenas, Rodolfo Stavenhagen, e o Comité das Nac¢fes Unidas para a
Eliminacdo da Discriminagdo Racial, ambos expressamente citados pelo tribunal
(CORTE IDH, 2007, p. 43).

185 [ntegra: “N&o se desenvolver&o atividades militares nas terras ou territorios dos povos indigenas, a
menos que essas atividades sejam justificadas por um interesse publico pertinente ou livremente
decididas com os povos indigenas interessados, ou por estes solicitadas”.

186 [ntegra: “Além disso, a Corte considera que, quando se trata de planos de desenvolvimento ou
investimento em grande escala que teriam um grande impacto no territério Saramaka, o Estado tem a
obrigagdo ndo apenas de consultar os Saramaka, mas também de obter seu consentimento livre,
informado e prévio, de acordo com seus costumes e tradigcbes” (tradugdo nossa). No original:
“Asimismo, la Corte considera que, cuando se trate de planes de desarrollo o de inversién a gran
escala que tendrian un mayor impacto dentro del territorio Saramaka, el Estado tiene la obligacion, no
s6lo de consultar a los Saramakas, sino también debe obtener el consentimiento libre, informado y
previo de éstos, segln sus costumbres y tradiciones”.
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Na esteira desse precedente, em 2011, o entdo Relator Especial das Nacdes
Unidas para os Direitos dos Povos Indigenas, James Anaya, defendeu uma quarta
situacdo em que o consentimento prévio, livre e informado é tido como requisito, a
saber: “[diante do] estabelecimento de projetos de extracdo de recursos naturais em
terras de povos indigenas e outras situacfes em que 0sS projetos possam ter um
impacto social ou cultural significativo nas vidas dos povos indigenas em questéo”*®’
(NACOES UNIDAS, 2011, p. 18, traducdo nossa). Trata-se de uma hipotese que, ao
nosso ver, parece justificada nas disposicdes dos instrumentos internacionais,
especialmente no que diz respeito aos projetos extrativos, que, invariavelmente,
possuem impacto significativo sobre o modo de ser, de viver e de se relacionar dos
povos e comunidades tradicionais, gerando problemas sociais como vicios, 0
aumento da criminalidade e a prostituicdo!®8,

O entendimento do Relator também encontra respaldo na doutrina de Carifio
e Doyle (2013, p. 15, traducdo nossa), para quem a protecdo do direito ao
consentimento prévio, livre e informado, nessa hipétese, encontra abrigo junto ao
art. 32.2 da Declaracdo das Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas,

sen&o vejamos:

O Artigo 32(2) estabelece que a obtencdo do "consentimento livre e
informado antes da aprovacdo de qualquer projeto [extrativista] que afete
suas terras ou territorios e outros recursos" é necessaria para salvaguardar
esse direito. Isso reconhece efetivamente que os povos indigenas tém o
direito de escolher livremente entre modelos de desenvolvimento
econdmico, bem como social e cultural, baseados na extracdo ou ndo. O
direito dos povos indigenas ao desenvolvimento se estende a busca de
projetos extrativistas em seus proprios termos, bem como a busca de

modelos econdmicos alternativos tradicionais ou ndo tradicionais8®,

187 Qriginal; integra: “A estas situaciones el Relator Especial agregaria las relativas al establecimiento
de proyectos de extraccion de recursos naturales en tierras de pueblos indigenas y otras situaciones
en que los proyectos podrian tener una repercusion social o cultural importante en las vidas de los
pueblos indigenas de que se trata”.

188 Sobre o tema, aponta Svampa (2019, p. 102): “na verdade, os territérios extrativos costumam
adotar uma configuracdo prépria, diferente daquela dos territérios ndo extrativos, a medida que
promovem problematicas sociais ja existentes na sociedade como um todo, incluindo as disparidades
sociais, 0s prec¢os altos, os vicios, 0 aumento da criminalidade, a prostituicao e, mais recentemente, 0
trafico e a expanséo de redes criminosas”.

189 Qriginal: “Article 32(2) establishes that obtaining free and informed consent prior to the approval of
any [extractive] project affecting their lands or territories and other resources’ is necessary to
safeguard that right. This effectively recognises that indigenous peoples are entitled to freely choose
between extractive or non-extractive based models of economic, as well as social and cultural,
development. Indigenous peoples’right to development extends to the pursuit of extractive projects on
their own terms as well as the pursuit of alternative traditional or non-traditional economic models”.
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A Declaracdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2016), por
sua vez, revisita conceitos como 0s acima mencionados, sem, no entanto, tratar do
consentimento prévio, livre e informado como um requisito. Em seus artigos
XXIN.2190, XXVII.3191 XXIX.419?, estabelece-o como finalidade em diferentes
situagdes, quais sejam: para a implementacao de projetos de desenvolvimento; para
a protegdo do patrimonio cultural e da propriedade intelectual, e para a
implementacdo de medidas administrativas ou legislativas que afetem o0s povos
indigenas. Inobstante isso, o Estado da Colémbia apresentou declaracdo expressa
de que se afastava do consenso relativo aos artigos XXIll.2 e XXIX.4, sob o
argumento de que “o enfoque desta Declaragdo com relacdo ao consentimento
prévio é distinto e poderia equivaler a um possivel veto na auséncia de um acordo, o
gue poderia frear processos de interesse geral’.

Em suma, nota-se uma série de consensos e dissensos doutrindrios a
respeito das hipoteses em que a obtencdo do consentimento prévio, livre e
informado é tido como obrigatéria. No nosso entender, as situacdes em que a
legislacdo e jurisprudéncia internacional estabelecem essa condicdo sdo apenas
quatro: 1) em casos de translado ou reassentamento de povos ou comunidades
tradicionais; 2) para o0 armazenamento ou descarte de materiais nocivos ou
potencialmente nocivos no territorio tradicional ou em é&rea adjacente; 3) para a
implementacédo de projetos de desenvolvimento ou investimento que possam afetar
o territorio e/ou aspectos da reproducdao fisica e cultural dos povos e comunidades
tradicionais, e 4) em casos de instalacdo de projetos de extracdo de recursos
naturais no territério ou adjacéncias, por seu potencial impacto social ou cultural

sobre os povos afetados.

190 [ntegra: “Os Estados realizardo consultas e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas
interessados por meio de suas instituicbes representativas antes de adotar e aplicar medidas
legislativas ou administrativas que os afetem, a fim de obter seu consentimento livre, prévio e
informado”.

191 [ntegra: “Os Estados, com a participacdo plena e efetiva dos povos indigenas, adotardo as
medidas necessarias para que 0s acordos e regimes nacionais ou internacionais disponham o
reconhecimento e a protecado adequada do patrimdnio cultural e da propriedade intelectual associada
a esse patrimdnio dos povos indigenas. Para a adocdo dessas medidas, serdo realizadas consultas
destinadas a obter o consentimento livre, prévio e informado dos povos indigenas”.

192 [ntegra: “Os Estados realizardo consultas e cooperardo de boa-fé com os 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 territérios e outros
recursos, especialmente em relagdo ao desenvolvimento, a utilizagdo ou a exploracdo de recursos
minerais, hidricos ou de outro tipo”.
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Por outro lado, Fajardo (2013, p. 242, traducdo nossa) vislumbra uma série de

situagcbes em que o consentimento prévio, livre e informado deve ser entendido

como um requisito, ora concordando, ora indo além das hipoteses apresentadas,

conforme pode ser verificado no quadro abaixo:

Tabela 4: Situacdes em que se exige o consentimento.

Situacdes em que se exige o
consentimento

Fontes

1. Quando esteja em risco a vida
e a integridade fisica ou cultural

Convencéao 169 da OIT:

"Artigo 2(1). Os governos deverdo ter a responsabilidade de
desenvolver, com a participacdo dos povos interessados, agdes
coordenadas e sistematicas para proteger os direitos desses
povos e garantir o respeito a sua integridade”.

2. Traslados populacionais

Convencao 169 da OIT:

"Artigo 16: A transferéncia s6 pode ocorrer: a) com
consentimento livre, prévio e informado".

Declaracé@o da ONU sobre os Direitos dos Povos Indigenas,

"Artigo 10. A realocacdo voluntaria s6 pode ocorrer: a) Com
consentimento livre, prévio e informado, e b) Com acordo
prévio sobre uma compensagcéo justa e equitativa".

CIDH. Relatorio sobre os Direitos Territoriais dos Povos
Indigenas, paragrafo 334.1.

"334. O desenvolvimento de normas internacionais (...) permite
identificar uma série de circunstancias nas quais a obtengéo do
consentimento dos povos indigenas é obrigatéria. A primeira
dessas situacdes (...) € a dos planos ou projetos de
desenvolvimento ou investimento que envolvem 0
deslocamento de povos ou comunidades indigenas de seus
territdrios tradicionais, ou seja, sua realocacdo permanente

G

3. Medidas especiais de
salvaguarda

Convencao 169 da OIT:

"Artigo 4 - O Estado ndo podera adotar medidas especiais [de
salvaguarda] com relagcdo as pessoas, instituicdes,
propriedades, trabalho, culturas e meio ambiente dos povos
indigenas. Tais medidas ndo deverdo ser contrarias a vontade
livremente expressa dos povos".

4. Armazenamento de residuos
ou materiais perigosos

Declarac@o da ONU sobre os Direitos dos Povos Indigenas:

"Artigo 29: Nenhum armazenamento ou descarte de materiais
perigosos devera ocorrer em territérios indigenas sem seu
consentimento livre, prévio e informado."

CIDH. Relatério sobre os Direitos Territoriais dos Povos
Indigenas, paragrafo 334, 3:

"334. O desenvolvimento de normas internacionais (...) permite
identificar uma série de circunstancias nas quais a obten¢éo do

consentimento dos povos indigenas € obrigatéria”. "Outro caso
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em que, como observa o Relator Especial, o consentimento dos
povos indigenas €& necessario é o do depésito ou
armazenamento de materiais perigosos em terras ou territorios
indigenas, conforme previsto no artigo 29 da Declaracdo das
Nacdes Unidas.

5. Desenvolvimento de atividades
militares

Declaragéo das NagbBes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas:

"Artigo 30: As atividades militares ndo devem ocorrer em
territérios indigenas, a menos que: a) sejam justificadas por
uma ameaca significativa; b) sejam livremente acordadas com
os povos indigenas; c) sejam solicitadas pelos povos
indigenas”.

6. Megaprojetos que possam
afetar o modo de vida ou de
subsisténcia

Sentenca da Corte IDH Saramaka v. Suriname (2007):

"No caso de desenvolvimento em grande escala ou planos de
investimento que teriam um grande impacto no territorio
Saramaka, o Estado tem a obriga¢cdo ndo apenas de consultar
0s Saramakas, mas também de obter seu consentimento livre,
informado e prévio, de acordo com seus costumes e tradi¢cdes”.

7. Todo projeto de
desenvolvimento ou investimento
gue possa afetar o territério

Sentenca da Corte IDH Saramaka v. Suriname (2007), Ponto
Resolutivo:

"214. 8. O Estado deve adotar as medidas legislativas,
administrativas ou de outra natureza que sejam necessérias
para reconhecer e garantir o direito do povo Saramaka de ser
efetivamente consultado, de acordo com suas tradicbes e
costumes, ou, conforme o caso, o direito de conceder ou
abster-se de conceder seu consentimento livre, prévio e
informado, com relagdo a projetos de desenvolvimento ou
investimento que possam afetar seu territério, e de
compartilhar, de forma razoavel, os beneficios derivados de tais
projetos com o povo Saramaka, caso sejam realizados".

8. Toda decisdo que possa afetar,
modificar, reduzir ou extinguir os
direitos de propriedade indigena

CIDH. Relatorio sobre os Direitos Territoriais dos Povos
Indigenas, paragrafos 281 e 329:

"281. Toda decisdo que possa afetar, modificar, reduzir ou
extinguir os direitos de propriedade indigena esti sujeita a
consulta prévia e a obtencdo do consentimento do respectivo
povo (...) Para a CIDH, os principios juridicos internacionais
gerais aplicaveis no contexto dos direitos humanos dos povos
indigenas incluem o direito a que seu titulo relativo a
propriedade e ao uso de territorios e recursos seja modificado
somente por consentimento mutuo entre o Estado e o
respectivo povo indigena, quando este tenha pleno
conhecimento e apreciacao da natureza ou dos atributos dessa
propriedade”.

"329. Sem prejuizo do fato de que qualquer processo de
consulta deve perseguir o objetivo do consentimento, em
alguns casos especificamente definidos, a jurisprudéncia da
Corte Interamericana e as normas internacionais exigem
legalmente que os Estados obtenham o consentimento livre e
informado dos povos indigenas antes da implementacao de
planos ou projetos que possam afetar seus direitos de
propriedade sobre terras, territérios e recursos naturais”.

9. Frente a medidas que
comprometem significativamente

Comité de Direitos Humanos. Caso de Angela Poma Poma v.
Peru, paragrafo 7.6:
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as atividades econ6micas de "7.6 O Comité considera que a permissibilidade de medidas
valor cultural gue comprometam ou interfiram significativamente com as
atividades econbmicas culturalmente valiosas de uma minoria
ou comunidade indigena esta relacionada ao fato de que os
membros dessa comunidade tiveram a oportunidade de
participar do processo de tomada de deciséo relativo a essas
medidas e que continuam a se beneficiar de sua economia
tradicional. O Comité considera que a participacdo no processo
de tomada de decisao deve ser efetiva, de modo que a mera
consulta ndo é suficiente e é necessario o consentimento livre,
prévio e informado dos membros da comunidade. Além disso,
as medidas devem respeitar o principio da proporcionalidade,
de modo que ndo cologuem em risco a prépria subsisténcia da
comunidade e de seus membros.

Fonte: Raquel Yrigoyen Fajardo (2013, p. 242, tradu¢do nossa).

Em que pese o exposto, € interessante notar que ha uma corrente cada vez
mais aceita por 6rgdos judiciais e quase judiciais que defende a observancia ao
consentimento prévio, livre e informado para qualquer acdo que possa envolver
povos e comunidades tradicionais e seus direitos humanos (CIDH, 2021, p. 81).
Trata-se de uma posicdo controversa, que tende a enfrentar a resisténcia dos
Estados Nacionais por suas consequéncias politicas e administrativas. Além disso,
em efeitos préticos, tal medida poderia impactar sobremaneira 0 processo de
prestacdo de servicos basicos a essa parcela da populagdo, tornando-o
demasiadamente moroso e burocratico. Por tais razfes, entendemos que tal
compreensao, ao invés de favorecer, pode prejudicar o exercicio dos direitos
humanos desses grupos, merecendo ser mais bem debatida entre a Administracao
Publica e o Poder Judiciario.

De toda forma, compartiihamos do entendimento do entdo Relator Especial
das Nacdes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas, James Anaya, para quem
‘um impacto direto e substancial na vida ou nos territdrios dos povos indigenas
estabelece uma forte presuncéo de que a acao proposta ndo deve ser tomada sem o
consentimento dos povos indigenas™ (NACOES UNIDAS, 2011, p. 18, tradugéo
nossa). Com esse entendimento, o autor vai mais além das hipéteses legais,
sugerindo que a obtencdo do consentimento devera ser tida como um requisito

sempre que houver “um impacto direto e substancial na vida ou nos territérios”. A

193 QOriginal: “Un efecto directo y considerable en la vida o los territorios de los pueblos indigenas
establece una presuncion sélida de que la medida propuesta no deberd adoptarse sin el
consentimiento de los pueblos indigenas”.
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b

continuacdo, passaremos a analise de alguns direitos que se relacionam com o
direito ao consentimento prévio, livre e informado, a fim de esclarecer a sua

importancia para a protecéo e defesa dos direitos humanos.

4.1.2 Intersecdes do direito ao consentimento prévio, livre e informado com outros

direitos

De acordo com Marés, os dois grandes direitos dos povos e comunidades
tradicionais sdo os direitos de ser e 0 de estar em seu lugar. Nos instrumentos
internacionais, esse “direito de ser’ pode ser encontrado no reconhecimento do
direito & autodeterminacao, englobando outros a ele relacionados, como o direito a
cultura, a organizacao social e ao desenvolvimento préprio. Por sua vez, o direito de
“estar em seu lugar” € encontrado no direito ao territério, que tem por finalidade
permitir o desenvolvimento desses outros direitos em uma base territorial. Para o
autor, “dai [desses direitos] decorrem todos os outros, material ou imaterialmente
considerados” (MARES, 2019, p. 22), inclusive o direito ao consentimento prévio,
livre e informado.

O autor também afirma que “esses direitos incluem, por deducéo 6bvia, uma
autodeterminacdo como escolha de seu futuro” (MARES, 2019, p. 22). No mesmo
sentido, Carifio e Doyle (2013, p. 11, traducdo nossa) sustentam que, “dentro da
estrutura dos direitos humanos, a exigéncia do CPLI [...] esta intimamente ligado e
flui a partir do principio e direito a autodeterminagdo”®4. Assim, tais autores
compreendem o direito & autodeterminagdo como fundamento do direito ao
consentimento prévio, livre e informado, sem ignorar a relacéo de reciprocidade que
ha entre ambos, consubstanciada no reconhecimento, pelos proprios povos e
comunidades, do referido direito como um instrumento de defesa de seus direitos
coletivos ameacgados (SILVA, 2019, p. 100).

Sob esse ponto de vista, analisa Barelli (2012, p. 18, traducao nossa):

O reconhecimento do direito a autodeterminacdo tem implicagdes cruciais
em relacdo ao CPLI [consentimento prévio, livre e informado]. Em patrticular,
seria dificil conciliar o direito dos povos indigenas de buscar livremente seu
desenvolvimento econémico, social e cultural com o fato de que projetos de

194 Qriginal: “Within the human rights framework the requirement for indigenous peoples’ FPIC is
framed as both a principle and a right which is intimately linked with, and flows from, the principle and
right of self-determination”.
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desenvolvimento poderiam ocorrer em suas terras sem seu consentimento e
independentemente das consequéncias que as atividades em questédo
poderiam ter sobre suas culturas e vidas. Da mesma forma, o direito de
possuir, usar, desenvolver e controlar suas terras, territérios e recursos
incluidos no Artigo 26 seria privado de sua esséncia se fosse negado
indistintamente aos povos indigenas o direito de se opor a projetos
indesejados em suas terras1,

Como observado por Barelli, o direito ao consentimento possui, também, uma
intima relacdo com outros direitos humanos coletivos desses grupos, dentre os quais
0 autor destaca os direitos ao desenvolvimento proprio e ao territério. Sobre a
relagdo com este ultimo, o Conselho de Direitos Humanos das Nag¢fes Unidas (ou
apenas “Conselho de Direitos Humanos”) tem se pronunciado afirmando que “os
direitos dos povos indigenas [e tradicionais] sobre suas terras, recursos e territorios
também sdo parte integrante do consentimento livre, prévio e informado™®e,
Segundo o 6rgdo, “o direito de ‘possuir, usar, desenvolver e controlar’ terras,
territorios e recursos (art. 26) da origem a um direito de consentimento livre, prévio e
informado, consistente com o direito dos povos indigenas a autodeterminagao”®’
(NACOES UNIDAS, 2018, p. 6, traduc&o nossa).

Assim, faz-se notar a imbricada relacdo existente entre o direito a
autodeterminacao, ao territério, ao consentimento, ao desenvolvimento, e, também,
a identidade cultural, vez que “diferente do que tradicionalmente se verifica na
privada, [...] na propriedade coletiva [...] a terra deixa de ser mercadoria, para ser
elemento identitario” (SEREJO, 2022, p. 21). E dizer, “para os quilombolas, a terra
habitada, muito mais do que um bem patrimonial, constitui elemento integrante da
sua propria identidade coletiva, pois ela € vital para manter os membros do grupo
unidos, vivendo de acordo com 0s seus costumes e tradicdes” (SARMENTO, 2008,

p. 6). Ou seja, sem a garantia do direito ao consentimento prévio, livre e informado,

195 QOriginal: “The recognition of the right to self-determination has crucial implications in relation to
FPIC. In particular, it would seem difficult to reconcile the right of indigenous peoples to pursue freely
their economic, social and cultural development with the fact that development projects could take
place on their lands without their consent and regardless of the consequences that the concerned
activities could have on their cultures and lives. Similarly, the right to own, use, develop and control
their lands, territories and resources included in Article 26 would be deprived of its essence were
indigenous peoples indistinctively denied the right to oppose unwanted projects on their lands”.

19 Qriginal: “Los derechos de los pueblos indigenas sobre sus tierras, recursos y territorios
constituyen también parte integrante del consentimiento libre, previo e informado, tal como lo
interpreta la Declaracion’.

197 QOriginal: “El derecho a “poseer, utilizar, desarrollar y controlar” las tierras, los territorios y los
recursos (art. 26) da lugar a un derecho al consentimiento libre, previo e informado coherente con el
derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion”.
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pde-se em risco a propria identidade cultural desses povos e comunidades, cuja
reproducao depende de seu territorio.

Nesse sentido, lembra Silva (2019, p. 152) que “a peculiar relagdo com a
natureza e uso dos recursos naturais, que cada grupo constroi de modo coletivo de
acordo com suas tradicbes e demandas por subsisténcia conformam uma
territorialidade especifica e a identidade do grupo”. Tendo isso em vista, o Conselho
de Direitos Humanos sustenta que “o papel do consentimento livre, prévio e
informado ¢é salvaguardar a identidade cultural dos povos indigenas,
inseparavelmente ligada as suas terras, recursos e territorios”1% (NACOES UNIDAS,
2018, p. 6, traducdo nossa). Ou seja, pode-se dizer que “sé é possivel preservar a
identidade dessas comunidades quilombolas com [a] efetiva presenca nos seus
territorios tradicionais” (SEREJO, 2022, p. 68).

Por ultimo, destaca-se o direito ao desenvolvimento préprio, ja lembrado
anteriormente na citacdo de Barelli (2012, p. 18). Tal direito, consagrado no art. 7.1
da Convencéo n° 169 da OIT*%, foi aperfeicoado com o passar do tempo, abarcando
novos sentidos e situacdes. Mais recentemente, foi objeto dos artigos 232%° e 32
(itens 1201 e 2292) da Declaragdo das NagGes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas (2007), e, também, do art. XXIX da Declaragdo Americana sobre o0s
Direitos dos Povos Indigenas?®® (2016), os quais, além de declarar o direito dos

198 Qriginal: “la funcion del consentimiento libre, previo e informado consiste en salvaguardar la
identidad cultural de los pueblos indigenas, inseparablemente unida a sus tierras, recursos y
territorios”.

199 Ver nota de rodapé n° 50.

200 ntegra: “Os povos indigenas tém o direito de determinar e elaborar prioridades e estratégias para
0 exercicio do seu direito ao desenvolvimento. Em especial, os povos indigenas tém o direito de
participar ativamente da elaboracdo e da determinacdo dos programas de saude, habitacdo e demais
programas econémicos e sociais que lhes afetem e, na medida do possivel, de administrar esses
programas por meio de suas proprias instituicoes”.

201 [ntegra: “Os povos indigenas tém o direito de determinar e de elaborar as prioridades e estratégias
para o desenvolvimento ou a utilizagdo de suas terras ou territdrios e outros recursos.”

202 [ntegra: “Os Estados celebrardo consultas e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas
interessados, por meio de suas proprias instituicbes representativas, a fim de obter seu
consentimento livre e informado antes de aprovar qualquer projeto que afete suas terras ou territérios
€ outros recursos, particularmente em relacdo ao desenvolvimento, a utilizagdo ou a exploracdo de
recursos minerais, hidricos ou de outro tipo”.

203 fntegra: “1. Os povos indigenas tém direito a manter e determinar suas préprias prioridades em
relagdo ao seu desenvolvimento politico, econbmico, social e cultural, em conformidade com sua
prépria cosmovisdo. Tém também direito a garantia do desfrute de seus proprios meios de
subsisténcia e desenvolvimento e a dedicar-se livremente a todas as suas atividades econ6micas. 2.
Esse direito inclui a elaboragéo das politicas, planos, programas e estratégias para o exercicio de seu
direito ao desenvolvimento e a implementagdo de acordo com sua organizagdo politica e social,
normas e procedimentos, e suas proprias cosmovisdes e instituicdes. 3. Os povos indigenas tém
direito a participar ativamente da elaboracéo e determinacéo dos programas de desenvolvimento que
Ihes digam respeito e, na medida do possivel, administrar esses programas mediante suas proprias
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povos ao desenvolvimento préprio, discorrem sobre a sua interse¢cdo com o direito
ao consentimento prévio, livre e informado.

Nesse contexto, tanto o art. XXIX, item 4, da Declaragdo Americana, como o
art. 32.2 da Declaracédo das Nacdes Unidas estabelecem que, para a aprovacédo de
qualguer projeto que afete as terras, territbrios e outros recursos de povos
indigenas, especialmente em relacdo ao seu desenvolvimento, a utilizacdo ou a
exploracdo de recursos minerais, hidricos ou de outro tipo, devera se buscar o
consentimento prévio, livre e informado dos povos afetados. Em contrapartida, a
implementacg&o do direito ao consentimento também assegura a tais povos o direito
de continuar perseguindo o seu modelo préprio de desenvolvimento econémico,
social e cultural, com respeito a sua identidade cultural e livre do paradigma da
assimilacao.

Destarte, faz-se notar que, dentre as implicacdes decorrentes da relacdo
entre o direito ao desenvolvimento proprio e ao consentimento prévio, livre e
informado, esta a garantia desses grupos de compartilhar dos beneficios advindos
de projetos em seus territérios, tal e qual reconhecido no art. 231, 83° da
Constituicdo Federal brasileira?®*. Trata-se de entendimento j4 consagrado na
jurisprudéncia da Corte IDH?% e ratificado pelo entdo Relator Especial das Nacdes
Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas:

Além da compensacdo por danos ou medidas de mitigacdo de impactos
negativos em seus territdrios, os povos indigenas tém o direito de participar
dos beneficios decorrentes de projetos que ocorrem em seus territérios
tradicionais, especialmente em relacdo a exploragdo de recursos naturais.
As empresas tém a obrigagéo de respeitar os direitos dos povos indigenas
de estabelecer mecanismos para garantir sua participacdo nos beneficios
gerados pelas atividades em questdo. O compartilhamento de beneficios

instituicbes. 4. Os Estados realizardo consultas e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas
interessados por meio de suas proéprias 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. 5. Os povos indigenas tém direito a medidas eficazes para reduzir
0s impactos adversos ecolégicos, econdmicos, sociais, culturais ou espirituais decorrentes da
execucao de projetos de desenvolvimento que afetem seus direitos. Os povos indigenas que tenham
sido despojados de seus proprios meios de subsisténcia e desenvolvimento tém direito a restituicdo
e, quando ndo seja possivel, a indenizagéo justa e equitativa, o que inclui o direito & compensacao
por qualquer dano que lhes tenha sido causado pela execucdo de planos, programas ou projetos do
Estado, de organismos financeiros internacionais ou de empresas privadas”.

204 [ntegra: “Art. 231. [...] § 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé podem ser efetivados
com autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei”.

205 Casos “Saramaka vs. Suriname” (2007) e “Povos Kalifia e Lokono vs. Suriname” (2015).
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deve ser visto como uma forma de respeitar um direito, ndo como uma
concessdo graciosa ou caridosa para obter apoio social para o projeto ou
para minimizar possiveis conflitos. Deve-se considerar o desenvolvimento
de mecanismos para garantir que o compartilhamento de beneficios
realmente fortaleca a capacidade dos povos indigenas de definir e buscar
suas proprias prioridades de desenvolvimento e contribua para tornar mais
eficazes os mecanismos e as instituicdes de tomada de decisdo dos povos
indigenas2°6 (NACOES UNIDAS, 2011, p. 22, traducio nossa).

Em resumo, compartilhamos da compreensdo de Carifio e Doyle (2013, p.
11), para quem o dever de obter o consentimento prévio, livre e informado é tido
como um corolario dos direitos & autodeterminacdo, ao desenvolvimento, a cultura e
a terra, aos territérios e aos recursos. Tais direitos, além de servirem de fundamento
para o direito ao consentimento preévio, livre e informado, sao por ele protegidos, em
uma relacdo de reciprocidade na protecdo dos direitos humanos dos povos e
comunidades tradicionais. Tendo isso em vista, analisaremos se o direito ao
consentimento prévio, livre e informado pode, ou ndo, ensejar um direito de veto,

tema ao qual nos dedicaremos a seguir.

4.1.3 “O direito de dizer ndo”: discussbes sobre o direito de veto

Em 2001, o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Direitos Humanos,
em colabora¢do com outras organizacdes do sistema universal de direitos humanos,
organizou um workshop sobre atividades do setor privado e os direitos dos povos
em indigenas. Nas conclusdes, apresentou-se importantes consideracdes a respeito
dos parametros internacionais sobre o direito ao consentimento, dentre elas, a de
gue “um entendimento comum basico do consentimento livre, prévio e informado é o

direito de dizer ‘ndo’ as industrias extrativas, mesmo que eles [0s povos indigenas]

206 Qriginal: “Ademas de la compensacion por dafios o de las medidas de mitigacion por las
consecuencias negativas en sus territorios, los pueblos indigenas tienen derecho a participar en los
beneficios derivados de los proyectos que tienen lugar en sus territorios tradicionales, especialmente
en relacidon con la explotacién de los recursos naturales. Las empresas tienen la obligacion de
respetar los derechos de los indigenas a establecer mecanismos que garanticen la participacion de
estos en los beneficios generados por las actividades de que se trata. La participacion en los
beneficios debe considerarse una forma de respetar un derecho, y no una concesién graciable o
caritativa con miras a obtener el apoyo social del proyecto o minimizar posibles conflictos. Se deberia
examinar la posibilidad de elaborar mecanismos para que la participacion en los beneficios realmente
fortaleciera la capacidad de los pueblos indigenas para establecer y seguir sus propias prioridades de
desarrollo, y contribuyera a hacer mas efectivos los mecanismos de adopcién de decisiones y las
instituciones de estos pueblos”.
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ndo sejam proprietarios do subsolo”2” (NACOES UNIDAS, 2002, p. 14, traducéo
nossa).

Tal questédo € objeto de controvérsias ha décadas, ja estando presente nos
debates sobre os efeitos da Convencdo n° 169 da OIT na década de 1980.
Consultando os relatorios da 762 Sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho,
ocorrida entre 7 e 28 de junho de 1989, é possivel verificar que houve Varios
embates entre os Estados e organizacfes sociais a respeito do tema, opondo
diferentes visbes de mundo em relacdo a dicotomia entre soberania estatal e os
direitos & autodeterminacgdo, ao territorio, & cultura e ao desenvolvimento préprio
desses povos (OIT, 1989). Sem embargo, prevaleceu o entendimento de que a
Convencao nao outorgava um “direito de veto”, conforme exposto, posteriormente,
em seu Manual de Aplicacédo, publicado em 20032%,

A semelhanca, em outras situacées, representantes da OIT reafirmaram que
o direito a CCPLI ndo implica na afirmacdo de um direito de veto?® (OIT, 2019, p.

207 [ntegra: “A maioria dos participantes discutiu a questdo do consentimento livre, prévio e informado.
Ha uma necessidade de ter termos de referéncia comuns globalmente. Eles observaram que a
Convencado 169 da OIT pode ser util para entender o significado do consentimento livre, prévio e
informado. Os povos indigenas, como proprietarios de terras, e 0s governos, como proprietérios de
recursos, precisam realizar consultas. Quando os povos indigenas podem dizer "ndo", o que € um
principio estabelecido, as consultas se tornam reais e significativas. Um entendimento comum basico
do consentimento livre, prévio e informado é o direito de dizer "ndo" as industrias extrativas, mesmo
gue ndo sejam proprietarios do subsolo. Esse direito de dizer "ndo" torna a negociacéo real. Os povos
indigenas precisam entender as consequéncias reais das propostas, assim como as empresas
também precisam” (NACOES UNIDAS, 2002, p. 14, traducdo nossa). Original: “Most participants
discussed the issue of the free, prior, informed consent. There is a need to have common terms of
reference globally. They noted that the ILO Convention 169 can be useful in understanding the
meaning of the free, prior, informed consent. Indigenous peoples as landowners and Governments as
resource owners need to have consultations. When indigenous peoples can say “no”, which is an
established principle, the consultations become real and meaningful. A basic common understanding
of the free, prior, informed consent is the right to say “no” to the extractive industries even if they do
not own the subsoil. This right to say “no” makes negotiation real. Indigenous peoples must
understand the real consequences of proposals and so should companies”.

208 De acordo com a OIT (2003, p. 16, tradugdo nossa), “A Convencgéao especifica que nenhuma agéo
deve ser tomada em desacordo com os desejos dos povos indigenas e tribais, mas isso néo significa
que, em caso de desacordo, eles ndo possam fazer nada”. Original: “El Convenio especifica que no
debe tomarse ninguna medida contraria al deseo de los pueblos indigenas y tribales, pero esto no
significa que en caso de desacuerdo nada puedan hacer”.

209 Podem ser citadas, a titulo de exemplo, as seguintes passagens: 1) “Conforme estipulado no
Artigo 6(2), as consultas devem ser realizadas de boa fé e com o objetivo de chegar a um acordo ou
consentimento sobre as medidas propostas. Nesse sentido, a Conveng¢do n°® 169 nado oferece um
direito de veto aos povos indigenas, pois chegar a um acordo ou consentimento € o objetivo de iniciar
0 processo de consulta, e ndo um requisito separado. Por outro lado, os érgdos de supervisdo da OIT
afirmaram claramente que uma mera reunido informativa na qual os povos indigenas sdo ouvidos
sem qualquer possibilidade de influenciar a tomada de decisBes ndo pode ser considerada como
estando em conformidade com as disposi¢cBes da Convencgdo. A implementacdo adequada do direito
a consulta implica um processo qualitativo de negociagfes e dialogo de boa-fé, por meio do qual se
pode chegar a um acordo e consentimento, se possivel (OIT, 2003, p. 17, traducdo nossa). Original:
“Como lo estipula el Articulo 6(2), las consultas deberan efectuarse de buena fe y con la finalidad de
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15), o que, por outro lado, encontra divergéncias na doutrina. Nesse sentido, Serejo
(2022, p. 46) afirma que “o entendimento da prépria OIT [...] nesse aspecto se
coloca [...] na contraméo do sentido maior da C169 [Convencédo n° 169 da OIT], que
€ proteger os povos indigenas e comunidades quilombolas frente aos projetos de
desenvolvimento nacional”. Sob esse ponto de vista, Gomiz e Salgado (2010, p,
104) também sustentam que, de nenhuma maneira, as medidas adotadas pelo
Estado podem ser contrarias aos desejos expressados livremente pelos povos

interessados. Ademais, afirmam:

A oposicdo as medidas ndo precisa ser declarada no momento de seu
inicio, pois o curso do tempo pode trazer danos que ndo existiam no inicio,
que ndo eram da mesma magnitude ou que ndo foram claramente
demonstrados. Portanto, em qualquer momento em que 0S povos, por meio
de suas organizagbes representativas, expressarem sua OpoOSiCd0 as
medidas especiais, estas deverdo cessar. Os pontos de vista dos diferentes
povos indigenas também devem ser levados em consideragdo: cada um
deles pode aceité-las ou rejeitad-las, de modo que pode haver apenas uma
aplicagdo parcial a determinados povos. Isso decorre do direito a
identidade, que implica o respeito aos povos existentes, ndo podendo o
Estado criar uma "identidade" indigena genérica e prever um tratamento
homogéneo para as diferentes culturas?® (GOMIZ; SALGADO, 2010, p,
104, traducdo nossa).

llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas. En este sentido, el
Convenio num. 169 no proporciona un derecho de veto a los pueblos indigenas, ya que alcanzar un
acuerdo o lograr el consentimiento es el propésito al iniciar el proceso de consulta, y no un requisito
independiente. Por otra parte, los 6érganos de control de la OIT han manifestado claramente que una
simple reunioén informativa en la que se escucha a los pueblos indigenas sin posibilidades de que
influyan en la adopcion de decisiones, no puede considerarse que cumple con las disposiciones del
Convenio. La aplicacién adecuada del derecho a la consulta implica un proceso cualitativo de
negociaciones de buena fe y dialogo, mediante el cual el acuerdo y consentimiento, de ser posibles,
pueden lograrse”; 2) “A Convencao n° 169 ndo confere aos povos indigenas o direito de veto; a
obtencdo de acordo ou consenso é o propdsito das consultas, ndo um requisito independente” (OIT,
2019, p. 15, traducado nossa). Original: “Convention No. 169 does not give indigenous peoples a right
to veto; obtaining agreement or consensus is the purpose of engaging in the consultations, not an
independent requirement”.

integra: “A Convencéo n° 169 ndo confere aos povos indigenas o direito de veto; a obtencdo de
acordo ou consenso € o proposito das consultas, ndo um requisito independente” (OIT, 2019, p. 15,
traducdo nossa). Original: “Convention No. 169 does not give indigenous peoples a right to veto;
obtaining agreement or consensus is the purpose of engaging in the consultations, not an
independent requirement”.

210 QOriginal: “La oposicion a las medidas no necesita ser declarada al momento de su iniciacion ya
que el curso del tiempo puede traer perjuicios que no existian al principio, no tenian la misma
maghnitud o no se mostraban con claridad. Por eso, en cualquier momento en que los pueblos a través
de sus organizaciones representativas se expresan de modo contrario a las medidas especiales,
éstas deberan cesar. También deben tomarse las opiniones de los diferentes pueblos indigenas: cada
uno de ellos puede aceptarlas o rechazarlas, con lo que es posible que haya una aplicacion parcial
s6lo a ciertos pueblos. Ello resulta del derecho a la identidad, que implica el respeto a los pueblos
existentes, no pudiendo el Estado crear una “identidad genérica” indigena y disponer un tratamiento
homogéneo a culturas diferentes.”
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Igualmente, destaca-se a compreensao de Silva, para quem o direito de veto
tem sua origem e esta diretamente associado ao direito ao consentimento prévio,
livre e informado, sendo ambos “dois lados da mesma moeda”. Para a autora, “dizer
sim (consentir) e dizer ndo (ndo consentir) compde a obviedade de uma légica de
facil compreenséo para quem quer que seja, mas de grande resisténcia e negacéo
pela hegemonia antidemocratica vigente” (SILVA, 2019, p. 273). Portanto, 0 que se
sustenta nessa afirmacdo € que, se o direito ao consentimento prévio, livre e
informado assegurado aos povos lhes confere o direito de dizer “sim” a uma
determinada medida, por 6bvio, ha de lhes ser assegurado, igualmente, o direito de

dizer “nd0”. Em concluséo, sustenta que

A negacéo do reconhecimento do direito dos povos de decidir sobre o que
Ihes afeta a vida, o territério e a integridade, apenas compde o jogo de um
processo histdrico de invisibilidade e subalternizagcao dos povos indigenas e
tribais. Negar o direito de dizer ndo é negar o proprio sentido da livre
determinacéo, o sentido de decidir com a liberdade de escolher os rumos do
futuro de um povo, decisdo que s6 cabe ao préprio povo, sob pena de nao
sairmos do ciclo vicioso em que se revive os erros do passado colonialista
escravocrata, de opressdo e assimilagdo forcada. [...] Assim, a
ressignificacdo da expressé@o "direito de veto", extraindo da légica da
competicdo por soberanias na concepgdo de poder exclusivo do Estado e a
contextualizando na légica do respeito a autodeterminagdo dos povos
indigenas e tribais € admitir que o direito de dizer ndo representa a
positividade da escolha de viver sua prépria liberdade: a liberdade de existir
enquanto povo (SILVA, 2019, p. 275-276).

A questao posta pela autora é de grande relevancia, possuindo repercussao
direta no exercicio dos direitos humanos de povos e comunidades tradicionais.
Apesar disso, 0 tema encontra grande resisténcia na jurisprudéncia brasileira,
sobretudo devido as suas implicacdes para o exercicio do poder de decisdo do
Estado. A titulo de exemplo, vale lembrar o paradigmatico julgamento da Pet. 3.388-
4 (Raposa Serra do Sol) pelo STF, mencionado no item 3.2.3, em que foram fixadas
condicionantes que afastavam qualquer alegacéo de direito de veto (condicionantes
n° 5, 6 e 72%). Alids, a mesma linha de raciocinio esta presente nos Embargos de
Declaracdo interpostos aquele julgamento, relatados pelo Ministro Luis Roberto

Barroso, autor do acérdao que consignou a seguinte reflexao:

Por fim, conforme observado pelo Ministro Gilmar Mendes, a relevancia da
consulta as comunidades indigenas “nao significa que as decisdes
dependam formalmente da aceitacdo das comunidades indigenas como

211 Ver nota de rodapé n° 117.
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requisito de validade” (fl. 799). Os indios devem ser ouvidos e seus
interesses devem ser honesta e seriamente considerados. Disso ndo se
extrai, porém, que a deliberacdo tomada, ao final, sé possa valer se contar
com a sua aquiescéncia. Em uma democracia, as divergéncias sdo normais
e esperadas. Nenhum individuo ou grupo social tem o direito subjetivo de
determinar sozinho a decisdo do Estado. Nao é esse tipo de prerrogativa
gue a Constituicdo atribuiu aos indios (BRASIL, 2014, p. 27).

No entender de Serejo, “tal entendimento subverte o raciocinio filosofico da
referida Convencéo, uma vez que sua légica interpretativa continua a girar em torno
de uma democracia positivista, ocidental e colonizada, incapaz de processar a
cosmovisdo dessas comunidades e povos” (SEREJO, 2022, p. 46). Com isso,
afasta-se o verdadeiro sentido da Convencéo n°® 169 da OIT, qual seja: a protecao
dos povos indigenas e tribais, minorias sociais por exceléncia. Por essa razao,
considera aplicavel o direito das comunidades ao veto, sobretudo quando as
circunstancias evidenciem que o didlogo foi iniciado com uma decisdo ja
previamente adotada pelo Estado, minando a confianca no procedimento de CCPLI
(SEREJO, 2022, p. 81-82).

Por outro lado, ha decisdes judiciais que apresentam um olhar mais sensivel
sobre a questdo. Nesse sentido, destaca-se a decisdo da Corte Constitucional da
Colémbia na sentenca T-129/11, de 3 de marco de 2011, pela qual asseverou que
uma discussdo sobre esse tema ndo deveria se ater, tdo somente, a “quem veta
guem”; em contraposicao, deveria se criar “um espaco de discusséo entre iguais em
meio a diferencas”, para que ambas as partes expliguem suas necessidades e
pontos de vista?? (COLOMBIA, 2011). Apesar de apresentar importantes
consideracbes sobre o direito ao consentimento prévio, livre e informado -
reconhecendo, inclusive, a necessidade de sua obtencdo para a implementacéo de
projetos de exploracdo em terras indigenas?!® —, a Corte se recusou a admitir, de

fato, a existéncia de um direito de veto.

212 [ntegra: “Sobre esse ponto, a Corte destaca a necessidade de que a discussdo ndo seja
enquadrada em termos de quem veta quem, mas, acima de tudo, como um espaco de discusséo
entre iguais em meio a diferencas, uma oportunidade para que os 6rgdos estatais e as
concessionarias estatais expliqguem de forma concreta e transparente quais sdo 0s objetivos do
trabalho e para que a comunidade explique suas necessidades e pontos de vista em relacdo ao
trabalho” (COLOMBIA, 2011, traducéo nossa). Original: “En este punto, la Corte resalta la necesidad
de que la discusién no sea planteada en términos de quién veta a quién, sino que ante todo se trata
de un espacio de disertacion entre iguales en medio de las diferencias, oportunidad para que los
organismos estatales y concesionarios del Estado puedan explicar de forma concreta y transparente
cuéles son los propésitos de la obra y la comunidad pueda exponer cuédles son sus necesidades y
puntos de vista frente a la misma”.

213 Nas palavras do tribunal: “ndo apenas o consentimento prévio e informado das comunidades deve
ser obtido quando houver planos de realizar atividades de exploracdo em larga escala em territorios
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Tendo em vista essa decisao, Herrera (2017, p. 20) afirma: “decidir se o poder
de veto estd nas maos das minorias culturais ou ndo € um caminho que exigira
varios esforcos para encontrar uma solucdo proporcional para esta questdo
complexa”4. No nosso entender, o problema é sobretudo semantico, e esta
relacionado ao estigma sobre a expressdo “direito de veto”. Ao abordar a questao
sob esse prisma, se esta por discutir se aquele que, supostamente, detém o “poder
de veto” goza de um poder absoluto, sem equilibrio de direitos. No entanto, essa néo
é a intencdo nem a interpretacdo de “consentimento” na normativa internacional®®
(JOFFE, 2018, p. 2, traducdo nossa), que bem realizou a ponderacdo de direitos
antes de salvaguardar a esses grupos o “direito de dizer ‘ndo” — como de fato
acontece, ao nosso ver.

Em conclusdo, compartiihamos do entendimento de Joffe (2018, p. 5,
traducdo nossa), para quem “seria absurdo concluir que os povos indigenas tém o
direito de dizer ‘sim’, mas nao o direito de dizer ‘ndo’, mesmo nas circunstancias
mais prejudiciais”®!®, Assim, nagqueles casos em que a normativa internacional
estabelece a obtencdo do consentimento prévio, livre e informado como um
requisito, ndo ha como negar ao povo consultado o direito de dizer “ndo” a proposta
apresentada. Tendo isso em vista, passaremos entdo a analise de um dos principais
instrumentos utilizados pelos povos e comunidades tradicionais para orientar o
procedimento de CCPLI na atualidade, qual seja: os protocolos autbnomos de

CCPLI. E o que segue.

42 OS PROTOCOLOS AUTONOMOS DE CONSULTA E CONSENTIMENTO
PREVIO, LIVRE E INFORMADO

No contexto atual, tem-se reconhecido o direito a CCPLI como um

instrumento de garantia dos direitos coletivos fundamentais dos povos e

indigenas, mas também garantir que os beneficios derivados dessa exploracdo sejam compartilhados
de forma equitativa” (COLOMBIA, 2011, traducdo nossa). Original: “no sélo se debe obtener el
consentimiento previo e informado de las comunidades cuando existen planes para llevar a cabo
grandes actividades de explotacion en territorios indigenas, sino en efecto garantizar que se
compartan los beneficios derivados de dicha explotacion de forma equitativa”.

214 QOriginal: “Deciding whether the sword of veto power is in the hand of cultural minorities or not is a
path that will take several efforts to find a proportional solution for this complex issue”.

215 Qriginal, integra: ““Veto” implies an absolute power, with no balancing of rights. This is neither the
intent nor interpretation of “consent” in Canadian and international law”.

216 QOriginal: “It would be absurd to conclude that Indigenous peoples have the right to say “yes”, but
not the right to say “no” — even in the most damaging circumstances”.
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comunidades tradicionais, principalmente de seus direitos territoriais e culturais
(SILVA, 2019, p. 243). Contudo, esse direito, embora estavel, é pouco aplicado no
contexto latino-americano?!’, gerando diversos movimentos de reacdo a esse
quadro de relativa fragilidade da instituicho formal. Dentre eles, destaca-se a
elaboracdo dos chamados protocolos autonomos de CCPLI, organizados pelos
membros das préprias comunidades, que “constituem um marco de regras minimas
de interlocucdo entre o povo, ou comunidade interessada, e o Estado” (GARZON;
YAMADA; OLIVEIRA, 2016, p. 38).

Em relatorio final de atividades publicado em 2020, a entdo Relatora Especial
das NacbGes Unidas sobre os direitos dos povos indigenas, teceu algumas
consideracdes sobre o tema, destacando que “em muitos paises, a insatisfacdo dos
povos indigenas com a forma como 0s governos tentaram legislar e/ou realizar
consultas levou-os a criar seus proprios protocolos de consulta autbnomos ou seus
proprios processos de autoconsulta comunitaria”?8 (NACOES UNIDAS, 2020, p. 17,
traducdo nossa). Nesse sentido, afirmou que os protocolos autbnomos devem ser
considerados como uma alternativa as leis gerais de consulta prévia, livre e
informada criadas por alguns Estados, tendo em vista sua maior legitimidade
perante 0s povos e comunidades.

Destarte, em 2021, a CIDH publicou o relatério “Direito a livre determinagéao
dos Povos Indigenas e Tribais”, em que, igualmente, reconheceu a validade dos
protocolos autbnomos de CCPLI. Na opinido do 6rgdo interamericano, “esses
instrumentos possibilitam contemplar uma diversidade de identidades coletivas, pois
visam explicar a governanca interna de cada povo e estabelecer suas regras de
tomada de deciséo e representacdo politica”?® (CIDH, 2021, p. 82, traducdo nossa).
Ou seja, trata-se de um mecanismo que fornece os instrumentos necessarios para a
implementagdo do direito a CCPLI de forma individualizada, respeitando a
identidade, o direito proprio e as caracteristicas fundamentais de cada povo ou

comunidade.

A CIDH considera que o desenvolvimento de protocolos de consulta

217 \er tépico 2.3.

218 Qriginal: “En muchos paises, el descontento de los pueblos indigenas con la forma en que los
gobiernos han tratado de legislar y/o realizar las consultas les ha llevado a crear sus propios
protocolos de consulta autbnomos 0 sus propios procesos comunitarios de autoconsulta”.

219 QOriginal: “Estos instrumentos permiten contemplar una diversidad de identidades colectivas, en
tanto se dirigen a explicar el gobierno interno de cada pueblo, y a establecer sus reglas de toma de
decisiones y su representacion politica”.
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autdbnomos ajudou a desviar o foco desses instrumentos da interpretacdo e
aplicacéo da consulta pelos Estados e a transforma-los em instrumentos de
autonomia e autodeterminacdo para os povos indigenas e tribais. Os
processos de construcdo de protocolos podem ajudar a fortalecer as
instituicbes e os instrumentos normativos de autogovernanca e tomada de
decisdes desses povos, além de ajudar a fortalecer a unidade dentro dos
povos e comunidades e consolidar suas posicdes sobre as medidas
necessarias para respeitar seus direitos??0 (CIDH, 2021, p. 136, traducdo
nossa).

Assim sendo, deve-se compreender que 0s protocolos autbnomos constituem,
em si mesmos, a manifestacdo da institucionalidade de cada povo. Portanto, ndo
podem ser entendidos como acordos bilaterais, mas sim, normas internas e
unilaterais, pelas quais o povo ou comunidade estabelece previamente o
procedimento de consulta. A partir desse procedimento ou roteiro é que, entdo, o
Estado devera passar a realizacéo da consulta — essa sim, bilateral (MARES, 20109,
p. 35-36). Através desses protocolos, 0s povos ou comunidades descrevem “os
principios, diretrizes, critérios e regras minimas que deverdo ser respeitados pelo
Estado para que um processo de consulta prévia seja culturalmente adequado,
respeitando-se as especificidades e o direito proprio dos povos em questao” (SILVA,
2019, p. 102).

Diante do exposto, passaremos a detalhar os principais aspectos do
reconhecimento e aplicacéo desses protocolos autbnomos de CCPLI, sobretudo no
Brasil. Com isso, pretende-se compreender de que forma ele opera, qual seu grau
de relevancia para o direito ordinario e em que medida as instituicdes do Estado os
reconhecem e defendem a sua aplicacdo internamente. Ao final, sera dado enfoque
ao caso concreto, explicitando-se a forma de organizacdo, o contedudo e a
importancia do texto-base do protocolo autbnomo de CCPLI das comunidades
quilombolas de Alcantara, publicado no segundo semestre de 2019, que apresenta
informacdes relevantes para o avancgo das discussdes sobre a violagcdo do direito a
CCPLI, objeto do ultimo topico.

4.2.1 Direito consuetudinario e os protocolos autbnomos de CCPLI

220 Qriginal: “La CIDH considera que la elaboracion de los protocolos autébnomos de consulta ha
coadyuvado a que estos instrumentos dejen de estar centrados en la interpretacion y aplicacion de la
consulta que hacen los Estados y se transforman en instrumentos de autonomia y libre determinacion
de los pueblos indigenas y tribales. Los procesos de construccion de protocolos pueden ayudar a
reforzar las instituciones e instrumentos normativos de autogobernanza y de toma de decisiones de
estos pueblos, y pueden ayudar a fortalecer la unidad dentro de los pueblos y comunidades, y
consolidar sus posturas respecto a las medidas necesaria para respetar sus derechos”.
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No item 4.1.2, realizou-se uma breve exposi¢ao sobre a relacao entre o direito
a CCPLI e o direito a autodeterminacdo, demostrando-se de que forma o primeiro
impacta o segundo, a0 mesmo tempo em que dele retira o seu fundamento.
Contudo, dentre as implicacdes do direito a autodeterminacdo, estd o direito dos
povos e comunidades exercerem o seu direito proprio — equivalente a expressao
“direito consuetudinario”. Nessa perspectiva, disciplina o artigo 8.1 da Convencéo n°
169 da OIT, ao estabelecer que: “ao aplicar a legislacdo nacional aos povos
interessados deverdo ser levados na devida consideragdo seus costumes ou seu
direito consuetudinario”.

Essa compreensédo € reiterada na Declaracdo das Nac¢Bes Unidas sobre os
Direitos dos Povos Indigenas (2007), que ndo apenas afirma o compromisso dos
Estados com o direito & autodeterminacao (art. 3°), mas, também, sustenta que, em
virtude desse direito, os povos desfrutarao do direito a autonomia ou ao autogoverno
nas questdes relacionadas a seus assuntos internos e locais (art. 4°)?21, Além disso,
a dita Declaracédo afirma expressamente que “os povos indigenas tém o direito de
participar da tomada de decisdes sobre questdes que afetem seus direitos, por meio
de representantes por eles eleitos de acordo com seus préprios procedimentos,
assim como de manter e desenvolver suas proprias instituicbes de tomada de
decisdes” (art. 18).

De maneira similar, a Declaracdo Americana sobre os Direitos dos Povos
Indigenas (2016) declara o direito desses povos de participar da tomada de decisbes
nas questdes que afetam seus direitos, respeitadas suas prOprias normas,
procedimentos e tradicdes (art. XXI1.2)??2; assegura o respeito dos sistemas juridicos

indigenas pela ordem juridica nacional, regional e internacional (art. XXII)?%3; e

A

221 [ntegra: “Os povos indigenas, no exercicio do seu direito a autodeterminacio, tém direito a
autonomia ou ao autogoverno nas questdes relacionadas a seus assuntos internos e locais, assim
como a disporem dos meios para financiar suas fun¢des autbnomas”.

222 [ntegra: “Os povos indigenas tém direito a manter e desenvolver suas proprias instituicdes
indigenas de decisdo. Tém também direito de participar da tomada de decisdes nas questfes que
afetam seus direitos. Poderéo fazé-lo diretamente ou por meio de seus representantes, de acordo
com suas préoprias normas, procedimentos e tradicdes. Tém ainda direito a igualdade de
oportunidades de patrticipar plena e efetivamente, como povos, de todas as instituicbes e foros
nacionais, e a eles ter acesso, inclusive os 6rgéos deliberativos”.

223 [ntegra: “Artigo XXII Direito e jurisdicdo indigena. 1. Os povos indigenas tém direito a promover,
desenvolver e manter suas estruturas institucionais e seus proprios costumes, espiritualidade,
tradicbes, procedimentos, praticas e, quando existam, costumes ou sistemas juridicos, em
conformidade com as normas internacionais de direitos humanos. 2. O direito e os sistemas juridicos
indigenas serdo reconhecidos e respeitados pela ordem juridica nacional, regional e internacional. 3.
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dispde sobre a participacdo dos povos e comunidades, bem como as contribui¢cdes
de seus sistemas legais e de organizagdao para a elaboracdo e execucdo de leis,
politicas publicas, programas, planos e acdes relacionadas com 0s assuntos
indigenas (art. XXII1)%24,

Finalmente, vale mencionar as conclusdes da entdo Relatora Especial das
NacOes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas, que, em relatorio temético,
destacou a importancia de se assegurar aos povos indigenas a faculdade de
manterem e reforcarem o0s seus proprios sistemas de administracdo da justica. No
seu entender, tal faculdade “¢ uma componente integral dos seus direitos ao
autogoverno, a autodeterminacao e ao acesso a justica em virtude dos instrumentos
internacionais de direitos humanos’??®> (NACOES UNIDAS, 2019, p. 4, traduco
nossa). Tendo isso em vista, apontou a necessidade de se buscar uma maior
coordenacdo entre os sistemas de justica ordindrio e especial indigena, nos

seguintes termos:

As normas internacionais de direitos humanos reconhecem o direito dos
povos indigenas a manter e desenvolver os seus proprios sistemas e
instituicbes juridicas. No contexto do Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 16, os sistemas de justica indigenas estéo a ser alvo de uma
atengdo crescente em todo o mundo, uma vez que se reconhece que
podem desempenhar um papel na promocdo do Estado de direito, na
consecucao da justica para todos e na promocédo de instituicdes eficazes,
responsdveis e inclusivas, de uma forma coerente com os direitos humanos.
(...) Os objetivos atuais incluem a garantia de que os governos reconhegam
plenamente o carater e a condicdo de todos os povos indigenas, a
superacado de preconceitos e esteredtipos sobre os sistemas de justica
indigenas, a obtencdo de uma maior coordenagdo ou integracdo dos
sistemas de justica indigenas e justica ordinaria e conseguir que ndo se

Os assuntos referentes a pessoas indigenas ou a seus direitos ou interesses na jurisdicdo de cada
Estado serdo conduzidos de maneira a proporcionar aos indigenas o direito de plena representagéo
com dignidade e igualdade perante a lei. Por conseguinte, tém direito, sem discriminagdo, a igual
protecdo e beneficio da lei, inclusive ao uso de intérpretes linguisticos e culturais. 4. Os Estados
tomardo medidas eficazes, em conjunto com os povos indigenas, para assegurar a implementagéo
deste Artigo”.

224 [ntegra: “Artigo XXIII Participagdo dos povos indigenas e contribuicdes dos sistemas legais e de
organizacdo indigenos. 1. Os povos indigenas tém direito a participacéo plena e efetiva, por meio de
representantes por eles eleitos, em conformidade com suas préprias instituicbes, na tomada de
decisdes nas questdes que afetem seus direitos e que tenham relagdo com a elaboracdo e execucao
de leis, politicas publicas, programas, planos e acdes relacionadas com os assuntos indigenas. 2. Os
Estados realizardo consultas e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas interessados por meio
de suas instituicdes representativas antes de adotar e aplicar medidas legislativas ou administrativas
gue os afetem, a fim de obter seu consentimento livre, prévio e informado”.

225 Qriginal, integra: “La facultad de los pueblos indigenas para mantener y reforzar sus sistemas
propios de administracion de justicia es un componente integral de sus derechos al autogobierno, la
autodeterminacion y el acceso a la justicia en virtud de los instrumentos internacionales de derechos
humanos”.
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limite indevidamente o ambito da jurisdicdo indigena22 (NACOES UNIDAS,
2019, p. 19-20, traducdo nossa).

A ideia de um direito consuetudinario encontra sua origem em praticas
preexistentes, sendo regras, protocolos e leis tradicionais utilizadas para assegurar a
ordem social e a harmonia nas comunidades (DOROUGH, 2021, p. 39). Nesse
sentido, Doyle et al. (2019, p. 18, traducdo nossa) observa que “os povos indigenas
sempre tiveram seus proprios protocolos que regem o envolvimento com terceiros,
por meio dos quais permitiam ou recusavam acesso a seus territérios”??’. Essas leis
e praticas costumeiras sobreviveram ao passar dos séculos, e, atualmente,
encontram lugar em diversas manifestacfes dos povos e comunidades tradicionais,
sendo uma delas os protocolos autbnomos de CCPLI.

Esses protocolos encontram seu fundamento juridico em compreensdes
pluralistas do direito, consolidando-se no ambito do direito a CCPLI em conjunto com
os direitos territoriais, os direitos culturais, o direito a participacao politica e o direito
a autodeterminacdo dos povos (GRUPIONI et al.,, 2021, p. 26). Através deles,
estabelece-se uma ponte entre o direito ordinario (estatal) e o direito consuetudinario
(local), fixando-se normas que orientam o procedimento sobre como, quando, por
gue e com quem consultar. Com isso, tende-se a ter um processo de CCPLI mais
respeitoso e adequado aos usos, costumes e tradicbes de cada povo ou
comunidade tradicional afetado.

Para mais, lecionam Garzon, Yamada e Oliveira (2016, p. 57):

Os protocolos de consulta elaborados, discutidos e pactuados de forma
autbnoma por comunidades ou povos sao instrumentos que explicitam sua
governanca interna, materializando e traduzindo em regras concretas o0s
principios orientadores do direito de consulta, que estabelecem a
obrigatoriedade da adogdo de procedimentos apropriados as circunstancias
e do respeito as instituicdes representativas de cada povo e/ou comunidade.

226 Qriginal: “Las normas internacionales de derechos humanos reconocen el derecho de los pueblos
indigenas a mantener y desarrollar sistemas juridicos e instituciones propias. En el contexto del
Objetivo de Desarrollo Sostenible 16, los sistemas de justicia indigena cada vez reciben mas atencion
en todo el mundo a medida que se reconoce que pueden desempefiar la funcion de promover el
estado de derecho, lograr la justicia para todos y promover instituciones eficaces, responsables e
inclusivas de forma compatible con los derechos humanos. El grado en que los Estados cumplen sus
responsabilidades a este respecto y la manera concreta de hacerlo varian en las distintas partes del
mundo; si bien queda mucho por hacer, no son pocos los Estados que estan logrando importantes
avances por cuanto se refiere al reconocimiento de los sistemas de justicia indigena y su habilitacion
para cumplir la susodicha funcién tanto de manera autbnoma como mediante la cooperacion y la
coordinacion con los sistemas estatales ordinarios”.

227 Qriginal: “Indigenous peoples have always had their own protocols governing engagement with
third parties through which they permitted or refused access to their territories”.
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Assim, apenas a manifestacdo autbnoma de cada comunidade pode indicar
quais sdo as autoridades legitimas que as representam bem como definir os
procedimentos que consideram adequados para estabelecer um dialogo
com os representantes do Estado.

No entender da Comissdo de Direitos Humanos das NagOes Unidas, os
Estados devem respeitar e apoiar o desenvolvimento dos protocolos autbnomos,
assim como “garantir que seus 0rgaos tenham a capacidade institucional e a
vontade politica para entender o significado do processo de obtencdo do
consentimento livre, prévio e informado”?® (NACOES UNIDAS, 2018, p. 21,
traducdo nossa). Nessa perspectiva, Carifio e Doyle (2013, p. 12) sustentam que 0
apoio do Estado a formalizacdo dos protocolos de CCPLI poderia favorecer o
reconhecimento do respeito as leis internas e as praticas consuetudinarias, assim
como garantir que as diretrizes de implementacdo do direito ao consentimento
prévio, livre e informado sejam consistentes com a preservagdo dos direitos
inerentes desses grupos.

Em consonéncia com o exposto, entende-se que 0s protocolos autbnomos
deverdo prevalecer sobre quaisquer diretrizes ou modelos de consulta instituidos
pelo Estado — ou, nas situacdes em que for cabivel, pelas entidades privadas — para
obter o consentimento prévio, livre e informado??®, uma vez que promovem o
respeito ao direito proprio, as jurisdicdes indigenas e as formas de organizacao
social e de deliberacéo coletiva (SILVA, 2019, p. 103). Nesse sentido, conclui Marés
(2019, p. 41): “se antes as normas internas de cada povo néo tinham validade e os
Estados apenas as toleravam se quisessem e pudessem compatibilizar com seu
Direito, agora as regras internas valem para dizer como se estabelece essa relacéo
entre Estado nacional e povo”.

No ambito regional, nota-se que a Corte IDH ainda ndo deliberou sobre o
reconhecimento dos protocolos de CCPLI. Embora o tribunal possua uma relevante

228 Qriginal, integra: “Los Estados deben asegurarse de que sus o6rganos tengan capacidad
institucional y voluntad politica para entender el significado del proceso dirigido a obtener el
consentimiento libre, previo e informado y, entre otras cosas, de que respeten los protocolos
indigenas existentes”.

229 Nesse sentido, afirma o Comité de Direitos Humanos das NagGes Unidas que “as diretrizes ou
modelos de consentimento livre, prévio e informado estabelecidos por estados ou entidades privadas
ndo devem se sobrepor aos protocolos comunitarios ou as praticas tradicionais dos povos indigenas
para coletar ou registrar acordos” (NACOES UNIDAS, 2018, p. 13, traducfo nossa). Original: “Las
directrices o los modelos para obtener el consentimiento libre, previo e informado que establezcan
Estados o entidades privadas no deben prevalecer sobre los protocolos de la comunidad o las
practicas tradicionales de los pueblos indigenas para recoger acuerdos o dejar constancia de ellos”.
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jurisprudéncia em torno dos direitos de consulta e de consentimento?®, inexiste
decisdo a respeito da observancia obrigatéria, ou ndo, aos protocolos criados pelos
povos e comunidades no exercicio de seu direito interno. Similarmente, observa-se
gue as mencdes da Corte IDH ao direito consuetudinario desses grupos sao poucas
e tangenciais?3!. Dessa forma, o caso Comunidades Quilombolas de Alcantara se
apresenta como uma grande oportunidade para que a Corte IDH, a um s6 tempo,
fixe standards sobre o reconhecimento desse direito consuetudinario e a sua
relacdo, enquanto fundamento, para o reconhecimento da validade e cogéncia dos
protocolos auténomos de CCPLI%*2,

Portanto, sendo os protocolos autbnomos normas internas, e, por isso,
consideradas vadlidas, legitimas e eficazes para os povos e comunidades que 0s
elaboram, faz-se necesséario verificar em que medida gozam do mesmo
reconhecimento pelo sistema juridico ordinario e pelas instituices do Estado, ao

gue daremos atencéo no item seguinte.

4.2.2 O reconhecimento juridico dos protocolos autbnomos de CCPLI no Brasil

O primeiro protocolo autbnomo de consulta e consentimento do Brasil foi

elaborado pelo Povo Wajapi, do Amapa, cuja area de ocupacao tradicional esta

230 Ver item 3.1.3.

231 Na pesquisa intitulada “Os Sistemas de Justica Tradicional de Povos e Comunidades Tradicionais
na Corte Interamericana de Direitos Humanos”, conduzida entre os meses de maio e agosto de 2023,
na Corte IDH, em San José, Costa Rica, e financiada pela Fundacdo de Amparo a Ciéncia e
Tecnologia do Estado de Pernambuco (FACEPE), o autor pdde identificar 27 men¢Bes ao termo
“direito consuetudinario” na jurisprudéncia do tribunal. Tais meng¢bes estavam divididas entre as
decisdes de 16 casos contenciosos, onde 11 deles versam (direita ou indiretamente) sobre o direito
de propriedade de povos indigenas e tradicionais. Como exemplos mais emblematicos, podem ser
citados os casos Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua (2001), Povos Indigenas
Kuna de Madungandi e Embera de Bayano e seus membros vs. Panama (2014) e Comunidade
Garifuna Triunfo de la Cruz e seus membros vs. Honduras (2015). Nestes, a referéncia ao direito
consuetudinario dos povos indigenas esta relacionada as medidas adotadas para a demarcacao dos
territdrios tradicionais. Em todas as ocasides, a Corte determinou a observancia obrigatéria a essa
dimensé&o, assim como aos valores, usos e costumes das comunidades. Essa compreenséo parte da
premissa de que “a aplicacdo indiscriminada da legislacé@o estatal relativa a propriedade da terra pode
conduzir a conflitos com as concepgdes tradicionais de propriedade da terra prevalecentes entre as
populacdes indigenas e resultar na violacdo de direitos coletivos e individuais” (STAVENHAGEN,
2006, p. 22). Inobstante isso, nota-se que a jurisprudéncia interamericana é ainda incipiente em
relagdo a eventuais conflitos entre o direito estatal e o direito consuetudinério em outras matérias, que
nao o direito de propriedade. Para além do caso Aloeboetoe e outros vs. Suriname (1993) — que
analisou se as regras de direito de familia do Estado do Suriname seriam aplicaveis ao povo
Saramaca, concluindo que ndo o seriam em razdo da prevaléncia do sistema de justica tradicional —,
ndo é possivel identificar outras decisbes em que a Corte tenha avancado sobre o assunto. Por essa
razdo, concluimos que a articulagdo entre os subsistemas juridicos é, ainda, um aspecto relevante
que merece ser mais bem explorado pela Corte IDH.

232 \Ver item 4.3.3.
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inserida dentro dos limites da Reserva Nacional de Cobre e Associados (RENCA).
Através do documento, langado em agosto de 2014, buscava-se a criagdo de uma
area de protecdo no entorno do territério indigena, para que o assentamento
Perimetral Norte ndo fizesse divisa com a area demarcada (OLIVEIRA, 2019, 177).
Na primeira parte do protocolo, que apresenta as justificativas para a sua
elaboracgdo, o grupo indigena afirma: “ndo achamos bom quando o governo chega
com projetos prontos para nés, com dinheiro para gastar em coisas que ndo Ssao
nossas prioridades” (APINA; APIWATA; AWATAC, 2014, p. 8).

Desde entéo, diversos povos e comunidades tradicionais tém se engajado na
criacdo de seus protocolos autonomos de CCPLI. Segundo os dados do
Observatorio de Protocolos Comunitarios de Consulta e Consentimento Livre, Prévio
e Informado?®3, j4 sdo 90 protocolos autdnomos no Brasil, sendo 36 deles
elaborados por povos indigenas; 23 por comunidades quilombolas; 24 por outros
tipos de comunidade tradicional (ribeirinhos, pescadores, caicaras, ciganos,
comunidades de tradicdo religiosa ancestral de matriz africana, entre outros); 4
protocolos comunitarios da sociobiodiversidade, além de outros 3 que foram
elaborados conjuntamente por representantes de diferentes povos ou comunidades
tradicionais?3*. Por meio desses documentos, esses grupos traduzem os coOnNsensos
internos para se relacionar com o Estado (MARES, 2019, p. 39).

A luz dessa compreensdo, diversos autores defendem que os protocolos
autbnomos possuem forca juridico-normativa. Para Silva (2019, p. 102), os
protocolos “sdo instrumentos que constituem juridicidade ao estabelecer como deve
ser conduzida a consulta prévia e suas etapas, como 0s povos e comunidades se
organizam e como sao 0s processos de decisdo coletiva”. Na mesma linha, Oliveira
(2019, p. 121) acentua que a forca juridica se da em funcao da finalidade desses
protocolos, que buscam “expressar as condi¢cdes para realizacdo de um didlogo
‘culturalmente adequado’ nos termos da Convencao n. 169”. Finalmente, Giffoni

(2020, p. 255) sustenta que “os Protocolos sdo a expressdo mais legitima do direito

233 O Observatorio de Protocolos Comunitarios de Consulta e Consentimento Livre Prévio e Informado
é formado por uma rede de pesquisadores(as), representantes de povos tradicionais e organizacdes
da sociedade civil que se propde a monitorar casos de ameacas e violagbes ao direito de consulta e
consentimento prévio, livre e informado no Brasil e demais paises da América Latina e Africa.

234 Dados colhidos até o més de setembro de 2023 através do site do Observatorio de Protocolos
Comunitarios de Consulta e Consentimento Livre, Prévio e Informado
(https://observatorio.direitosocioambiental.org/).
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a autodeterminacdo das comunidades Quilombolas, sendo sua forca normativa
capaz de orientar o Estado Democrético de Direito”.

No ambito legislativo, os protocolos ganham impulso a partir da lei federal n°
13.123, de 20 de maio de 2015, que regulamenta dispositivos da Constituicao
Federal e da Convencéo sobre a Diversidade Biolégica (Decreto n® 2.519, de 16 de
marco de 1998). Em seu texto, a lei traz o conceito de “protocolo comunitario”2%,
afrmado que aadesdo a forma prevista nesses protocolos constitui uma das
hipéteses pela qual se podera comprovar a obtencdo do consentimento prévio
informado (art. 9°, 81° 1V). Sem embargo, cabe a populacdo indigena, a
comunidade tradicional ou ao agricultor tradicional deliberar pela utilizagdo, ou néo,
desse instrumento?3®.

No ambito judicial, o reconhecimento juridico dos protocolos autbnomos
ganha destague em 2017, com a decisao do Tribunal Regional Federal da 12 Regido
(TRF-1), que condicionou a continuidade do licenciamento de instalagdo da
mineradora canadense Belo Sun, concedida pela SEMA, a realizacdo da consulta
prévia, livre e informada dos povos indigenas afetados, observadas as regras de
consulta estabelecidas no Protocolo Juruna (Yudja), da Terra Indigena Paquicamba,
da Volta Grande do Rio Xingu?¥” (TAROCO, 2023, p. 969). Posteriormente, em

235 “Protocolo comunitario: norma procedimental das populagdes indigenas, comunidades tradicionais
ou agricultores tradicionais que estabelece, segundo seus usos, costumes e tradices, o0s
mecanismos para 0 acesso ao conhecimento tradicional associado e a reparticdo de beneficios de
que trata esta Lei”.

2% [ntegra: “Art. 9° O acesso ao conhecimento tradicional associado de origem identificavel esta
condicionado & obteng&o do consentimento prévio informado. § 1° A comprovac¢éo do consentimento
prévio informado podera ocorrer, a critério da populacdo indigena, da comunidade tradicional ou do
agricultor tradicional, pelos seguintes instrumentos, na forma do regulamento: | - assinatura de termo
de consentimento prévio; Il - registro audiovisual do consentimento; Ill - parecer do érgdo oficial
competente; ou IV - adesao na forma prevista em protocolo comunitario”.

237 PROCESSUAL CIVIL E CONSTITUCIONAL. ACAO CIVIL PUBLICA. MINERACAO. PROJETO
VOLTA GRANDE DO XINGU DE MINERACAO. IMPACTO EM TERRA INDIGENA. EXISTENCIA.
RECONHECIMENTO PELO ORGAO LICENCIADOR ESTADUAL. ESTUDO DO COMPONENTE
INDIGENA - ECI. NECESSIDADE DE REALIZACAO. DISCUSSAO QUANTO AO MOMENTO:
ANTES DA LICENCA PREVIA OU NO DECORRER DA MESMA. PRELIMINARES DE
ILEGITIMIDADE ATIVA DO MPF E DE INCOMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL, PERDA
SUPERVENIENTE DO INTERESSE DE AGIR, AUSENCIA DE INTERESSE JURIDICO DOS
ASSISTENTES LITISCONSORCIAIS E NULIDADE DA SENTENCA PELO JULGAMENTO
ANTECIPADO DA LIDE AFASTADAS. MERITO. LICENCIAMENTO AMBIENTAL. EMISSAO DE
LICENCA PREVIA SEM O ECI. POSSIBILIDADE. AUSENCIA DE IMPACTO. EMISSAO DA
LICENCA DE INSTALAQAO SEM O ECI. IMPOSSIBILIDADE. ESTUDO DE COMPONENTE
INDIGENA REALIZADO A PARTIR DE DADOS SECUNDARIOS. IMPOSSIBILIDADE. CONSULTA
LIVRE E MOTIVADA DOS INDIGENAS AFETADOS. NECESSIDADE. VIOLACAO DA
CONSTITUICAO FEDERAL E DA CONVENCAO n. 169 DA OIT. ALEGADA OMISSAO DA FUNAI A
IMPOSSIBILITAR A ELABORACAO DO ECI. NECESSIDADE DE DISCUSSAO EM AUTOS
DISTINTOS. SENTENCA REFORMADA EM PARTE. [...] VI - Nos termos do § 3° do art. 231 da
Constituicdo Federal, "o aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a
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pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com
autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participag&o nos resultados da lavra, na forma da lei". No plano internacional, por seu turno, tem-se a
Convencao n. 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais,
promulgada pelo Decreto n. 5.051, de 19/04/2004, cujos arts. 6°, 7° e 15 dispdem, em sintese, acerca
da obrigatoriedade de consulta dos povos indigenas na hipotese de realizacdo de projetos de
exploracdo dos recursos existentes em suas terras. [...] IX - A alegacdo, versada em peticdo
incidental, no sentido de que a primeira apelante ja teria apresentado o ECI exigido pela FUNAI e
pelo Ministério Publico Federal ndo conduz a conclusdo, no caso concreto, de que possivel a
continuidade do licenciamento ambiental, restaurando-se os efeitos da licenca de instalacédo
suspensa nos autos de agravos de instrumento interpostos contra decisdo que recebera, apenas no
efeito devolutivo, os recursos de apelacdo interpostos pelas rés. Isso porque o ECI apresentado,
conforme reconhece a primeira apelante, ndo se reveste dos requisitos necessarios de validade,
notadamente diante do fato de que foi elaborado a partir de dados secundérios. Considerar o teor do
ECI, ignorando a afirmacao de que elaborado a partir de dados secundarios, é contrariar o disposto
na Constituicdo Federal e na Convencdo n. 169 da OIT, que estabelecem expressamente a
necessidade de manifestagdo da comunidade indigena atingida. X - Ndo modifica o entendimento
acerca da imprestabilidade do ECI apresentado com base em dados secundarios a alegacao de que,
apo6s diversos contatos realizados com a FUNAI para que fosse agendada a apresentagdo do
empreendimento aos indigenas das TIs Paquicamba e Arara da Volta Grande do Xingu para a
realizacdo dos trabalhos de campo do ECI dentro dessas areas, ndo foi possivel sua realizacao,
sendo que a autarquia ndo teria apresentado nova data para a retomada dos estudos. Isso porque a
primeira apelante disp6e dos meios judiciais cabiveis para sanar a omissdo da FUNAI no que se
refere a definicdo das datas para a retomada dos estudos relacionados ao ECI. O que néo lhe é
permitido é que, diante da alegada omissédo do 6rgdo indigenista, o que deve ser apurado em acao
prépria, apresente estudo que ndo possui validade frente ao que determinam a Constituicdo Federal e
a Convengédo n. 169 da OIT. N&o bastasse isso, as demais questdes levantadas pela FUNAI, quanto
a ndo observancia do termo de referéncia para a elaboracéo do ECI, constantes de oficio cuja copia
fora juntada aos autos, também devem ser objeto de acéo prépria. E que a acéo civil plblica ajuizada
pelo Ministério Publico Federal diz respeito tdo somente a validade do procedimento de licenciamento
ambiental sem a prévia elaboragdo do ECI aprovado pela FUNAI, sendo que qualquer questdo
relacionada ao proprio estudo ndo pode ser objeto do presente feito, sob pena de indevido
alargamento do objeto da demanda. Xl - A elaboracdo do ECI ndo afasta a necessidade de consulta
prévia, livre e informada dos povos indigenas, na forma da Convencao n. 169 da OIT, ja que sao
institutos que ndo se confundem entre si, conforme precedente de Relatoria do eminente
Desembargador Souza Prudente, que afastou a alegacdo de litispendéncia entre acdes que
possuiam as mesmas partes, porém causas de pedir distintas (AC 0005891- 81.2012.4.01.3600/MT,
Rel. DESEMBARGADOR FEDERAL SOUZA PRUDENTE, QUINTA TURMA, e-DJF1 p.1111 de
29/10/2013). Nada obsta, contudo, na esteira do entendimento ora firmado, e considerando o
transcurso do lapso de tempo decorrido desde a decisdo, proferida em sede de agravo de
instrumento, que autorizou a emisséo da licenca prévia ao empreendimento Projeto Volta Grande de
Mineracdo, que se mantenha a validade da referida licenca, porém suspenda-se o curso do
licenciamento ambiental, enquanto ndo satisfeitos os requisitos necessarios. Xll - Reforma parcial da
sentencga, apenas para afastar a anulagéo da licenga prévia do empreendimento Projeto Volta Grande
de Mineracgéo, restando a emisséo da licenga de instalagcao condicionada a elaboracéo do ECI a partir
de dados primérios, na forma exigida pela FUNAI, bem como a consulta livre e informada dos
indigenas afetados, em conformidade com o protocolo de consulta respectivo, se houver, em atencao
ao que dispde a Convencado n. 169 da OIT. Ressalte-se que a manutencédo da validade da licenca
prévia ja emitida ndo impede sua posterior alteracdo, a depender das conclusbes do ECI e da
consulta prévia ora exigidos. XIV - Recursos de apelagéo interpostos pelos réus aos quais se da
parcial provimento (item Xll). A Turma, por unanimidade, deu parcial provimento aos recursos de
apelacéao interpostos pelos réus e, reformando em parte a sentenca recorrida, afastar a declaracao de
nulidade da licenga prévia emitida ao empreendimento Projeto Volta Grande do Xingu, condicionando
a validade da licenca de instalacao a elaboragdo do ECI a partir de dados primarios, na forma exigida
pela FUNAI, bem como a consulta livre e informada dos indigenas afetados, em conformidade com o
protocolo de consulta respectivo, se houver, em atencdo ao que dispde a Convencédo n. 169 da OIT,
mantida, assim, a suspensdo da Ll. Ressaltar, por fim, que a manutencdo da validade da licenca
prévia ja emitida ndo impede sua posterior alteracdo, a depender das conclusées do ECI e da
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2022, uma nova deciséo judicial manteve a suspenséo do licenciamento, desta vez,
até que fossem realizados o estudo socioambiental competente e a CCPLI dos
povos ribeirinhos da regido (ISA, 2022).

Além desse, destaca-se o0 caso da Portaria n°® 223/2019 do Instituto Chico
Mendes de Conservacgdo da Biodiversidade (ICMBIio), pela qual foi aprovado um
plano de manejo florestal para a area localizada no interior da Reserva Extrativista
Tapajés Arapiuns. Ao analisar a questdo, em abril de 2021, o desembargador relator
asseverou que o procedimento de consulta prévia, livre e informada haveria de se
operar mediante a elaboragcdo de um Plano de Consulta “respeitando regras,
protocolos e procedimentos apropriados, a serem definidos pela propria comunidade
consultada”. Dessa forma, expressou o reconhecimento as normas internas das
comunidades, fossem elas elaboradas, ou ndo, através de um protocolo autbnomo
de CCPLI?38,

Nesse contexto, Martins (2022, p. 287) destaca que, no periodo analisado em
sua tese (de 2014 a 2022), nao identificou nenhuma situacdo em que um tribunal
tenha se manifestado contrariamente a aplicacdo dos protocolos. Por outro lado,
constatou que, até entdo, nenhuma decisdo do STF analisou a aplicacdo dos
protocolos autbnomos — situacdo que perdura até o presente. Na realidade, a
jurisprudéncia das cortes superiores sobre a questdo é ainda incipiente no Brasil,
como observado no item 3.2.3, inexistindo decisdo colegiada do STF a respeito do
direito a CCPLI. Inobstante isso, outras instituicdes tém se dedicado ao tema, como
€ o0 caso do MPF, contribuindo para o reconhecimento juridico desses protocolos.
Nesse sentido, destaca Martins (2022, p. 288):

O MPF tem sido um dos principais vetores para a mudancga institucional em
relagdo aos direitos dos povos indigenas, quilombolas e comunidades
tradicionais no Brasil. O Ministério Publico Federal tem apoiado a
elaboracdo do Protocolo Munduruku e outros protocolos auténomos. Ele
iniciou acdes judiciais em defesa da implementacdo do direito & consulta
desses povos e comunidades, seguindo seus protocolos autdnomos, se
eles existirem para serem seguidos. O MPF fez isso, por exemplo, no caso

consulta prévia ora exigidos. (ACORDAO 00025057020134013903, DESEMBARGADOR FEDERAL
JIRAIR ARAM MEGUERIAN, TRF1 - SEXTA TURMA, e-DJF1 DATA:19/12/2017).

2% TRF-1 - Al: 10142788620214010000, Relatorr DESEMBARGADOR FEDERAL SOUZA
PRUDENTE, Data de Julgamento: 29/04/2021, 52 Turma, Data de Publicacdo: PJe 29/04/2021 PAG
PJe 29/04/2021 PAG. Para consultar a integra da decisdo monocratica, acessar:
https://lwww.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-1/1814156252
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dos povos indigenas Juruna e Arara e da empresa de mineracdo Belo Sun
mencionada acima?3°,

Na atuacdo do MPF, destaca-se a Recomendacédo n° 12, de 07 de novembro
de 2017, da Procuradoria da Republica do Municipio de ltaituba (PA), através da
qual o orgao ministerial recomendou que a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) respeitasse e garantisse o exercicio do direito a CCPLI dos povos
interessados, “nos termos da legislacdo interna e internacional e dos protocolos de
consulta ja editados, como condicdo prévia e inafastavel para qualquer ato
administrativo tendente a tratar da implantacdo da ferrovia”. Em 2021, a 62 CCR do
MPF revisitou a dita Recomendacédo, e, destacando a existéncia de um protocolo
autdbnomo, manifestou-se pela realizacdo da consulta prévia, livre e informada aos
povos e comunidades tradicionais afetados pelo projeto de Estrada de Ferro 170 -
Ferrogrdo?*® (MPF, 2021, p. 10).

De maneira semelhante, a Defensoria Publica da Unido (DPU) tem trabalhado
pela promocéo do direito & CCPLI e o reconhecimento dos protocolos autbnomos.
Dentre os casos mais emblematicos, destaca-se o que é objeto do presente estudo,
guando, apos a edicdo da Resolucdo n° 11 de 26 de marco de 2020, do
CDPEB/GSI, a DPU exarou uma recomendacéo, afirmando que “estes Protocolos de
Consulta Prévia devem ser observados necessariamente”, assim como que “0s
Protocolos de Consulta Prévia, associados a observancia dos padrdes internacionais
fixados pela Convencéao n° 169 e jurisprudéncia da Corte IDH, oferecem parametros
suficientes para aplicagao concreta do direito a consulta prévia, livre e informada”
(DPU, 2021, p. 3). Ademais, instou o representante do CDPEB a elaborar um “Plano
de Consulta” para as comunidades quilombolas de Alcantara, recomendando que “a
elaboracdo do plano seja guiada pelas normas protocolares para a realizacdo da
consulta prévia, livre, de boa fé e devidamente informada, elaboradas por estas
comunidades” (DPU, 2021, p. 3).

2% QOriginal: “The MPF has been one of the main vectors for institutional change regarding the rights of
Indigenous, Quilombola, and traditional peoples and communities in Brazil. The Federal Prosecution
Service has supported the elaboration of the Munduruku Protocol and other autonomous protocols. It
has initiated lawsuits in defence of the implementation of the right to consultation of these peoples and
communities, following their autonomous protocols, if they exist to be followed. The MPF has done
this, for instance, in the case of the Juruna and Arara Indigenous peoples and the Belo Sun mining
company described above”.

240 Nota Técnica N° 1/2021/62CCR/MPF.
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Portanto, nota-se que, apesar do lento reconhecimento dos protocolos
autbnomos pelos Poderes da Republica, outras instituicbes tém contribuido
ativamente no processo de conformacdo juridica dos protocolos autdbnomos de
CCPLI perante o direito brasileiro. Nesse sentido, compartilhamos da visdo de
Martins (2022, p. 290-291, tradugcédo nossa), para quem “a jurisprudéncia, a visao
institucional do MPF e a doutrina abriram caminho para o entendimento de que a
aplicacao de protocolos autbnomos pode ser uma forma de implementar a consulta,
ainda que ndo exista no Brasil um marco regulatério estatal para tanto”?#. A essa
compreensao, acrescentariamos a atuacdo da DPU e de organizacdes
internacionais perante os quais o Estado brasileiro possui obrigaces especificas,
conforme destacado anteriormente.

Tendo em vista 0 exposto, passaremos a analise da elaboracédo e contetudo
do documento que veicula as principais normas sobre direito a CCPLI as
comunidades quilombolas de Alcantara, o texto base de seu protocolo autbnomo,

conforme segue.

4.2.3 O texto base do protocolo comunitario sobre CCPLI das comunidades

quilombolas de Alcantara

Em agosto de 2019, entidades representativas?®*? das comunidades
quilombolas publicaram o0 documento intitulado “Texto Base do Protocolo
Comunitario de Consulta e Consentimento Prévio, Livre e Informado (CCPLI) das
Comunidades Quilombolas do Territério Etnico de Alcantara/MA” (ao qual nos
referiremos como “texto base do protocolo de CCPLI”). Por meio dele, buscou-se
fazer frente ao AST entre Brasil e EUA, firmado poucos meses antes,
estabelecendo-se, a partir de entdo, as diretrizes para a implementagdo de um
adequado procedimento de CCPLI. Assim, para entender o processo de organizacao
desse documento, o pesquisador recorreu a realizacdo de entrevistas com

liderancas das comunidades quilombolas, conforme mencionado na introducao do

241 Qriginal, integra: “Thus, the jurisprudence, the MPF’s institutional view, and legal scholarship have
paved the way to the understanding that the application of autonomous protocols can be a means of
implementing consultation, even though there is no state regulatory framework in place in Brazil to do
so”.

242 ATEQUILA; STTR/Alcantara; SINTRAF/Alcantara; MABE; MOMTRA.
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capitulo, sobre as quais se baseiam algumas das informa¢des apresentadas no
presente topico.

De acordo com o Sr. Danilo Serejo?*3, as discussGes sobre os direitos
advindos da Convencao n° 169 da OIT se iniciaram no ano de 2005, quando foi dado
inicio a realizacdo de oficinas em diversas comunidades sobre a aplicacdo do
instrumento internacional. Tais oficinas perduraram até o ano de 2008 — deixando de
ocorrer apenas no ano de 2007, por insuficiéncia de recursos. Naquele ano, diversas
entidades de defesa dos direitos das comunidades quilombolas, juntas, enviaram
uma Comunicacado a OIT sobre o descumprimento da Convencao n° 169 da OIT pelo
Estado brasileiro. Nesse documento, cita-se 0 caso das comunidades quilombolas
de Alcantara como um exemplo de descumprimento dos direitos assegurados pela
dita Convencdo?**, mais especificamente, do direito a CCPLI em casos de remogé&o
compulséria (art. 16)?4> (CONAQ et al., 2008, p. 10).

A partir dessas oficinas, se ampliou a compreenséo sobre o significado e o
alcance do direito a CCPLI nas comunidades. Nas palavras da Sra. Dorinete Serejo:
“a gente sabe que uma consulta ndo € uma audiéncia, ndo é uma oitiva, € algo muito

mais elaborado, onde a comunidade diz de que forma ela quer que seja essa

243 Entrevista realizada no dia 19 de maio de 2023, na Universidade da Costa Rica (UCR), em San
José, Costa Rica, com o autor.

244 De acordo com o documento: “As comunidades quilombolas do Brasil também vivenciam a
violagdo de seu direito previsto no artigo 16 da Convengcdo 169 da OIT ao serem removidas
compulsoriamente de suas terras. Foi 0 que ocorreu, ainda na década de 1980, com os quilombolas
do municipio de Alcantara (no Maranhao). Com a instalagdo do Centro de Langamento Espaciais do
Ministério da Aeronautica, 312 familias de 31 povoados quilombolas foram deslocadas forcadamente
de suas terras tradicionais e reassentadas em sete agrovilas. Parte dessas agrovilas ndo possui solos
agriculturaveis, de igual fertilidade e quantidade as terras em que viviam anteriormente. Até hoje, as
familias ndo receberam justas indeniza¢des pela remocéao sofrida e sequer possuem o titulo definitivo
das terras para onde foram deslocadas”.

245 [ntegra: “Artigo 16. 1. Com reserva do disposto nos paragrafos a seguir do presente Artigo, 0s
povos interessados ndo deverdo ser transladados das terras que ocupam. 2. Quando,
excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses povos sejam considerados necessarios,
s6 poderdo ser efetuados com o consentimento dos mesmos, concedido livremente e com pleno
conhecimento de causa. Quando nao for possivel obter o seu consentimento, o translado e o
reassentamento sO poderdo ser realizados apdés a conclusdo de procedimentos adequados
estabelecidos pela legislacdo nacional, inclusive enquetes publicas, quando for apropriado, nas quais
0s povos interessados tenham a possibilidade de estar efetivamente representados. 3. Sempre que
for possivel, esses povos deverao ter o direito de voltar a suas terras tradicionais assim que deixarem
de existir as causas que motivaram seu translado e reassentamento. 4. Quando o retomo nao for
possivel, conforme for determinado por acordo ou, na auséncia de tais acordos, mediante
procedimento adequado, esses povos deverdo receber, em todos os casos em que for possivel,
terras cuja qualidade e cujo estatuto juridico sejam pelo menos iguais aqueles das terras que
ocupavam anteriormente, e que lhes permitam cobrir suas necessidades e garantir seu
desenvolvimento futuro. Quando os povos interessados prefiram receber indenizacdo em dinheiro ou
em bens, essa indenizagdo devera ser concedida com as garantias apropriadas. 5. Deverdo ser
indenizadas plenamente as pessoas transladadas e reassentadas por qualquer perda ou dano que
tenham sofrido como consequéncia do seu deslocamento”.
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consulta, em que termos, em que tempo”?%6. Desta feita, foi no contexto do avanco
das tratativas de um novo AST entre Brasil e EUA, durante o governo de Michel
Temer?*’, que as comunidades organizaram o Il Seminario a Base Espacial e os
Impasses Sociais, ocorrido entre os dias 24 e 25 de novembro de 2017, na cidade
de Alcantara, e, como encaminhamento do evento, decidiu-se pela elaboracdo de
um protocolo auténomo de CCPLI (ATEQUILA et al., 2019, p. 13).

Assim sendo, a partir de 2018, liderancas vinculadas as entendidas
representativas das comunidades quilombolas passaram a articular a construcdo do
protocolo de consulta, organizando oficinas nas dez comunidades-polos?* que
integram o territorio étnico. Tais oficinas tinham por objetivo discutir os possiveis
impactos gerados pelo AST, a necessidade de imediata titulacdo do territério e a
construcdo desse protocolo (ATEQUILA et al., 2019, p. 13). Sobre o contetdo
desses encontros, o Sr. Danilo Serejo esclarece que “as oficinas foram feitas a partir
de perguntas-chave”, as quais versavam, por exemplo, sobre questdes como a
expansdo do CLA, o aproveitamento dos recursos naturais, e a concordancia, ou

ndo, com uma eventual remocéo e reassentamento das comunidades?*°. Depois, as

246 Entrevista realizada no dia 19 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranh&o, Brasil, com o autor.

247 Ver item 2.3.2.

248 De acordo com Dorinete Serejo, “cada [comunidade] polo desse reline em média de oito a quinze
comunidades, dependendo da regiao”. Por sua vez, Danilo Serejo explica: “sdo as comunidades
maiores que relinem as comunidades em torno. E assim que a gente se organiza politicamente.
Porque, como é um territério muito grande, entdo, raramente a gente faz oficinas de comunidade
porgue isso requer tempo, muito tempo e muito de dinheiro. Entdo, a gente faz nas comunidades
polos e chama as comunidades dali de perto para ir para as comunidades”. S&do comunidades-polo:
Comunidades-polo: Barreiro, Arenhengaua, Pavéo, Oitiua, Peroba de Cima, Itapuala, Agroliva I,
Agrovila I, Canelatiua, Santa Maria (ATEQUILA et al., 2019, p. 14).

2499 O entrevistado se refere as perguntas descritas no texto base do protocolo de CCPLI das
comunidades quilombolas, quais sejam: “1) Caso o Acordo de Salvaguardas Tecnolégicas entre o0s
governos do Brasil e dos Estados Unidos para o uso do Centro de Lancamento de Alcantara (CLA)
seja aprovado pelo Congresso Nacional, é certo que havera expansao do CLA e, consequentemente,
0 deslocamento das comunidades quilombolas do litoral para outras regides do municipio de
Alcantara. Diante disso, vocé e sua comunidade aceitariam que outras familias/comunidades fossem
assentadas na area da sua comunidade? 2) A sua comunidade disp8e de recursos naturais (igarapé,
florestas de manguezais, rios, matas, area de roca, etc.) suficientes para satisfazer as necessidades
de outras comunidades, caso sejam assentadas na area de sua comunidade? 3) Vocé e sua
comunidade aceitariam ser deslocados para outra regido do municipio de Alcantara, longe do lugar
que vocés nasceram e se criaram? 4) Vocé e sua comunidade concordam com a cessao/doacdo do
nosso territério secular e tradicionalmente ocupado por geracbes das nossas familias para o
programa aeroespacial brasileiro? 5) A expansdo do CLA pode remanejar todas as comunidades do
litoral alcantarense e reassenta-las em algum lugar do municipio, inclusive, na area da sua
comunidade. Diante disso, e considerando o que ocorreu com as agrovilas, vocé e sua comunidade
concordam com a expansao do CLA sobre o territorio quilombola de Alcantara? 6) Diante de tudo que
ja foi discutido, vocé e sua comunidade concordam com o Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas
entre o Brasil e os Estados Unidos para o uso da Base de Alcantara?” (ATEQUILA et al., 2019, p. 15-
16).
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respostas a essas perguntas orientaram a elaboragéo do texto base do protocolo de
CCPLI das comunidades quilombolas.

Em marco de 2019, deu-se a assinatura do dito AST entre Brasil e EUA, que
ainda precisava ser ratificado pelo Congresso Nacional para entrar em vigor. Tal
acordo era visto como “uma ameaca direta de expulsar mais de 800 familias do
litoral alcantarense” (ATEQUILA et al., 2019, p. 13). Entdo, poucos meses depois,
em agosto de 2019, foi realizado o evento denominado “Encontro das Comunidades
Quilombolas de Alcantara: Protocolo Comunitario sobre Consulta e Consentimento
Prévio Livre e Informado das Comunidades Quilombolas de Alcantara”, em que os
membros das comunidades se reuniram para deliberar sobre o dito protocolo. Nada
obstante, divergéncias internas impediram a consolidacdo de um documento que
fosse aceito por todos os envolvidos, sendo, portanto, aprovado na condicdo de

“texto base”. Nesse sentido, explica o Sr. Danilo Serejo:

E ai, nos fizemos o encontro. E no encontro, a ideia era a gente fechar o
documento, o protocolo em si. E ai, vocé imagina um territorio como
Alcéntara, gigantesco, com mais de 200 comunidades, nos decidimos que
nés nao irlamos fazer um protocolo especifico para a area, para as
comunidades, que sdo diretamente atingidas pela Base. N6s decidimos
fazer um protocolo para todo o territério. E ai, vocé imagina um territério
com muitas tensdes internas, muitas disputas. Ndo sei se teve tempo de
perceber isso, mas tem muitas disputas internas. A gente ndo conseguiu,
para a nossa surpresa, entre aspas, nés nao conseguimos consolidar um
texto de protocolo para todo o municipio. Por isso que o nosso protocolo
saiu com o nome de documento base?*.

O entrevistado esclarece que, a principio, essa estrutura do documento — que
nao era a pretendida — causou frustragdo. Dessa forma, o texto base do protocolo de
CCPLI das comunidades quilombolas se distinguia de outros protocolos autbnomos
ja consolidados na experiéncia de outros povos e comunidades tradicionais. No
nosso entendimento, havia o risco de que o documento ndo fosse entendido como
resultado de um consenso — e, portanto, como uma norma consuetudinaria, nos
termos propostos no item 4.2.1 —, o que poderia levar a questionamentos sobre sua
legitimidade, validade e eficacia. Contudo, o Sr. Serejo acrescenta que,
posteriormente, avaliou-se que a estrutura adotada foi a mais favoravel para as

comunidades, pois, se tratando de um “documento orientador” — e n&o definitivo

250 Entrevista realizada no dia 19 de maio de 2023, na UCR, em San José, Costa Rica, com o autor.
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como os demais —, poderia ser adaptado as distintas realidades das comunidades

quilombolas, sen&o vejamos:

Passado um tempo, nés hoje avaliamos que essa foi a melhor coisa que
nos aconteceu. Ndo fechar o documento. Porque esse negécio de
documento base é o que nos permite flexibilizar o protocolo para as distintas
realidades do territério. Porque € um territrio muito grande. E um municipio
com trés territérios quilombolas e um Unico protocolo. E cada um desses
territérios vive conflitos diferentes. [...] Agora, imagina vocé ter um
documento fechado para todos esses trés territorios. Nao ia dar certo. Nos
ndo iamos sustentar isso por muito tempo. E ai, hoje a gente avalia que nao
foi, na época do encontro, ndo era a nossa intencdo deixar isso meio que
aberto, mas o encontro das tensdes na época ficou, e hoje a gente avalia
que foi a melhor coisa que aconteceu. Porque ao mesmo tempo que ele
flexiona as realidades distintas, ele permite que a gente consiga se
fortalecer sem nos dividir?st,

O documento foi finalizado em agosto de 20192%2, e, posteriormente,
diagramado para o formato de cartilha®>3. Em sintese, apresenta as reivindicacdes
das 197 comunidades que integram o territorio étnico, as quais possuem o objetivo
de permanecer no territério; garantir a preservacao de seu modo de fazer e de criar,
e assegurar que futuras geracdes possam desfrutar dos mesmos recursos que
possuem?>* (ATEQUILA et al., 2019, p. 6). Nessa logica, defendem que as normas
constantes no texto base do protocolo de CCPLI deverdo nortear a atuacdo do
Estado em todas as suas esferas (federal, estadual e municipal) e em todos os seus
niveis (executivo, legislativo e judiciario), sempre que existir a pretensdo de se
adotar uma medida que venha a afetar os direitos das comunidades quilombolas.
Assim, buscam exercer o direito de consentir, ou ndo, com a medida proposta e
definir quais sdo as suas prioridades em relacdo ao processo de desenvolvimento
(ATEQUILA et al., 2019, p. 9).

Considerando o temor de novas expulsdes, o referido documento lembra que

a Convencao n° 169 da OIT veda a possiblidade de remocdes de comunidades

251 Entrevista realizada no dia 19 de maio de 2023, na UCR, em San José, Costa Rica, com o autor.
252 pPara acessar a primeira versdao do documento, consultar: https://www.plataformadh.org.br/wp-
content/uploads/2019/09/Documento-Base_-Protocolo-do-Territ%C3%B3rio-Quilombola-de-
Alc%C3%A2ntara-sobre-Consulta-Pr%C3%A9via.pdf.

253 Para acessar a cartilha, consultar: https://www.global.org.br/wp-
content/uploads/2020/03/Protocolo_Alcantara_web_final.pdf.

254 [ntegra: “Buscamos, diariamente, permanecer em nosso territorio tradicionalmente
ocupado/utilizado por nds na sua inteireza e plenitude, como forma de assegurar a cultura do nosso
modo de fazer e de criar, bem como para criar as reais condi¢des a fim de que as geracdes futuras
do nosso povo possam gozar em iguais medidas dos mesmos recursos naturais presentes em nosso
territério”.
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tradicionais sem a obten¢do do consentimento prévio, livre e informado, a respeito

do que ressalta:

Para que fique claro, consulta e consentimento sdo partes indissociaveis do
mesmo processo, entrelagam-se e se complementam, e é exatamente esse
0 lugar do presente protocolo, ou seja, quando necessario, 0 NOSSO
consentimento deve ser considerado premissa norteadora do processo de
consulta prévia. Nenhum ente da federacdo, publico ou privado, esta
autorizado a entrar em nossas terras e negociar nossas vidas e nosso futuro
sem que estabeleca o devido e legal didlogo com nossas comunidades, nos
termos da Convencédo 169 da OIT e do presente protocolo (ATEQUILA et
al., 2019, p. 11).

Segundo o documento, a consulta deverd se dar “a todos os moradores e
moradoras de todas as comunidades quilombolas de Alcantara”, através de suas
entidades representativas®®®, que “devem participar e coordenar o processo de
Consulta, mas jamais podem ser consultadas sozinhas e individualmente”
(ATEQUILA et al., 2019, p. 19). Além disso, frisa que em nenhuma hipdtese sera
admitido que entes privados ou empresas realizem a CCPLI, o mesmo se aplicando
a entes publicos diretamente interessados na gestdo da politica aeroespacial
brasileira?®®. Destarte, assevera que, no caso de projeto ou proposta que depende
de tramite no Congresso Nacional, as casas legislativas deverao instalar processo
de consulta juntamente aos governos, assegurando iguais condigdes de participacéo
as comunidades quilombolas em todas as agendas, comissdes e espacos similares
de debates (ATEQUILA et al., 2019, p. 21-22).

Para mais, o texto base do protocolo de CCPLI estabelece normas sobre o
procedimento de pré-consulta; as condutas esperadas das partes; as demais etapas
gue deverdo ser realizadas, tais como a “reunido informativa”, as “reunides internas”
e a ‘“reuniao final com o Estado”; em sintese, como devera ocorrer todo o
procedimento de CCPLI. Por fim, em sua ultima secdo, trata especificadamente do
direito ao consentimento prévio, livre e informado e de seus desdobramentos,

aduzindo que:

Se durante o procedimento da CCPLI ndo se chegar a um acordo ou
consenso entre as partes, notadamente, serd porque a proposta dos
governos implica em remanejamentos/deslocamentos de

2% Sao citadas as seguintes: ATEQUILA, MABE, STTR, SINTRAF e MOMTRA e as Associacdes
Comunitérias.

2% S3o citados os seguintes exemplos: Ministério da Defesa, Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
Agéncia Espacial Brasileira, Aeronautica, Centro de Langamento de Alcantara.
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comunidades/familias ou redugdo do territdrio tradicional, sendo assim, a
referida proposta nédo terd consentimento para seguir. Propostas, projetos,
empreendimentos e/ou medidas administrativas e legislativas que
impliqguem em perda e reducdo do territério quilombola de Alcantara e
remocdes/remanejamentos/deslocamentos total ou parcial de comunidades
devem obter o consentimento destas comunidades e suas instituicbes
representativas. Em ndo havendo o consentimento das comunidades e suas
instituicbes representativas, deve-se cessar todas as tratativas com o
governo brasileiro. Ao n&o consentir pelo avanco das tratativas, as
comunidades exigem que o Estado brasileiro respeite a nossa deliberagéo,
tomando-a como premissa para quaisquer dialogos (ATEQUILA et al., 2019,
p. 36).

A partir desse documento, as comunidades tém buscado resguardar seus
direitos a autodeterminacdo, a autogestacdo e ao autogoverno, conforme lhes é
assegurado pelos instrumentos internacionais. Como ressaltado pela Sra. Dorinete
Serejo: “n6s temos um protocolo que foi criado por nés. Se o governo ndo se
preparou para isso, n0s nos preparamos. NOs temos um direcionamento que a gente
precisa sequir’?®’. Contudo, a entrevistada também ressalta que, infelizmente, o
documento ndo vem sendo respeitado pelo Estado, “porque a gente ainda nao foi
ouvido por nenhuma situac&o”?°8. Tendo isso em vista, o tdpico seguinte se dedicara
a analisar as situacdes em que, no entender no autor, se faz evidente a violagdo ao
direito a consulta e ao consentimento prévio, livre e informado das comunidades

quilombolas de Alcantara.

43 AS VIOLACOES AO DIREITO A CONSULTA E AO CONSENTIMENTO
PREVIO, LIVRE E INFORMADO NO CASO COMUNIDADES QUILOMBOLAS DE
ALCANTARA

Até o momento, o presente trabalho se dedicou a apresentar o histérico do
conflito socioambiental, assim como elucidar o conteddo e extensdo dos direitos a
consulta e ao consentimento prévio, livre e informado, ambos que, como Vvisto,
possuem amplo reconhecimento no direito internacional. Nesse sentido, este
capitulo se dedicou a apresentar as situacdes em que a obtencédo do consentimento
€ obrigatoria, assim como outras em que o procedimento de consulta devera,

necessariamente, observar as normas elaboradas pelos proprios povos e

257 Entrevista realizada no dia 19 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranhao, Brasil, com o autor.
258 Entrevista realizada no dia 19 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranhao, Brasil, com o autor.
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comunidades em seus protocolos autbnomos de CCPLI. Em concluséo, o presente
topico se dedicara a andlise das situagcdes em que, no caso concreto, ocorreram
violacdes ao direito a CCPLI. Além disso, tecerad algumas consideracdes sobre o
potencial impacto da andalise de mérito do caso “Comunidades Quilombolas de
Alcantara vs. Brasil” para a tutela do direito a CCPLI.

Nesse sentido, serdo examinadas trés questbes distintas. Primeiro, a
remocao e reassentamento forcado de comunidades quilombolas na década de
1980, ocorrida em funcdo da construcdo do CLA. Para tanto, sera considerado o
marco da Convencao n° 107 da OIT, de 5 de junho de 1957, ratificada pelo Brasil
através do Decreto n° 58.824, de 14 de julho de 1966, vigente a época dos fatos.
Segundo, sera averiguada a exigéncia, ou nado, do direito a CCPLI em relacdo aos
acordos internacionais de cooperacdo técnica e ao projeto de expansdo do CLA,
consubstanciado na Resolucdo n° 11/2020 do GSI, assim como a eventual
responsabilidade internacional em funcdo da persisténcia da ameaca de remocao e
reassentamento de familias quilombolas. Terceiro, serdo apresentados o0s trés
principais temas que, se analisados pela Corte IDH, poderdo contribuir
significativamente para a consolidagdo do direito a CCPLI no plano nacional e
internacional.

A partir dessa andlise, sera possivel compreender o grau de efetividade tanto
do direito a consulta, como do direito ao consentimento prévio, livre e informado no
caso concreto, respondendo ao objetivo geral da pesquisa. Caso verificada a baixa
aplicagédo do direito a CCPLI, tal como é a praxe no contexto latino-americano?®,
sera possivel adotar conclusées sobre as provavéis consequéncias dessa violacao,
inclusive no que diz respeito a possibilidade de reconhecimento da responsabilidade
internacional do Estado no caso “Comunidades Quilombolas de Alcantara vs. Brasil”.
Busca-se, com isso, esclarecer a importancia do direito analisado para a garantia da
integridade fisica, territorial e cultural dos povos e comunidades tradicionais, na
expectativa de que o presente estudo contribua para o fortalecimento institucional do
direito a CCPLI na América Latina.

4.3.1 A remocdo e reassentamento compulsério de familias quilombolas na década
de 1980

259 Ver topico 2.3.



164

A Convencgao n° 107 da OIT, de 5 de junho de 1957, foi o primeiro documento
supragovernamental, de carater vinculante, a dispor especificamente sobre a
protecdo de povos indigenas e outras populacdes tribais e semitribais de paises
independentes. Sua origem esta vinculada aos esfor¢cos da OIT para combater a
colonizagdo de indigenas, assim como de outros grupos formados no processo de
exploracdo escravagista, e, ainda, de trabalhadores “mais ou menos livres”, nas
colonias africanas, asiaticas e no contexto latino-americano, ainda marcado pela
forte opressdo dos Estados Nacionais (MARES, 2018, p. 159). Contudo, a dita
Convencgao “expressava preocupacao com a protecdo das populagdes indigenas em
tom tutelar, com a finalidade da integracdo progressiva das populacdes aos
respectivos paises” (SILVA, 2019, p. 124).

Apesar disso, deve-se observar que, na época em que se iniciaram 0s
trabalhos de remocdo e reassentamento das comunidades quilombolas de
Alcantara, na década de 1980, a referida Convencdo ja vigorava nos planos
internacional e interno, uma vez que havia sido aprovada pelo Congresso Nacional
brasileiro (Decreto Legislativo n° 20, de 1965), entrando em vigor em 18 de junho de
1966, isto €, doze meses apods o registro da ratificacdo na Reparticdo Internacional
do Trabalho (art. 31, 83°). Logo, nota-se que, entre 0os anos de 1986 e 1987, quando
ocorreu a realocacdo de familias quilombolas, as normas da Convencédo n°® 107 da
OIT eram validas e plenamente exequiveis — exceto se ndo fossem compativeis com
as normas dos demais instrumentos internacionais de protecdo aos direitos
humanos vigentes a época?®.

Nesse interim, algumas disposicdes da referida Convencdo merecem
destaque, pois refletem uma compreensdo de protecdo aos direitos humanos ja
consagrada no direito internacional e que subsiste até os dias atuais. E o exemplo
da salvaguarda contra deslocamentos for¢cados, inscrita no art. 12 do instrumento

internacional, o qual aduz:

Artigo 12

1. As populacdes interessadas ndo deverdo ser deslocadas de seus
territérios habituais sem seu livre consentimento, a ndo ser de conformidade
com a legislacédo nacional por motivos que visem a seguranc¢a nacional, no

260 Cita-se, a titulo de exemplo, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), a Convencao
Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965), o PIDCP
(1966) e o PIDESC (1966).
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interésse do desenvolvimento econdmico do pais ou no interésse da saude
de tais populacdes.

2. Quando, em tais casos, se impuser um deslocamento a titulo
excepcional, os interessados receberédo terras de qualidade ao menos igual
a das que ocupavam anteriormente e que lhes permitam satisfazer suas
necessidades atuais e assegurar seu desenvolvimento futuro. Quando
houver possibilidade de encontrar outra ocupacdo ou o0s interessados
preferirem receber uma indenizacdo em espécie ou em dinheiro, serédo
assim indenizados com as devidas garantias.

3. As pessoas assim deslocadas deverdo ser integralmente indenizadas por
t6éda perda ou dano por elas sofrido em consequiéncia de tal deslocamento.

Evidentemente, ha diferencas significativas?®! entre as normas presentes no
art. 12 da Convencdo n° 107 da OIT, e aquelas que, posteriormente, foram
reproduzidas no art. 16 da Convencdo n° 169 da OIT?%2, Apesar disso, ha de se
considerar que, em ambas as ocasifes, ha a finalidade de proteger os povos e
comunidades contra a ocorréncia de deslocamentos compulsérios. Havendo essa
possibilidade, a Convencado estabelece a obtengcdo do “livre consentimento” como
um requisito, assim como o fez a Convencéo subsequente. Contudo, nesse caso,
alude-se a algumas hip6teses de excecdo a regra, sendo: por motivos que visem a
seguranca nacional, o interesse do desenvolvimento econémico do pais, ou o
interesse na saude de tais populacdes.

Em que pese o exposto, entendemos que o dispositivo ndo pode ser
interpretado isoladamente, ou seja, considerando apenas as excecdes a regra do
nao-deslocamento (item 1), sem que, para tanto, sejam observados 0s requisitos
presentes nos itens 2 e 3 do art. 12. Dessa maneira, para averiguar a ocorréncia de
uma violagdo concreta do direito ao consentimento das comunidades quilombolas
em decorréncia da remocao e reassentamento de familias para a construcdo do
CLA, na década de 1980, deverdo ser examinados 0s seguintes aspectos: 1) se as
comunidades foram efetivamente consultadas e consentiram com a realocacao; 2)
se o deslocamento das comunidades ocorreu por algum dos motivos indicados como
hipoteses de excecao; 3) se o procedimento realizado esteve em conformidade com

a legislacdo nacional; 4) se as familias realocadas foram instaladas em terras de

261 Dentre as principais diferencas, podemos citar: i) a exigéncia de que o consentimento seja prévio e
informado, ausente na Convencdo n° 107 e presente na Convencao n°® 169, ambas da OIT; ii) as
hipoteses de excecdo a regra do ndo-deslocamento sem o consentimento, presentes na Convencao
n® 107 da OIT (seguranga nacional; interesse do desenvolvimento econdmico do pais, e interesse da
salide de tais populacdes) e ausentes na Convengdo n° 169 da OIT; iii) o direito de regresso quando
finda a causa que motivou o translado ou reassentamento, ausente na Convengéo n° 107, e presente
na Convencgédo n° 169, ambas da OIT.

262 \/er nota de rodapé n° 245.
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qualidade ao menos igual a das que ocupavam anteriormente; e, 5) se foram
devidamente pagas as indenizagdes.

Para a analise desses quesitos, lembramos os principais fatos trazidos no
item 2.2, onde foi exposto o contexto historico da implantacdo do CLA. Primeiro, por
meio do Decreto n° 7.820/1980, o governo do estado do Maranhdo declarou de
“utilidade publica” para fins de desapropriacdo uma area de 52.000 hectares de
terra, onde viviam as comunidades quilombolas. Depois, em 1982, os governos
municipal, estadual e o Ministério da Aeronautica firmaram um protocolo de
cooperacao, acordando medidas para a implantacdo do CLA. No ano seguinte, foi
publicado o Decreto Federal n° 88.136/1983, dando origem ao CLA. Por fim, entre
anos de 1986 e 1987, 312 familias de 23 comunidades?®® foram realocadas em sete
agrovilas localizadas no interior do municipio de Alcantara.

No que diz respeito ao primeiro quesito, isto €, se as comunidades foram
efetivamente consultadas e consentiram com a realocacdo, destacamos que ja
existem diversos estudos sobre o tema, 0s quais apontam que o deslocamento das
comunidades quilombolas se deu compulsoriamente (SAULE JR. et al., 2003;
ALMEIDA, 2006; PORTELA NUNES, 2015; SEREJO, 2020; CIDH, 2020). Ou seja,
no minimo, ndo houve a observancia ao “livre consentimento” exigido pelo art. 12 da
Convencgédo n° 107 da OIT. Nesse sentido, corrobora o relato do Sr. Sérvulo Borges,
guem fez parte do grupo de jovens alcantarenses recrutados pelo governo federal
que, apos treinamento no Comando da Aerondautica, na cidade de Sdo José dos
Campos, em S&o Paulo, atuou na remocdo e reassentamento das familias

quilombolas:

E ai, comegcamos a tirar as coisas das casas. E essa senhorinha, ela,
cacete. Eu, o Coronel e o Major, pegamos no braco dela. [...] Ela parou.
Sem falar nada pra gente, nem na casa dela. Nem um bom dia ela deu pra
gente. Nem um bom dia ela deu. Ela tirou o braco da méo, ela virou...
Ficou... Ela ficou olhando. Ela ficou olhando. Ela voltou e so [inaudivel]. Até
hoje eu néo sei o timbre. Ela ndo falou um protesto. Ela ficou em siléncio.
Tu quer coisa mais dolorida? H&? Eu vou morrer com isso, cara. [...] O
siléncio. Porque é o que me ddi, cara. O siléncio. [...] Tu vai chegar na casa
dele com um sorriso meu irméo, dando bom dia pro cara... vai dar bom dia

263 De acordo com o laudo pericial de Almeida (2006b, p. 199), “Dados do MAer [Ministério da
Aeronautica] assinalam 21 povoados compulsoriamente deslocados em 1986 e 1987 para as sete
agrovilas. Sédo eles: Cajueiro, Curuca, Pepital, Barro Alto, Espera, Ponta Seca, Lage, S0 Assim, Boa
Vista, Norcasa, Cavem, Peru, Santa Cruz, Jabaquara, Pedro Marinho, Titica, Santa Rosa, Pirapema,
Jenipauba, Maruda e Sao Raimundo”. Contudo, o autor esclarece que “a documentacdo do Maer fala
em 21 povoados, mas nédo inclui dois outros que foram mencionados em entrevistas no decorrer do
trabalho de campo pericial” (ALMEIDA, 2006b, p. 108).
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pro cara, arrebentando a vida de uma pessoa que nasceu ali, [...] acho que
ela ja tava com oitenta e tantos anos. Ela com oitenta e tantos anos, na
casa dela.

[...]

Acabei de te contar aqui, a violagdo. Quer o depoimento mais
comprometedor de que o Brasil é violador de direitos? E 0 meu. Se alguém
tem que fazer depoimento em qualquer lugar do mundo, tem que ser Borjao.
Que o Borjao vivenciou... Borjao foi |4 tirar pessoas. Eu fui la tirar as
pessoas. Ninguém me contou. Eu nao li em livro, nem tese. Nédo. Eu
vivenciei isso. O periodo de transferéncia dessas pessoas eu vivenciei isso.
De 86 a 89. Eu vivenciei. Eu vi as caras. Eu vi Dona Helena chorando feito
crianga, saindo do Pepital antigo. N&o era nem Pepital, era Pepital Antigo.
Pergunta se ela ndo lembra de mim. Eu novinho tirando ela la da casa dela
e ela chorando feito crianca?®4.

No entanto, no que tange ao segundo quesito, qual seja, se o deslocamento
das comunidades ocorreu em funcdo de alguma das hipéteses de excecdo a regra
do ndo-deslocamento, a resposta parece afirmativa. Ao nosso ver, € inegavel que o
projeto de construcdo do CLA tinha por objetivo o desenvolvimento econdmico e/ou
a defesa nacional, conforme se depreende da leitura do artigo 1° do Decreto n°
88.136/1983, onde consta que o empreendimento viria a integrar a estrutura do
Ministério da Aeronautica, sendo sua finalidade “executar e apoiar as atividades de
lancamento e rastreamento de engenhos aeroespaciais, bem como executar testes
e experimentos de interesse do Ministério da Aeronautica, relacionados com a
Politica Nacional de Desenvolvimento Aeroespacial”®®®. Por essa 6tica, de fato, a
iniciativa se enquadrava em uma das hipoteses de excecédo previstas no art. 12.1 da
Convencao n° 107 da OIT.

No que diz respeito ao terceiro requisito, entende-se que o procedimento
realizado esteve em conformidade com a legislacdo vigente a época, salvo melhor
juizo. A forma praticada atendia as regras de uma desapropriacéo civil ordinaria®%, a
qgual era cabivel naguela situagcédo, dado a auséncia de um regime juridico especifico

aplicavel a propriedade de comunidades quilombolas. No entanto, 0 mesmo néo se

264 Entrevista realizada no dia 22 de abril de 2023, na residéncia do entrevistado, em Alcantara,
Maranhd&o, Brasil, com o autor.

265 [ntegra: Art. 1°. Fica criado, no Ministério da Aeronautica, o Centro de Langamento de Alcantara
(CLA) com a finalidade de executar e apoiar as atividades de langcamento e rastreamento de
engenhos aeroespaciais, bem como executar testes e experimentos de interesse do Ministério da
Aerondutica, relacionados com a Politica Nacional de Desenvolvimento Aeroespacial.

266 De acordo com o Cadigo Civil de 1916, vigente a época, a desapropriacdo poderia se dar por
“necessidade ou utilidade publica”, sendo casos de utilidade publica: “I. A fundacdo de povoacdes e
de estabelecimentos de assisténcia, educacdo ou instrugdo publica. Il. A abertura, alargamento ou
prolongamento de ruas, pracas, canais, estradas de ferro e em geral, de quaisquer vias publicas. lIl.
A construcdo de obras, ou estabelecimento, destinados ao bem geral de uma localidade, sua
decoracao e higiene. IV. A exploracdo de minas” (art. 590, §2°).
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verifica no que diz respeito ao quarto requisito®®’, uma vez que os dados analisados
demonstram que as familias realocadas receberam terras pouco feérteis, insuficientes
e distantes do mar, comprometendo a producédo de alimentos e a pratica da pesca
artesanal, responsaveis por grande parte do sustento das comunidades. Nesse

sentido, ressalta Portela Nunes (2015, p. 168):

A implantacdo da base de foguetes foi efetuada ndo apenas por meio da
desapropriacdo de terras, mas também implicou ainda a opgdo pelo
deslocamento compulsério, ocorrido em 1986-87, de 312 familias,
residentes no litoral, para unidades administrativas denominadas de
agrovilas, situadas no interior do municipio e sem acesso ao mar. As
familias de pescadores foram forgcadas a abandonar as atividades
pesqueiras. Além disso, foi efetivado um conjunto de medidas de caréater
restritivo quanto ao uso dos recursos ecoldgicos, da organizagdo social
prevalecente, bem como das manifestacdes culturais que ameagam as
formas de existéncia coletiva dos diferentes grupos sociais. (italicos
originais)

No sentido do exposto, corrobora o depoimento do Sr. Magno Roberto,
residente da agrovila Cajueiro, quem aponta especificamente que a “abundéancia”
ndo € a mesma de outrora, quando as comunidades se situavam na regido em que

atualmente € o CLA. Vejamos:

Um dos grandes impactos que aconteceu na vida, ndo s6 da comunidade
em si de Cajueiro, mas de todas as sete, porque foram sete agrovilas, foi a
adaptacao. Porque vocé sai de um local que vocé mora ha décadas, ha
décadas. E do nada, vocé vai praticamente que jogado para um outro local.
E vocé deixa toda a sua histéria para tras. Histéria essa que vocé ndo pode
nem voltar para visitar ou para rever. [...] Uma outra questao, é que nés |4,
eu digo nds, todas as sete agrovilas que estdo na parte de ca hoje, elas que
foram realocadas, todas elas, todas, sem excecdo, elas ficavam perto da
praia. Que eu digo praia, sdo umas arvores, 0s igarapés. E ai nés viemos
para um outro local que por mais que tenha, mas ndo € em abundancia
como era 1468,

Por dltimo, quanto ao quinto requisito, relativo ao pagamento das
indenizacdes, recorremos ao disposto no Relatorio de Mérito n° 189/20, da CIDH, o
gual destaca que, segundo o relato de membros das comunidades reassentadas,

nem todas as familias receberam uma indenizagdo justa e integral, e, em alguns

267 O gquarto quesito se refere a disposigdo do art. 12.2 da Convengédo n° 107 da OIT, qual seja, se as
familias realocadas foram instaladas em terras de qualidade ao menos igual a das que ocupavam
anteriormente e que lhes permitissem satisfazer suas necessidades da época e assegurar seu
desenvolvimento futuro.

268 Entrevista realizada no dia 22 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, Maranh&o, Brasil,
com o autor.
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casos, 0 valor pago somente serviu para comprar comida por alguns dias apos a
realocacdo (CIDH, 2020, p. 45). Tais impasses, mesmo judicializados, ndo foram
solucionados pelo Estado brasileiro, que, aparentemente, segue em mora com a sua
obrigacdo de indenizar integralmente a totalidade das familias quilombolas vitimas
de deslocamento forgcado na década de 1980, assim como & época prescrevia o art.
12, itens 2 e 3, da Convencgédo n° 107 da OIT, e, posteriormente, o art. 16, itens 4 e 5,
da Convencéo n° 169 da OIT.

Diante do exposto, é adequado apontar que o Estado brasileiro violou o
direito ao livre consentimento assegurado pelo art. 12 da Convencdo n° 107 da
OIT?%°, devido ao deslocamento forcado de algumas das comunidades quilombolas
de Alcantara. Para além disso, no caso “Chitay Nech e outros vs. Guatemala”
(2010), o tribunal interamericano reconheceu que “o deslocamento for¢cado dos
povos indigenas fora de sua comunidade ou também de seus integrantes pode
coloca-los em uma situacdo de especial vulnerabilidade”, assim como que,
mantendo-se o deslocamento forcado com posterioridade ao reconhecimento da
competéncia contenciosa da Corte, podera ser reconhecida a violagdo aos direitos
consagrados no art. 22 da Convencdo Americana (circulacdo e residéncia)?’®
(CORTE IDH, 2010, p. 41).

Posteriormente, no caso “Massacre do Rio Negro vs. Guatemala” (2012) a

Corte IDH reiterou seus argumentos, asseverando que:

Este Tribunal constatou que as condi¢des de vida em Pacux ndo permitiram
gue seus habitantes retornassem a suas atividades econdmicas
tradicionais. Ao contrario, tiveram que participar de atividades econdmicas
gue nao lhes proporcionaram uma renda estavel, o que também contribuiu
para a desintegracdo da estrutura social e da vida cultural e espiritual da
comunidade. Além disso, os fatos do caso demonstraram que os habitantes
de Pacux vivem em condi¢bes muito precdrias e que suas necessidades
basicas nas areas de saulde, educacdo, eletricidade e &gua ndo estdo
sendo plenamente atendidas (paragrafos 85 e 86 supra). Portanto, embora
a Guatemala tenha feito esforgcos para reassentar os sobreviventes dos
massacres da comunidade de Rio Negro, ndo criou as condicdes nem
proporcionou 0os meios indispensaveis para reparar ou mitigar os efeitos de

269 Conforme ressaltado na nota de rodapé n° 261, a Convengdo n° 107 da OIT ndo previu a
exigéncia de que o consentimento seja prévio e informado, mas apenas livre. Diferentemente, a
Convencao n° 169 da OIT, na redacéo de seu artigo 16, exigiu, a0 menos, que o consentimento seja
“concedido livremente e com pleno conhecimento de causa [informado]”.

270 Aduziu a Corte IDH (2010, p. 46): “Em face do exposto anteriormente, a Corte constata que o
deslocamento forcado, a fragmentacdo familiar e o desenraizamento cultural sofridos por
Encarnacion, Pedro, Eliseo, Estermerio e Maria Rosaura, de sobrenome Chitay Rodriguez,
constituem violagdes aos direitos de circulacéo e de residéncia e a protecao da familia, assim como a
protecdo das criancas a respeito dos trés ultimos”.
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seu deslocamento, que foi causado pelo proprio Estado. [..] Em
consequéncia, a Corte considera que o Estado da Guatemala é responsavel
pela violacdo do artigo 22.1 da Convencdo Americana, em relacdo ao artigo
1.1 do mesmo instrumento, em detrimento dos sobreviventes dos
massacres de Rio Negro que vivem no assentamento Pacux. Os nomes
dessas pessoas se encontram no Anexo VII da presente Sentenca?’!
(CORTE IDH, 2012, p. 69, traducdo nossa).

O caso mencionado assemelha-se ao das comunidades quilombolas de
Alcantara, vez que seus habitos tradicionais também foram severamente
prejudicados pelos deslocamentos, como resta evidente nos trechos dos
depoimentos acima destacadas. Esse fato também se encontra registrado na
denuncia apresentada pela CIDH, a qual registra que “o Estado brasileiro também
imp0s restricdes para a livre circulagdo das comunidades reassentadas [...] [como a]
impossibilidade de que tais comunidades possam acessar determinadas zonas,
incluindo o acesso ao mar” (CIDH, 2020, p. 52). Nesse sentido, compreende-se que
a alegada violacdo do art. 22.1 da Convencédo Americana?’? merece ser reconhecida
pela Corte IDH.

Contudo, nao é provavel que a Corte IDH venha a considerar que a remocao
e reassentamento de algumas das comunidades quilombolas correspondeu a uma
violacdo ao direito a CCPLI, tendo em vista que o tribunal interamericano somente
tem competéncia para se pronunciar sobre fatos que ocorreram apos o
reconhecimento formal da competéncia contenciosa da Corte, 0 que se deu apenas
na data de 10 de dezembro de 1998 — momento em que foi depositada junto a
Secretaria Geral da OEA a respectiva declaracdo de aceitacdo. Apesar do carater

continuado da violacdo, € provavel que, em face desse fato, a Corte IDH reconheca

211 QOriginal: “This Court has verified that the living conditions in Pacux have not allowed its inhabitants
to return to their traditional economic activities. Instead, they have had to participate in economic
activities that have not provided them with a stable income, and this has also contributed to the
disintegration of the social structure and the cultural and spiritual life of the community. In addition, the
facts of the case have proved that the inhabitants of Pacux live in very precarious conditions, and that
their basic needs in the areas of health, education, electricity and water are not being fully met (supra
paras. 85 and 86). Therefore, although Guatemala has made efforts to resettle the survivors of the
massacres of the Rio Negro community, it has not created the conditions or provided the means that
are essential for repairing or mitigating the effects of its displacement, which was caused by the State
itself. B.4. [...] Consequently, the Court finds that the State of Guatemala is responsible for the
violation of Article 22(1) of the American Convention, in relation to Article 1(1) thereof, to the detriment
of the survivors of the Rio Negro massacres who live in the Pacux settlement. The names of these
individuals are found in Annex VII of this Judgment”.

212 Artigo 22. Direito de Circulagdo e de Residéncia. 1. Toda pessoa que se ache legalmente no
territério de um Estado tem direito de circular nele e de nele residir em conformidade com as
disposic¢des legais.
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apenas a violacdo ao direito a circulacdo e residéncia, que se inicia ha década de
1980 e subsiste até os dias atuais.

Além desse, a Corte IDH podera reconhecer que a remocao e
reassentamento das familias quilombolas levou a violacdo de diversos outros
direitos (que ndo a CCPLI), tais como o direito a propriedade, a integridade pessoal
e a protecdo judicial, que, igualmente, se perpetuaram no tempo. Se ndo dessa
forma, o sofrimento vivenciado pelos deslocamentos forcados ocorridos na década
de 1980 seguira impune, perpetuando-se na memoria daqueles que vivenciaram

essa grave violacao de direitos humanos.

4.3.2 Acordos internacionais, expansdo do CLA e a persisténcia da ameaca de

remocao e reassentamento de familias quilombolas

Durante grande parte do século XX, o direito internacional serviu de
instrumento de legitimacdo da dindmica paternalista e de assimilacdo sociocultural
exercida pelos Estados sobre os povos etnicamente diferenciados. Essa dinamica
também se fez presente no texto da Convengdo n° 107 da OIT, s6 vindo a ser
superada em 1989, com a sua substituicdo pela Convencao n° 169 da OIT. Nesse
sentido, Silva (2019, p. 126) explica que esse movimento “representa a conquista
dos denominados ‘novos’ direitos dos povos e comunidades tradicionais. Agora nao
mais amparados na O6tica assimilacionista, mas sim no reconhecimento [...] de sua
identidade étnica-cultural (indigena ou tribal)”. Entre esses “novos” direitos
reconhecidos pela referida Convencdao, esta o direito a CCPLI, nos termos propostos
ao longo do presente trabalho.

Ja na vigéncia dessa Convencdo?’3, diversas medidas foram adotadas pelo
Estado brasileiro com a finalidade de possibilitar a exploragdo comercial do CLA.
Com a Ucréania, o pais assinou um AST em 2002, o qual levou a um novo acordo, 0
Tratado sobre Cooperacdo de Longo Prazo na Utilizagdo do Veiculo de
Lancamentos Cyclone-4 no CLA, promulgado em 2005. Esse, por sua vez, forneceu

as condi¢des necessarias para a criacao da empresa binacional ACS, que passou a

213 A Convencao n° 169 da OIT entrou em vigor internacional em 5 de setembro de 1991, e, para o
Brasil, em 25 de julho de 2003, um ano ap6s o depdésito do instrumento de ratificagdo junto ao Diretor
Executivo da OIT.
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atuar no CLA?*. Contudo, em nenhum desses momentos as comunidades
quilombolas foram consultadas (DOS ANJOS, 2016, p. 46; SEREJO, 2020, p. 45),
muito embora a atuacdo da ACS tenha causado danos diretos as comunidades
quilombolas?’®.

A cooperacao entre Brasil e Ucrania durou pouco mais de uma década. Em
2015, o Estado brasileiro denunciou o Tratado sobre Cooperac¢ao de Longo Prazo na
Utilizagao do Veiculo de Langamentos Cyclone-4 no CLA, e, em 2018, extinguiu a
ACS?’8. Contudo, logo em seguida, em 2019, deu-se a assinatura e aprovacdo do
AST entre Brasil e EUA, e, mesmo que o0 acordo previsse impactos substantivos
sobre “toda a regido adjacente ao Centro Espacial de Alcantara™®’’ (BRASIL, 2019,
p. 7), mais uma vez, nenhum procedimento de consulta ou consentimento prévio,
livie e informado foi instaurado (STTR/ALCANTARA et al., 2019), tampouco
havendo a observancia ao texto base do protocolo autbnomo de CCPLI elaborado
pelas comunidades quilombolas.

Desta feita, é inegavel que em todas essas situacfes foram adotadas
medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afetar diretamente as
comunidades quilombolas. Por essa razdo, deveriam, inequivocamente, estar
alicercadas em um processo de consulta prévia, livre e informada, adequado e de
boa-fé, conforme determinam os artigos 6° e 7° da Convencdo n° 169 da OIT.
Ademais, verifica-se que os tratados e acordos bilateriais mencionados contribuiram
para impulsionar o projeto de expansédo do CLA, questao essa que, por sua vez, leva
a necessaria discussdo sobre a observancia ao consentimento prévio, livre e
informado das comunidades quilombolas, consoante determina o art. 16 da
Convencao n° 169 da OIT.

Indubitavelmente, a expansdo do CLA € uma pretensdo antiga da
administragao federal, que remonta, ao menos, ao ano de 1991, conforme se
observa na seguinte manifestacdo do ex-Ministro de Estado da Defesa, Nelson

Jobim:

A éarea atual do CLA (8.700 ha) comporta a construcdo de apenas trés sitios
de lancamento, pois 0s requisitos de seguranca tém de ser
mandatoriamente obedecidos. Este quantitativo de sitios € extremamente

274 Ver topico 1.3.

275 Para mais detalhes, consultar a obra de Pereira Junior (2009).
276 MP n° 858/2018.

277 Ver nota de rodapé n° 165.
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limitante e ndo atende a demanda futura por novos veiculos lancadores de
maior porte. A expansado do CLA, em area autorizada por decreto em 1991,
encontra-se atualmente em discussao interna no governo, em um esforco
gue resultara, ndo apenas no atendimento das necessidades do Programa
Espacial Brasileiro, mas também no desenvolvimento sustentado das
comunidades tradicionais da ilha de Alcantara, especialmente as
quilombolas (JOBIM, 2010, p. 94).

Nada obstante, essa constatacéo fica ainda mais evidente quando, no més
seguinte a promulgacdo do AST entre Brasil e EUA, é publicada a Resolugado n°
11/2020 do CDPEB/GSI?’8, A normativa aprovou o “Plano de Comunicacgio”
elaborado pelo Grupo Técnico do CDPEB e estabeleceu diretrizes para orientar a
elaboracao de um “Plano de Consulta”, com o fim precipuo de viabilizar a realocagéo
e o reassentamento das familias quilombolas que estivesse na area de interesse do
Estado para a “consolidagdo” do CLA?"°. Contudo, Shiraishi Neto et al. (2020, p. 64)
ressalta que as medidas estabelecidas pela dita Resolugdo “sugere[m] que a
consulta seria na verdade [uma] mera prestacao de informagdes aos quilombolas
acerca das deliberagdes e agdes ja planejadas para a retirada e a reorganizagéo das
comunidades afetadas pela consolidacido do CLA/CEA”. Tal ato, portanto, padecia de
um vicio congénito, vez que desrespeitava o carater prévio, livre e informado que
determina o art. 6° da Convencgao n° 169 da OIT.

Essas medidas se inserem num contexto mais amplo marcado por uma
persistente ameaca de remocao e reassentamento vivido pelas comunidades
quilombolas. Nas palavras da Sra. Dorinete Serejo: “as comunidades que estéo
ameacadas de remocdo vivem com essa espada na cabeca ha mais de 30
anos”?® (grifo nosso). Tal aspecto ja havia sido ressaltado pela CIDH em 2006, no
Relatério de Admissibilidade do caso, momento em que identificou que “a ameaca
de desapropriacdo poderia ser qualificada como uma violacdo continua” (CIDH,
2006). Similarmente, em seu Relatério de Mérito, apresentado a Corte IDH em 2022,

a CIDH novamente destacou que “existe a ameaca de deslocamento de outras

278 \fer item 2.4.1.

219 Nesse ponto, devemos lembrar o ensinamento de Marés (2019, p. 45), segundo o qual: “os
Estados nacionais estdo obrigados a aceitar os procedimentos estabelecidos pelos povos porque
quem consulta é o Estado cujas medidas afetardo ou poderéo afetar direitos ndo apenas materiais,
mas intangiveis dos povos, que o Estado desconhece. Assim, quando o Estado impde a sua forma de
consulta, esta, por este simples fato, violando o direito de consulta e, portanto, inutilizando-a para os
fins da Convencédo. Como s6 o povo pode dizer que € um povo, s ele pode dizer como forma sua
vontade coletiva, s6 ele conhece suas prioridades, seus direitos intangiveis, sua forma de ser e seu
sonho de futuro. So ele pode consentir em mudar sua vida”.

280 Entrevista realizada no dia 19 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranh&o, Brasil, com o autor.
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comunidades quilombolas, principalmente as que se encontram na chamada ‘area
de seguranca’ do CLA” (CIDH, 2020).

Fato € que o desenvolvimento do CLA, ao que parece, esta estritamente
associado ao projeto de expansao de seus limites fisicos. Segundo Rollembergh
(2010, p. 66), “as autoridades espaciais asseguram que, com apenas 8.713
hectares, seria inviabilizada uma operacdo comercial em Alcantara, que precisa de,
no minimo, dez plataformas de lancamento”. Por outro lado, qualquer expanséo do
CLA para além dos limites atuais exigiria, necessariamente, o translado populacional
pretendido pelo Estado, esse que, por sua vez, ndo poderd se dar sem o
consentimento prévio, livre e informado das comunidades quilombolas, nos termos
do art. 16 da Convencéo n° 169 da OIT?8, Alids, no mesmo sentido, sdo as normas
instituidas pelo texto base do protocolo autbnomo de CCPLI, que vedam a perda ou
reducdo do territorio quilombola e remoc¢des, remanejamentos, deslocamentos (total
ou parcial) sem o consentimento destas comunidades e de suas instituicdes
representativas (ATEQUILA et al., 2019, p. 36).

Todavia, a flagrante auséncia de consulta e/ou consentimento as
comunidades quilombolas antes da adocéo de quaisquer das medidas anteriormente
citadas, demonstra que, de fato, ha uma reiterada resisténcia do Estado brasileiro
em reconhecer que esses grupos possuem o direito de decidir livremente sobre suas
vidas e destinos. A essa circunstancia se soma a demora de mais de quatro
décadas para titular o territério étnico, e a persisténcia da ameaca de remocao e
reassentamento para a expansdo do CLA, que, no nosso entender, constitui uma
violacdo ao direito a integridade pessoal das comunidades quilombolas, assegurado
pelo artigo 5.1 da Convencdo Americana?®?,

Inequivocamente, sdo mudltiplas as violagcbes perpetradas pelo Estado
brasileiro e que acometem as comunidades quilombolas de Alcantara, sendo
possivel constatar ofensas aos direitos a autodeterminacado, a propriedade, a cultura
e ao desenvolvimento proprio, todos conexos a violacdo do direito a CCPLI?®,
Similarmente, tem-se uma ofensa direta ao artigo 8.1 da Convengao n°® 169 da

OIT?84, vez que, mesmo diante da expressdo do direito consuetudinario das

281 Ver item 4.1.1.

282 Artigo 5. Direito a integridade pessoal. 1. Toda pessoa tem o direito de que se respeite sua
integridade fisica, psiquica e moral.

283 Ver item 4.1.2.

284 Ver item 4.2.1.
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comunidades quilombolas, através de seu texto base do protocolo autbnomo de
CCPLI, o AST com os EUA foi aprovado pelo Congresso Nacional, e, depois,
promulgado pela Presidéncia da Republica.

Por sua vez, dentre aquelas violacdes relacionadas ao direito a CCPLI,

vislumbra-se pelo menos as seguintes:

Tabela 5: Provaveis violacdes relacionadas ao direito a CCPLI das comunidades

quilombolas de Alcantara.

Violagdes Periodo Fundamento Legal
1. Remocdo e reassentamento de 1986 e 1987 Convencgéo n° 107 da OIT:
comunidades quilombolas Art, 12285

Convencédo Americana:
Art, 22.1286 (direito de
circulagédo e de residéncia)

2. Ameaca de remogéo e Recorrente Convencéo n° 169 da OIT:
reassentamento de comunidades Art. 20287 Art. 6°288; Art, 7289,
guilombolas para a ampliagdo do CLA Arts, 17.2290 ¢ 17,3291

285 \Ver item 4.3.1.

286 \/er nota de rodapé n° 272.

287 Artigo 2°. 1. Os governos deverdo assumir a responsabilidade de desenvolver, com a participagao
dos povos interessados, uma acao coordenada e sistematica com vistas a proteger os direitos desses
povos e a garantir o respeito pela sua integridade. 2. Essa a¢do devera incluir medidas: a) que
assegurem aos membros desses povos 0 gozo, em condicdes de igualdade, dos direitos e
oportunidades que a legislacdo nacional outorga aos demais membros da populagdo; b) que
promovam a plena efetividade dos direitos sociais, econdmicos e culturais desses povos, respeitando
a sua identidade social e cultural, os seus costumes e tradi¢cdes, e as suas instituicdes; c) que ajudem
0s membros dos povos interessados a eliminar as diferencas sécio - econémicas que possam existir
entre 0s membros indigenas e os demais membros da comunidade nacional, de maneira compativel
com suas aspiracdes e formas de vida.

288 \/er nota de rodapé n° 48.

289 [ntegra: Art. 7°. 1. Os povos interessados deverdo ter o direito de escolher suas, préprias
prioridades no que diz respeito ao processo de desenvolvimento, na medida em que ele afete as suas
vidas, crencas, instituicbes e bem-estar espiritual, bem como as terras que ocupam ou utilizam de
alguma forma, e de controlar, na medida do possivel, o seu proprio desenvolvimento econémico,
social e cultural. Além disso, esses povos deverdo participar da formulagéo, aplicacdo e avaliagédo
dos planos e programas de desenvolvimento nacional e regional suscetiveis de afeta-los diretamente.
2. A melhoria das condi¢bes de vida e de trabalho e do nivel de salde e educacdo dos povos
interessados, com a sua participacdo e cooperacdo, devera ser prioritdria nos planos de
desenvolvimento econ6mico global das regides onde eles moram. Os projetos especiais de
desenvolvimento para essas regies também deverdo ser elaborados de forma a promoverem essa
melhoria. 3. Os governos deverao zelar para que, sempre que for possivel, sejam efetuados estudos
junto aos povos interessados com o objetivo de se avaliar a incidéncia social, espiritual e cultural e
sobre 0 meio ambiente que as atividades de desenvolvimento, previstas, possam ter sobre esses
povos. Os resultados desses estudos deverdo ser considerados como critérios fundamentais para a
execucao das atividades mencionadas. 4. Os governos deverdo adotar medidas em cooperacdo com
0s povos interessados para proteger e preservar o meio ambiente dos territorios que eles habitam.

290 Ver nota de rodapé n° 52.
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Convencao Americana:

Art. 5.12%2 (integridade pessoal);
Art, 212% (direito a propriedade
privada) e Art. 232%4 (direitos
politicos)

3. Assinatura/aprovacao/implementacéo 2003, 2004, 2019 | Convencédo n° 169 da OIT:
de acordos internacionais para a Art, 69295; Art, 7029
utilizacdo do CLA

Convencao Americana:

Art. 2129 (direito a propriedade

privada) e Art. 232% (direitos

politicos)
4. Recusa em analisar o mérito sobre a 2019 Convencgéo n° 169 da OIT:
violagdo ao direito a consulta prévia, Art, 12299; Art. 14.3300
livre e informada em relagédo ao AST
entre Brasil e EUA (AgR MS: 36662 - Convencao Americana:
DF 0028529-76.2019.1.00.0000) Art. 8.1301 (garantias judiciais);
Art. 25.1302 (protecgao judicial)
5. Realizagéo de obras e incursdes no 2006 a 2008 Convencéo n° 169 da OIT:
territorio tradicional quilombola pela Art. 70303, Art. 14.2304

291 Artigo 17. [...] 3. Dever-se-a impedir que pessoas alheias a esses povos possam se aproveitar dos
costumes dos mesmos ou do desconhecimento das leis por parte dos seus membros para se
arrogarem a propriedade, a posse ou o0 uso das terras a eles pertencentes.

292 \/er nota de rodapé n° 282.

293 \Ver nota de rodapé n° 73.

294 ntegra: Artigo 23. Direitos Politicos. 1. Todos os cidadios devem gozar dos seguintes direitos e
oportunidades: a) de participar da direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de
representantes livremente eleitos; b) de votar e ser eleitos em eleicdes periddicas auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressdo da vontade
dos eleitores; e c¢) de ter acesso, em condi¢des gerais de igualdade, as fungdes publicas de seu pais.
2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades e a que se refere o inciso anterior,
exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instru¢cdo, capacidade civil
ou mental, ou condenagéo, por juiz competente, em processo penal.

295 \Ver nota de rodapé n° 48.

2% \/er nota de rodapé n° 289.

297 \Ver nota de rodapé n° 73.

298 \/er nota de rodapé n° 294.

299 Artigo 12. Os povos interessados deverdo ter protegdo contra a violagéo de seus direitos, e poder
iniciar procedimentos legais, seja pessoalmente, seja mediante 0s seus organismos representativos,
para assegurar o respeito efetivo desses direitos. Deverdo ser adotadas medidas para garantir que 0s
membros desses povos possam compreender e se fazer compreender em procedimentos legais,
facilitando para eles, se for necessario, intérpretes ou outros meios eficazes.

300 Artigo 14. [...] 3. Deverao ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico
nacional para solucionar as reivindicacdes de terras formuladas pelos povos interessados.

801 Artigo 8. Garantias Judiciais. 1. Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e
dentro de um prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competente, independente e imparcial,
estabelecido anteriormente por lei, na apuracdo de qualquer acusacado penal formulada contra ela, ou
para que se determinem seus direitos ou obrigagBes de natureza civil, trabalhista, fiscal ou de
gualquer outra natureza.

302 Art. 25. Protecgdo Judicial. 1. Toda pessoa tem direito a um recurso simples e rapido ou a qualquer
outro recurso efetivo, perante os juizes ou tribunais competentes, que a proteja contra atos que
violem seus direitos fundamentais reconhecidos pela constituicdo, pela lei ou pela presente
Convencao, mesmo quando tal violagdo seja cometida por pessoas que estejam atuando no exercicio
de suas fungfes oficiais.

303 Ver nota de rodapé n° 289.
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empresa ACS
Convencao Americana:
Art. 5.13% (integridade pessoal)
6. Proibicdo de acesso a determinadas Recorrente Convencao n° 169 da OIT:
areas e ao mar nos periodos de Art. 14.1306
lancamento
Convencdo Americana:
Art, 22.130%7 (direito de
circulacao e de residéncia)
7. Desconsideragéo do texto-base do 2019 e 2020 Convencgao n° 169 da OIT:
protocolo autbnomo de CCPLI Art, 8.1308

elaborado pelas comunidades
Convencao Americana:

Art. 20399 (dever de adotar
disposicdes de direito interno)

8. Na&o participagdo nos beneficios Recorrente Convencao n° 169 da OIT:
advindos do projeto de Art, 70310; Art, 15,2311
desenvolvimento

Convencao Americana:

Art, 21.2312 (direito a

propriedade privada)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em suma, é dificil precisar as raz6es que tém levado o Estado a permanecer
em estado de completa inacdo perante a sua obrigacdo de respeitar e adotar as
medidas necesséarias para implementar o direito a CCPLI. Contudo, mostra-se

relevante o entendimento de Serejo (2020, p. 141), para quem “o racismo estrutural

804 Artigo 14. [...] 2. Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessarias para determinar
as terras que os povos interessados ocupam tradicionalmente e garantir a protecao efetiva dos seus
direitos de propriedade e posse.

305 \Ver nota de rodapé n° 282.

306 Artigo 14. 1. Dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse
sobre as terras que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos apropriados, deverdo ser
adotadas medidas para salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar terras que néo
estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas as quais, tradicionalmente, tenham tido acesso para
suas atividades tradicionais e de subsisténcia. Nesse particular, devera ser dada especial atencédo a
situacdo dos povos ndbmades e dos agricultores itinerantes.

307 Ver nota de rodapé n° 272.

308 \er nota de rodapé n° 300.

309 Artigo 2. Dever de Adotar Disposi¢des de Direito Interno. Se o exercicio dos direitos e liberdades
mencionados no artigo 1 ainda ndo estiver garantido por disposices legislativas ou de outra
natureza, os Estados-Partes comprometem-se a adotar, de acordo com as suas normas
constitucionais e com as disposicfes desta Convencado, as medidas legislativas ou de outra natureza
que forem necessérias para tornar efetivos tais direitos e liberdades.

310 VVer nota de rodapé n° 289.

311 Ver nota de rodapé n° 51.

312 VVer nota de rodapé n° 73.
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€ a principal instdncia mediadora das relagbes e gestdo do conflito”. Nas suas

palavras:

Em sintese, o que se vive em Alcantara € uma colonizacao inacabada,
conduzida ininterruptamente pelo Estado. Trés elementos nos levam a
afirmar tal assertiva [...]. Primeiro, a auséncia do titulo de propriedade
coletiva; segundo, a recusa em fazer a consulta prévia, livre e informada;
terceiro, o histérico de descumprimentos dos acordos assumidos, inclusive,
judicialmente. Esse tripé sustenta o historico de desemparo institucional e
autoriza que o Estado continue a avangar nos seus planos ilegais e imorais,
mantendo os quilombolas acorrentados entre o céu e a terra (SEREJO,
2020, p. 141, itélico original).

A influéncia da questéo racial na dinamica do conflito socioambiental excede
0S objetivos do presente trabalho, sendo uma questdo complexa, cuja analise
exigiria uma investigacdo pormenorizada, razdo pela qual ndo nos ateremos a ela no
momento. Sem embargo, trata-se de uma hipétese de pesquisa verossimil e da
maior relevancia, elaborada por alguém que, nascido em Canelatiua, em Alcantara,
conhece e vivencia a realidade das comunidades quilombolas. Nesse sentido, deve-
se ressaltar que a analise interseccional tem sido progressivamente utilizada pela
Corte IDH para entender o contexto das violacdes de direitos humanos, inclusive,
em casos contra o Estado brasileiro, como ocorrido nos casos “Favela Nova Brasilia
vs. Brasil” (2016) e “Empregados da Fabrica de Fogos de Santo Antonio de Jesus e
seus familiares vs. Brasil” (2020)313,

Desta feita, no item seguinte serdo abordadas as expectativas e

oportunidades quanto a sentenca de mérito do caso “Comunidades Quilombolas de

313 Em voto fundamentado no caso “Empregados da Fabrica de Fogos de Santo Anténio de Jesus e
seus familiares vs. Brasil” (2020), o juiz Eduardo Ferrer Mac-Gregor Poisot faz uma importante
analise sobre a questdo da interseccionalidade, destacando: “60. Assim, desde que a pobreza ou
precaria situagdo econdmica em que vivia uma vitima ou vitimas se tornou visivel mediante “a
posicdo econdémica” na jurisprudéncia da Corte IDH, a tendéncia jurisprudencial foi analisa-la de
maneira intersecionada com outras categorias ou fatores de vulnerabilidade, ou, entdo, dentro dos
elementos de acessibilidade dos direitos sociais (acessibilidade fisica), o que contrasta
significativamente com a jurisprudéncia anterior ao ano de 2016. Mesmo quando em decisdes
anteriores a pobreza ou a condicdo econdmica tenham estado presentes nas sentencas do Tribunal
Interamericano, a abordagem era tangencial ou agravante contextual em cada um dos diferentes
casos sobre os quais a Corte IDH se havia pronunciado. 61. O enfoque antes descrito (pobreza e
intersecionalidade) foi manifestado com maior frequéncia posteriormente a sentenca do Caso
Trabalhadores da Fazenda Brasil Verde. Por exemplo, em 2017, a Comissédo Interamericana de
Direitos Humanos emitiu o relatério Pobreza e Direitos Humanos, em que definiu a pobreza e a
considerou um problema estrutural que se traduz em prejuizos ao gozo e exercicio dos direitos
humanos que, as vezes, implica violagdes que supdem a responsabilidade internacional do Estado.
Também teceu importantes considerac¢des sobre a abordagem da pobreza com base na proibigédo de
discriminacgéo, decorrente dos artigos 1.1 e 24 da Convencao Interamericana e com especial énfase
no enfoque intersecional”.
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Alcantara vs. Brasil” pela Corte IDH, especificamente naquilo em que se relaciona ao
direito a CCPLI.

4.3.3 InterlocugBes com a analise de mérito do caso “Comunidades Quilombolas de

|”

Alcantara vs. Brasi

Entre os dias 26 e 27 de abril de 2023, realizou-se na cidade de Santiago, no
Chile, a audiéncia publica da Corte IDH referente ao caso “Comunidades
Quilombolas de Alcantara vs. Brasil”. Nessa oportunidade, foram ouvidas
testemunhas de ambas as partes, assim como a declaracao dos peritos convocados,
gue responderam as indagacfes apresentadas pelos representantes e pelos
magistrados. Ao final, as partes expuseram suas alegacoes finais, momento em que
o Estado brasileiro tornou publica uma declaracdo formal de desculpas, na qual
afirmou reconhecer a sua responsabilidade internacional pela violagcao dos direitos a
propriedade e a protecédo judicial das comunidades quilombolas de Alcantara, nos

seguintes termos:

Houve violagéo estatal ao direito de propriedade nesse caso porque o Brasil ndo
promoveu a titulacdo do territorio tradicionalmente ocupado pelas comunidades
até o momento. Houve também violacdo a protecdo judicial em decorréncia da
demora processual e da ineficiéncia das instancias judiciais e administrativas para
permitir as comunidades quilombolas de Alcantara o exercicio do direito a
propriedade coletiva das terras por elas ocupadas. O processo de titulacdo desses
territérios, embora complexo e multifasico, tardou demasiadamente e até hoje ndo
ultimou os tramites necessarios a efetiva titulagao territorial. Toda essa realidade
revela que o Brasil ndo foi capaz de fornecer as comunidades recursos internos
rapidos e eficazes (BRASIL, 2023, p. 3).

No entanto, a declaracao foi objeto de criticas das entidades representativas
das comunidades quilombolas. Em manifestagcdo conjunta, MABE, MOMTRA,
STTR/Alcantara, ATEQUILA e Justica Global, afirmaram que “o pedido de desculpas
apresentado pelo Estado Brasileiro veio com um formato pré-moldado de
publicizacé@o e exteriorizacdo, novamente sem atender a necessaria etapa prévia de
consulta as comunidades” (JUSTICA GLOBAL, 2023). Nesse sentido, expressaram
consternagéo com a proposta (inconsulta) apresentada pelo Estado para a “titulagéao
progressiva” do territério quilombola. Além disso, ressaltaram que “ndo basta que o

Estado diga que vai pedir desculpas. Ele deve também ouvir as comunidades sobre
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0 que elas consideram suficiente e adequado em termos de formalizacdo e
publicizag&o deste pedido” (JUSTICA GLOBAL, 2023).

Na realidade, a declaracdo formal do Estado ndo faz qualquer mencédo ao
direito a CCPLI. Essa auséncia merece a atencdo, pois demonstra que a indiferenca
ao dever de CCPLI subsiste até os dias atuais. Por outro lado, tal direito tem sido
amplamente reivindicado pelas comunidades quilombolas, como bem evidencia a
manifestacdo dos representantes sobre a declaracdo formal de desculpas do
Estado. Levando isso em conta, ndo se vislumbra qualquer desfecho adequado para
o conflito que nao considere a obrigagcdo — passada, presente e futura — do Estado
de consultar e, em determinados casos3!4, obter o consentimento prévio, livre e
informado do grupo étnico, tal e qual estabelecido no texto base de seu protocolo
autonomo de CCPLI.

Diante do exposto, entendemos que a analise de mérito do direito em questédo
no caso “Comunidades Quilombolas de Alcantara vs. Brasil” h4 de ser uma parte
fundamental da sentenca da Corte IDH. Além disso, sera igualmente relevante para
outros povos e comunidades tradicionais, caso venha a estabelecer standards sobre
temas que, ainda, encontram grande resisténcia no ambito dos Estados, tais como:
0 respeito ao direito consuetudinario, a observancia aos protocolos autbnomos de
CCPLI e a participacdo das comunidades quilombolas nos beneficios advindos da
exploracdo comercial do CLA. Ao nosso ver, sao direitos intimamente conectados ao
direito a CCPLI e que merecem ser reconhecidos e/ou mais bem desenvolvidos pela
jurisprudéncia da Corte IDH.

Nesse contexto, constata-se que “a jurisprudéncia interamericana é ainda
incipiente em relacdo a eventuais conflitos entre o direito estatal e o direito
consuetudinario em outras matérias, que nao o direito de propriedade” (MELO, 2023,
p. 22). Em analise exaustiva do relatério de jurisprudéncia da Corte IDH sobre
direitos dos povos indigenas e tribais (CORTE IDH, 2022), o autor pode observar a
ocorréncia de, ao menos, 27 mengoes ao termo “direito consuetudinario”, divididas
entre 16 casos (MELO, 2023, p. 21). No entanto, nenhuma delas esta diretamente
relacionada ao direito a CCPLI.

Contudo, essa questdo adquire grande relevancia para a tutela do direito a

CCPLI no caso em concreto. Nota-se, por exemplo, que as normas presentes no

314 Ver topico 3.1.
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texto base do protocolo autbnomo de CCPLI foram integralmente desconsideradas
pelo Estado brasileiro quando da publicacdo da Resolucdo n° 11/2020 do
CDPEB/GSI, desrespeitando-se o direito interno das comunidades quilombolas.
Neste caso, 0 Estado optou por instituir suas proprias regras para a elaboracéo de
um “Plano de Consulta”, estabelecendo normas que védo de encontro ao que
determina o documento elaborado pelas comunidades, o que contraria diversos
dispositivos da normativa internacional3®.

Por razdes como essa, demonstra-se igualmente relevante o reconhecimento
da exigibilidade dos protocolos autbnomos de CCPLI. Como ja exposto no topico
anterior, tais documentos sdo expressoes legitimas do direito a autodeterminacéo
desses grupos, e, como tal, possuem forca juridico-normativa. Nesse sentido se
pronunciaram diversas instituicbes, entre elas a CIDH, que recomendou aos
Estados: “promover o respeito, o reconhecimento e a aplicagdo dos protocolos de
consulta e relacionamento proprios desses povos, Ou oOutros mecanismos ou
iniciativas para a implementacdo da consulta e consentimento livres, prévios e
informados™16 (CIDH, 2021, p. 168, traducdo nossa).

Nesse interim, entendemos que o reconhecimento dos protocolos autbnomos
de CCPLI se harmoniza com a jurisprudéncia interamericana sobre o temas'’,
inexistindo obstaculos ao seu reconhecimento pela Corte IDH. Alids, o mesmo se
aplica a participacdo das comunidades quilombolas nos beneficios advindos da
exploracdo comercial do CLA, vide os precedentes dos casos “Saramaka vs.
Suriname™!8 (2007) e “Povos Kalifia e Lokono vs. Suriname” (2015). Neste ultimo,
inclusive, o tribunal expressamente aduziu que “ao considerar os planos de

desenvolvimento nos territorios das populacfes indigenas e tribais, o Estado deve

315 Ver item 4.2.1.

816 QOriginal: “Promover el respeto, reconocimiento y aplicacién de los protocolos propios de consulta y
relacionamiento, u otros mecanismos o iniciativas de estos pueblos para la implementacion de la
consulta y consentimiento libre, previo e informado”.

817 Ver item 3.1.3.

318 No entender da Corte, “A segunda garantia que o Estado deve cumprir ao considerar os projetos
de desenvolvimento dentro do territério Saramaka é a de compartilhar, razoavelmente, os beneficios
do projeto com o povo Saramaka. [...] A Corte considera que o direito a receber o pagamento de uma
indenizacdo de acordo com o artigo 21.2 da Convencéo se estende ndo apenas a total privacao de
um titulo de propriedade por meio de uma expropriacdo por parte do Estado, por exemplo, mas
também compreende a privacdo do uso e gozo regular desta propriedade. No presente caso, o direito
a obter o pagamento de uma "indenizagéo justa" conforme o artigo 21.2 da Convencéo se traduz no
direito dos membros do povo Saramaka a participar, de forma razoavel, nos beneficios derivados da
restricdo ou privacdo do direito ao uso e gozo de suas terras tradicionais e daqueles recursos naturais
necessarios para sua sobrevivéncia” (CORTE IDH, 2007, p. 43-44).
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partilhar razoavelmente os beneficios do projeto em questdo, caso existam”31°
(CORTE IDH, 2015, p. 63, traducéo nossa).

A participagcdo mencionada esta diretamente associada a analise da
viabilidade, dos riscos e dos beneficios do plano de desenvolvimento, temas sobre
0s quais os povos e comunidades afetadas deveriam deliberar através de um
processo adequado de CCPLI®?0. Contudo, no caso concreto, as comunidades
quilombolas ndo apenas nunca participaram sobre qualquer discussdo, como
tampouco receberam beneficios advindos dos lancamentos ocorridos a partir do
CLA. Na verdade, essa questdo é severamente criticada por seus membros, como
se observa na fala do Sr. Inacio Diniz: “todo processo desse com o CLA, eles ndo
ouvem a nossa parte. Eles pensam da forma que € e acham que é daquele jeito e
quer executar. Da errado. N6s ndo temos, por exemplo, um tipo de algo que é do
CLA, beneficio do CLA™?L,

Similarmente, membros das comunidades se queixam da desigualdade
existente entre a estrutura, tecnologia e sofisticacdo do CLA em comparacdo com as
condicBes precarias em que vivem as comunidades quilombolas, sobre o que se

destaca o depoimento do Sr. Aniceto Araujo:

Vai num hospital que Alcantara, que ndo tem nadinha, vocé t4 entendendo,
nadinha. E ai, tu tem uma base bem aqui, 6, do primeiro mundo lan¢cando
foguete pro mundo, e tu tem um municipio acabado, sem nada, vocé ta
entendendo. Entdo, é essa que é essa desigualdade entre o que é o CLA de
Alcéntara, que eles digam, ndo, de Alcantara. Cara, esta em Alcantara, mas
ndo é de Alcantara. “Ah, mas a gente ndo esta aqui, porque a gente ndo é
prefeito de Alcantara. Eu comando o CLA, eu ndo comando o [municipio de]
Alcantara”. Porra, e tu quer mandar isso aqui pro limbo? Hein? E tu quer
mandar de Mamuna, de Brito, de Canelatiua, de Vista Leste, de S&o Joéo
de Cortes, até onde tu quer mandar? “Ah, eu mando porque é um decreto
gue eu tenho”. Porra, se tu manda, entdo ajuda essas comunidades. Vai la
e diz pro governo: “governo, a gente precisa ajudar Mamuna, que estdo la

"«

largados, que o municipio ndo ajuda”. “Prefeito, a gente precisa”. Isso aqui é

319 QOriginal: “Al considerar los planes de desarrollo dentro de los territorios de los pueblos indigenas y
tribales, el Estado debe compartir razonablemente los beneficios del proyecto en cuestion, de ser el
caso’.

820 No caso Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador (2012), a Corte IDH aduziu que “o
Estado também deve assegurar que os membros do povo, ou da comunidade, tenham conhecimento
dos possiveis beneficios e riscos, para que possam avaliar se aceitam o plano de desenvolvimento e
investimento proposto. [...] O descumprimento dessa obrigacéo, ou a realizacdo da consulta sem
observar suas caracteristicas essenciais, comprometem a responsabilidade internacional dos
Estados”.

321 Entrevista realizada no dia 20 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranh&o, Brasil, com o autor.
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uma vila muito rica, viu? Isso aqui € uma vila muito rica, que esta la
abandonada, largada3?2.

Diante desse quadro, a sentenca da Corte IDH tem sido muito aguardada
pelos membros das comunidades quilombolas, que esperam que, a partir de uma
condenacdo, o Estado brasileiro passe a respeitar os direitos que lhes séo
assegurados pela normativa internacional, notadamente a Convencédo n°® 169 da
OIT. Esse entendimento € também expressado no depoimento da Sra. Dorinete
Serejo, quem ressalta a importancia dessa decisdo para a continuidade da luta das
comunidades quilombolas em favor de seus direitos humanos — dentre eles, o direito
a CCPLI. Vejamos:

Acho que é a primeira vez que o Brasil vai para o banco dos réus, na Corte,
por conta de violagdo de direitos de comunidades quilombolas. A gente, por
tudo que aconteceu, a gente espera que o Estado seja condenado por todas
as violacdes que ocorreram, porque 0 povo, 0 povo de Alcantara, as
comunidades, elas precisam de uma resposta, até para a gente continuar
defendendo as comunidades. Porque caso contrario, € como se a gente
estivesse fazendo uma luta em vao. N&o estamos aqui falando de governo
A ou de governo B, a nossa questdo é com o Estado, o Estado brasileiro,
independente de quem esteja 14 respondendo. E isso. E ai a gente esta
sempre frisando que nés queremos ser ouvidos, que a consulta pré-medida
e informada, que ela aconteca, para que as comunidades se posicionem,
digam se querem, se aceitam, sobre qualquer empreendimento das suas
comunidades, porque sdo as nossas vidas que sdo afetadas diretamente323,

Sabe-se que a Corte IDH, enquanto érgao judicante, encontra limites sobre o
seu poder de atuacdo. Sem embargo, suas decisdes possuem grande relevancia no
contexto latino-americano, contribuindo, direta ou indiretamente, para a realizacao
de mudangas institucionais significativas no &mbito dos Estados. Nesse sentido,
espera-se que a sentenca de mérito do caso “Comunidades Quilombolas de
Alcantara vs. Brasil” venha a se tornar um marco legal para a tutela do direito a
CCPLI, promovendo, por 6bvio, a necesséaria reparacdo as comunidades
quilombolas, mas também, servindo de parametro interpretativo do direito em

guestao por tribunais de toda a América Latina.

322 Entrevista realizada no dia 17 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranhao, Brasil, com o autor.
323 Entrevista realizada no dia 19 de abril de 2023, na sede do STTR/Alcantara, em Alcantara,
Maranhao, Brasil, com o autor.
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5 CONCLUSAO

Sob a otica juridica, a década de 1980 pode ser considerada um “divisor de
aguas” para os povos e comunidades tradicionais, afinal, em 1988 foi promulgada a
primeira Constituicdo Federal do Brasil do periodo pds-ditatorial, a qual, pela
primeira vez, reconheceu o direito constitucional das comunidades quilombolas ao
territério. Nessa época, foi também adotada a Convengao n° 169 da OIT, de 1989,
que declarou um amplo escopo de direitos humanos a esses grupos, dentre os quais
se encontra o direito a consulta prévia, livre e informada, e a exigéncia, em
determinadas situacdes, da obtencdo do consentimento do povo ou comunidade
afetada antes da adogao da medida pretendida.

Tais direitos vieram a ser reafirmados nos textos da Declaracdo das Nacdes
Unidas e da Declaracdo Americana sobre Direitos dos Povos Indigenas, publicadas,
respectivamente, em 2007 e 2016. Nesses documentos, fala-se expressamente na
obtencéo do consentimento prévio, livre e informado para a ado¢éo de determinadas
medidas. Em alguns casos o0 consentimento é tratado como requisito, e, em outros,
como finalidade, o que, no nosso entendimento, ndo diminui a sua importancia. Na
verdade, desse entendimento extrai-se a compreensdo de que o direito a consulta e
ao consentimento devem ser interpretados de forma conjunta, pois, como observado
por Silva (2019, p. 70): “o direito ao consentimento integra o direito de consulta
prévia. Nao existe um sem o outro”.

Ndo se estd a defender uma generalizacdo da obrigacdo de obter o
consentimento prévio, livre e informado, aplicavel a toda e qualquer situacdo cuja
legislacdo prevé que os povos e comunidades deverdo ser consultados. Conforme
mencionado no capitulo 3, acreditamos que medidas desse género poderiam ter um
impacto negativo, dificultando a prestacdo de servicos publicos e a realizacao de
melhorias em favor dessa parcela da populacdo. Sem embargo, ndo se pode ignorar
gue, tanto a consulta como o consentimento prévio, livre e informado séo direitos da
maior relevancia, que estdo diretamente relacionados a salvaguarda de outros
direitos humanos.

Sendo assim, ao defender uma interpretagcdo conjunta, considera-se que
qualquer procedimento de consulta prévia, livre e informada devera ter com norte,
necessariamente, a obtencdo do consentimento prévio, livre e informado. A anélise

do direito internacional permitiu verificar que o consentimento enquanto requisito se
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d4, pelo menos, nos seguintes casos: 1) quando diante da ameaca de translado ou
reassentamento das comunidades; 2) para o0 armazenamento ou descarte de
materiais nocivos ou potencialmente nocivos no territério tradicional ou em area
adjacente; 3) para a implementacdo de projetos de desenvolvimento no territorio
tradicional ou em area adjacente, e 4) em casos de instalagdo de projetos de
extragdo de recursos naturais no tradicional ou em é&rea adjacente. Além dessas
hipoteses, deverdo ser consideradas outras situacfes em que as comunidades
reivindicam o direito de serem consultadas e expressar (ou ndo) o seu
consentimento prévio, livre e informado.

No nosso entendimento, nos casos mencionados, a normativa internacional
assegura as comunidades afetadas o direito de veto. Em consonancia com a
compreensao adotada, entendemos que esse rol ndo é taxativo, englobando outras
situagcdes em que os povos ou comunidades tradicionais indicam haver um impacto
direto e substancial nos territorios ou na vida de seus membros. Nada obstante,
havendo divergéncias de entendimento, as alegacdes poderdo ser verificadas
através da realizacdo de pericias antropoldgicas, as quais sao reconhecidas como
instrumentos essenciais para o tratamento equilibrado dos direitos desses grupos
etnicamente diferenciados. Nesse sentido, compartilhamos do entendimento de Maia
(2015, p. 74), para quem “o saber e o fazer antropoldgico langcam luzes sobre os
fatos, permitindo a justa aplicacdo do Direito”.

Destarte, a pesquisa apontou que o maior problema do direito a CCPLI esta
em seu baixo grau de aplicagéo pelos Estados. Na realidade brasileira, o direito em
questédo assume a forma de uma mera “instituicdo de vitrine” (LEVITSKY; MURILLO,
2009), que, embora relativamente estavel, foi recepcionada sem qualquer intencéo
de ser aplicada na pratica. Alias, essa relacao fica evidente quando analisado o caso
das comunidades quilombolas de Alcantara, onde se evidencia que a ratificacdo da
Convencao n°® 169 da OIT nédo produziu qualquer mudanca significativa na relacéo
do Estado com essas comunidades, que seguiram tendo o seu direito a CCPLI
denegado.

Conforme demonstramos, a Convencao n° 107 da OIT ja prescrevia a
obrigacdo dos Estados obter o livre consentimento para a realizacdo da remocéo e
reassentamento de povos e comunidades tradicionais. Embora a proposta de
instalacdo do CLA se inscrevesse dentre as hipoteses de excecdo a essa regra, por

atender ao interesse de desenvolvimento econdmico e/ou defesa nacional, existiam
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outras exigéncias legais que o Estado brasileiro deveria, necessariamente, ter
observado, tais como: a obrigacédo de oferecer terras de qualidade ao menos igual
as ocupadas anteriormente e o pagamento de uma indenizacgéo justa e adequada, o
que efetivamente ndo ocorreu.

A bem da verdade, ambas as exigéncias sdo objeto de queixa até os dias de
hoje. O deslocamento das comunidades para as agrovilas trouxe consigo seérios
problemas de ordem social e econdmica, desestruturando lacos familiares, relacdes
comunitarias, e inviabilizando o exercicio de suas principais atividades econdémicas,
tanto pela baixa fertilidade do solo como pela localizacdo distante do mar. Além
disso, passaram a sofrer restricdo de acesso ao territério, como a areas em que
estavam localizados antigos cemitérios, impactando o desenvolvimento de praticas
ligadas a sua identidade cultural.

ApGs a ratificacdo da Convengédo n° 169 da OIT, em 2003, o Estado brasileiro
seguiu inerte em relacdo ao direito a CCPLI das comunidades quilombolas de
Alcantara. Alids, nesses quarenta anos, nenhum procedimento foi adotado com a
intencdo de consultar e/ou obter o consentimento prévio, livre e informado dessas
comunidades, o que fez com que se mobilizassem em prol do direito de decidir suas
proprias prioridades no processo de desenvolvimento. Entre suas principais
conquistas, podem ser citadas a revogacdo da Resolucdo n° 11/2020, que
ameacava a realizacdo de novos deslocamentos, e o tramite do caso na Corte IDH,
onde aguarda a prolacdo da sentenca de mérito.

O caso das comunidades quilombolas de Alcantara tramitou por
aproximadamente vinte anos na CIDH. Durante esse tempo, 0 contexto geral das
violacdes de direitos humanos apenas se agravou. Alias, nem mesmo a submissao
do caso a Corte IDH, em 2022, fez cessar os conflitos, haja vista a recente acéo de
reintegracdo de posse ocorrida na comunidade de Vista Alegre, no dia 29 de marco
de 2023, que causou revolta e indignacao, sobretudo, pela violéncia contra membros
das comunidades. Por outro lado, merece destaque a iniciativa do Estado brasileiro
de organizar um grupo de trabalho e promover reunides para discutir a titulacdo do
territorio quilombola (BRASIL, 2023).

No que diz respeito ao direito a CCPLI, nota-se que, embora seja possivel se
aludir uma incompeténcia ratione temporis para declarar a sua violacdo em funcéo
dos deslocamentos compulsérios de familias quilombolas ocorridos na década de

1980, a Corte IDH podera se dedicar a analise das iniumeras situagcdes posteriores
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ao reconhecimento de sua competéncia pelo Brasil, as quais, igualmente, expdem o
contexto de violagdo estrutural ao direito a CCPLI das comunidades quilombolas,
tais como: a assinatura, aprovacao e implementacdo dos Acordos de Salvaguardas
Tecnologicas com Ucrania e EUA; as incursfes da empresa ACS sobre o territorio
étnico; os periodos de lancamentos, quando o CLA proibe o acesso ao mar
(ressaltado por membros das comunidades na audiéncia publica perante a Corte
IDH); a Resolucdo n° 11/2020, entre tantas outras mencionadas no presente
trabalho.

Nesse contexto, ndo se pode perder de vista a importancia desse caso para a
tutela do direito a CCPLI. Como a leitura do caso concreto demonstrou, a baixa
aplicacao desse direito no contexto brasileiro € um problema que demanda solucbes
urgentes, vez que, como diria Marés (2019, p. 35), “o0 que esta em jogo [...] sédo os
direitos de ser e de estar [dos povos]”. Por essa razéo, entendemos que a Corte IDH
ndo pode perder a oportunidade de, na analise de mérito do caso “Comunidades
Quilombolas de Alcantara vs. Brasil”, fixar standards sobre temas como a
observancia aos protocolos autbnomos de CCPLI; o respeito ao direito
consuetudinario dos povos, e o direito das comunidades aos beneficios advindos do

projeto de desenvolvimento.



188

REFERENCIAS

ACUNA, Roger Merino. Law and politics of Indigenous self-determination: the
meaning of the right to prior consultation. In: Indigenous peoples as subjects of
international law. Routledge, 2017. pp. 120-140.

ALVARADO, Paola Andrea Acosta. Tribunal Europeo y Corte Interamericana de
Derechos Humanos: ¢escenarios idoneos para la garantia del derecho de acceso a
la justicia internacional?. Bogotéa: Universidad Externado de Colombia, 2008.

ANAYA, James. Indigenous peoples' participatory rights in relation to decisions about
natural resource extraction: the more fundamental issue of what rights indigenous
peoples have in lands and resources. Arizona Journal of International &
Comparative Law, v. 22, n. 1, 2005, pp. 7-17.

AGENCIA BRASIL. Brasil e EUA assinam acordo para uso da Base de
Alcéantara. Publicado em: 18 mar. 2019. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-03/brasil-e-eua-assinam-
acordo-para-uso-da-base-de-alcantara. Acesso em: 21 dez. 2022.

AGENCIA BRASIL. Plebiscito revela que a maioria dos eleitores é contra a Alca.
Publicada em: 17 set. 2002. Disponivel em:
http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/node/587756. Acesso em: 08 dez. 2022.

AGUERO, Felipe. Chile, consulta previa y contexto regional. In: Chile en marcha,
¢atras? El largo invierno de Pifiera Il. Santiago: BPE, 2019, pp. 195-212.

ARGENTINA. Decreto 672/2016. Consejo Consultivo y Participativo de los
Pueblos Indigenas de la Republica Argentina. Creacién. Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos. Publicado em: 11 maio. 2016. Disponivel em:
https://lwww.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto-672-2016-261285/texto.
Acesso em: 07 jan. 2023.

ALMEIDA, Alfredo Wagner Berno de. Os quilombolas e a base de lancamento de
foguetes de Alcantara: laudo antropolégico. Brasilia: MMA, v. 1, 2006.

ALMEIDA, Alfredo Wagner Berno de. Os quilombolas e a base de lancamento de
foguetes de Alcantara: laudo antropoldgico. Brasilia: MMA, v. 2, 2006b.

ANDRADE, Israel de Oliveira [et al.]. O Centro de Lan¢gamento de Alcantara:
abertura para o mercado internacional de satélites e salvaguardas para a soberania
nacional. Rio de Janeiro: IPEA, 2018.

Associacao do Territorio Quilombola de Alcantara/MA (ATEQUILA) [et al.]. Texto
Base do Protocolo Comunitario sobre Consulta e Consentimento Prévio, Livre
e Informado (CCPLI) das Comunidades Quilombolas do Territério Etnico de
Alcantara/MA. outubro de 2019. Disponivel em: https://www.global.org.br/wp-
content/uploads/2020/03/Protocolo_Alcantara_web_final.pdf. Acesso em: 10 set.
2023.



189

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO (BID). Politica operacional
sobre povos indigenas e estratégia para o desenvolvimento indigena. Publicada
em: 22 fev. 2006. Disponivel em: http://www.ugpe.am.gov.br/wp-
content/uploads/2021/09/OP-765.pdf. Acesso em: 03 jan. 2023.

BANCO MUNDIAL. Operational Policy 4.01: Environmental Assessment. Publicada
em: jan. 1999. Revisada em: ago. 2004. Disponivel em:
https://web.worldbank.org/archive/website00527/WEB/OTHER/9367A2-

4. HTM?OpenDocument. Acesso em: 13 jan. 2023.

BANCO MUNDIAL. Hacia un mejor equilibrio: El grupo del Banco Mundial y las
industrias extractivas — Informe final de la resefia de las industrias extractivas.
Publicado em: 17 set. 2004. Disponivel em:
https://documentsl.worldbank.org/curated/en/336181468313734987/pdf/300010SPA
NISHO1striesOmgmtOresponse.pdf. Acesso em: 04 jan. 2023.

BENVENUTO, Jayme [et al.]. Tratado de Cooperacgéo Espacial entre Brasil e
Ucrania: reflexdes sobre sua criagédo e extingdo. Revista Direito.UnB, v. 5, n. 2,
2021, pp. 65-90.

BARELLI, Mauro. Free, prior and informed consent in the aftermath of the UN
Declaration on the Rights of Indigenous Peoples: developments and challenges
ahead. The International Journal of Human Rights, v. 16, n. 1, 2012, pp. 1-24.

BOLIVIA. Constituicion Politica del Estado. 7 de Febrero de 2009. Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/esp/constitucion_bolivia.pdf. Acesso em: 08 jan. 2023.

BOLIVIA. Ley N° 3058, de 17 de mayo de 2005, Ley de Hidrocarburos. Disponivel
em: https://sea.gob.bo/digesto/Compendioll/P/164 L 3058.pdf. Acesso em: 19 dez.
2022.

BOLIVIA. Ley de Consulta a los Pueblos Indigenas del TIPNIS, 10 de Febrero de
2012. Disponivel em: https://www.lexivox.org/norms/BO-L-N222.html. Acesso em: 18
dez. 2022.

BRASIL DE FATO. Bolsonaro estuda abandonar tratado sobre direitos
indigenas e quilombolas a partir de setembro. Reportagem de: Rafael Giovanaz.
Publicado em: 17 ago. 2021. Disponivel em:
https://www.brasildefato.com.br/2021/08/17/bolsonaro-estuda-abandonar-tratado-
sobre-direitos-indigenas-e-quilombolas-a-partir-de-setembro. Acesso em: 16 jan.
2023.

BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Grupo de trabalho que discute
titulacdo de terras quilombolas em Alcantara (MA) realiza primeira reuniéo.
Publicado em: 28 set. 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-
br/comunicacao/noticias/grupo-de-trabalho-que-discute-titulacao-de-terras-
quilombolas-em-alcantara-ma-realiza-primeira-reuniao. Acesso em: 18 out. 2023.



190

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso: 02 dez.
2022.

BRASIL. Conhecendo o Acordo de Salvaguardas Tecnoldgicas Brasil e Estados
Unidos. 2019. Disponivel em: <http://www.aeb.gov.br/wp-
content/uploads/2019/05/folder_AST2mail9-1.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2022.

BRASIL. Declaracdo — Caso Comunidades Quilombolas de Alcantara vs. Brasil.
Publicada em: 27 abr. 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-
br/comunicacao/notas-a-imprensa/declaracao-caso-comunidades-quilombolas-de-
alcantara-vs-brasil/cqa-declaracao-de-reconhecimento-de-violacoes-agu.pdf/view.
Acesso em: 29 set. 2023.

BRASIL. ESTADO DO MARANHAO. PORTARIA CONJUNTA N° 01—
SEDIHPOP/SEMA, de 13 de junho de 2022. Publicada no Diério Oficial do Poder
Executivo do Estado de 14 de junho de 2022. Disponivel em:
https://sedihpop.ma.gov.br/uploads/sedihpop/docs/PT_Conjunta_01_Sedihpop_Sem
a_ref._licen%C3%A7as_ambientais_.pdf. Acesso: 13 set. 2023.

BRASIL. Projeto de Decreto Legislativo n°® 1.446-A, de 2001 (Da Comisséao de
Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional). Mensagem n°® 296/2001. Aviso n°
322/2001 — C. Civil. Brasilia: Camara dos Deputados, 2001.

BRASIL. Projeto de Decreto Legislativo n°® 1.446, de 2001 (Mensagem n° 296, de
2001). Comisséo de Constituicdo e Justica e Cidadania. Relator: Deputado Marcos
Rogério. Brasilia: Camara dos Deputados, 2015.

BRASIL. Projeto de Decreto Legislativo n° 2.226, de 2002 (Mensagem n° 250, de
2002). Comissédo de Constituicdo e Justica e Redacéo. Relator: Deputado Aloysio
Nunes Ferreira. 1° Parecer. Brasilia: Camara dos Deputados, 2003.

BRASIL. Projeto de Decreto Legislativo n° 2.226, de 2002 (Mensagem n° 250, de
2002). Comissédo de Constituicdo e Justica e Redacao. Relator: Deputado Aloysio
Nunes Ferreira. 2° Parecer. Brasilia: Camara dos Deputados, 2003b.

BRASIL. Resolucéo n° 11, de 26 de marco de 2020. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-11-de-26-de-marco-de-2020-
249996300. Acesso em: 10 mar. 2022.

BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA (STJ). Recurso Especial n°
1975397-RS (2021/0372132-1). Relator: Min. Herman Benjamin. Data de
Julgamento 03/03/2022. Publicado em: 30 maio 2022.

BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA (STJ). Suspenséo de Liminar N°
1.745-PA (2013/0107879-0). Relator: Ministro Felix Fischer. Data de Julgamento:
18/04/2013. Publicado em: 24 abr. 2013.


http://www.aeb.gov.br/wp-content/uploads/2019/05/folder_AST2mai19-1.pdf
http://www.aeb.gov.br/wp-content/uploads/2019/05/folder_AST2mai19-1.pdf

191

BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA (STJ). Suspenséao de Liminar N°
2266-PA (2017/0096735-0). Relatora: Ministra Laurita Vaz. Data de julgamento:
01/01/2017. Publicado em: 10 ago. 2017.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3239-DF. Relator: Min. Cezar Peluso, Data de
Julgamento: 08/02/2018. Tribunal Pleno. Publicado em: 01 fev. 2019.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Agravo Regimental em
Mandado de Seguranca n° 36662-DF (0028529-76.2019.1.00.0000). Relator: Min.
Alexandre de Moraes, Data de Julgamento: 25/10/2019. Tribunal Pleno. Publicado
em: 07 nov. 2019.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Arguicao de Descumprimento
de Preceito Fundamental n°® 742-DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Data de
Julgamento: 24/02/2021. Tribunal Pleno. Publicado em: 29 abr. 2021.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Pet: 3388-RR. Relator: Min.
Roberto Barroso. Data de Julgamento: 23/10/2013. Tribunal Pleno. Data de
Publicacéo: Acérdéo Eletrdnico DJe-023. Publicado em: 04 fev. 2014.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Recurso Extraordinario n®
1312132-RS (5010879-35.2015.4.04.7201). Relatora: Carmen Lacia. Data de
Julgamento: 02/03/2021. Publicado em: 23 mar. 2021.

BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Recurso Extraordinario n°
1379751-PA. Relator: Alexandre de Moraes. Data de Julgamento: 01/09/2022.
Publicado em: 02 set. 2022.

BRASIL. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO (TRF-1). Agravo de
Instrumento n° 00578508520164010000. Relator: Des. Souza Prudente, Data de
Julgamento: 02/05/2018. Quinta Turma. Publicado em: 15 maio 2018.

BRASIL. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO (TRF-1). Agravo
Regimental na Suspensédo De Liminar n°® 0055938-24.2014.4.01.0000/MT.
Relator: Des. Hilton Queiroz. Corte Especial. Data de Julgamento: 20/10/2016.
Publicado em: 22 nov. 2016.

BRASIL. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 42 REGIAO (TRF-4). Agravo de
Instrumento n° 50037798820214040000 (5003779-88.2021.4.04.0000). Relatora:
Desa. Vania Hack de Almeida. Terceira Turma. Data de Julgamento: 27/04/2021.
Publicado em: 29 abr. 2021.

BRINKS, Daniel; LEVISTKY, S.; MURILLO, Maria Victoria. The political origins of
institutional weakness. In: The politics of institutional weakness in Latin America,
2020, pp. 1-40.

BRINKS, Daniel M.; LEVITSKY, Steven; MURILLO, Maria Victoria. Understanding
institutional weakness: power and design in Latin American institutions. Cambridge
University Press, 2019.



192

CALABRIA, Carina., et al. Caso Comunidades Quilombolas de Alcantara vs.
Brasil sobre o Direito a Consulta Livre, Prévia e Informada e outros assuntos
(Escrito de Amicus Curiae). Recife: UFPE, UFGD, UFMA, UPE, 2023.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Ministro da Defesa nega ameacas & soberania
nacional por supostos interesses dos EUA. Publicada em: 28 jun. 2017.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/517548-MINISTRO-DA-DEFESA-
NEGA-AMEACAS-A-SOBERANIA-NACIONAL-POR-SUPOSTOS-INTERESSES-
DOS-EUA. Acesso em: 20 dez. 2022.

CAMINO, Maria Ester Mena Barreto; MENCK, José Theodoro Mascarenhas.
Problemas fundiarios relacionados ao Centro de Langcamento Espacial de Alcantara
— Maranhdo: processo de titulacdo da &rea aos remanescentes de quilombos e
comunidades de Alcantara. In: A politica Espacial Brasileira. Parte I. Brasilia:
Céamara dos Deputados, 2008, pp. 231-256.

CARINO, Jill; DOYLE, Cathal. Making Free Prior & Informed Consent a Reality:
Indigenous Peoples and the Extractive Sector. PIPLinks, Middlesex University
School of Law, The Ecumenical Council for Corporate Responsibility, 2013.

CHILE. Decreto n° 124, publicado en 25 de septiembre de 2009. Reglamenta el
articulo 34 de la ley n® 19.253 a fin de regular la consulta y la participacion de los
pueblos indigenas (derogado). Disponivel em:
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?i=1006486&f=2014-03-04. Acesso em: 27 dez.
2022.

CHILE. Decreto n° 66, publicado en 4 de marzo de 2014. Aprueba reglamento que
regula el procedimiento de consulta indigena en virtud del articulo 6 n° 1 letra a) y n°®
2 del Convenio n° 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo y deroga
normativa que indica. Disponivel em:
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1059961&idParte=9410546. Acesso
em: 28 dez. 2022.

COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE (CEPAL). Os
Povos Indigenas na América Latina: avangos na Ultima década e desafios
pendentes para a garantia de seus direitos. Santiago: Nacfes Unidas, 2015.

COMITE PARA A ELIMINACAO DA DISCRIMINACAO RACIAL (CEDR).
Recomendacion general N° XXIll relativa a los derechos de los pueblos
indigenas. 51° periodo de sesiones. 1997. Disponivel em:
https://www.mre.gov.py/simoreplus/Adjuntos/Informes/CERD%20N%C2%BA%2023.
pdf. Acesso em: 29 dez. 2022.

CLAVERO, Bartolomé. Consulta y Consentimiento Previo libre e Informado a la luz
del Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Foro Permanente de las
Cuestiones Indigenas, 2010.



193

COLOMBIA. Constitucién Politica de Colombia. 1991. Disponivel em:
https://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Colombia/colombia91.pdf. Acesso em: 06
jan. 2023.

COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-129/11. DIVERSIDAD
ETNICA Y CULTURAL-Proteccion constitucional/MULTICULTURALIDAD Y
MINORIAS-Proteccién constitucional. 2011. Disponivel em:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/t-129-11.htm. Acesso: 12 set.
2023.

COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). lll Informe
Anual de la Relatoria Especial sobre Derechos Econdmicos, Sociales,
Culturales y Ambientales (REDESCA) (2019). Publicado em: 24 fev. 2020.
Disponivel em: https://www.oas.org/es/cidh/docs/anual/2019/docs/IA2019REDESCA.-
es.pdf. Acesso em: 02 jan. 2023.

COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). Derecho a la
libre determinacién de los Pueblos Indigenas y Tribales (OEA/Ser.L/VI/II).
Publicado em: 28 dez. 2021. Disponivel em:
https://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/LibreDeterminacionES.pdf. Acesso em: 20
ago. 2023.

COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). Relatério n®
82/06. Peticdo 555-01 (Admissibilidade) — Comunidades de Alcantara. Brasil.
Publicado em: 21 out. 2006. Disponivel em:
https://cidh.oas.org/annualrep/2006port/BRASIL.555.01port.htm. Acesso em: 01 dez.
2022.

COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). Relatério n°
189/20. Caso 12.569. Mérito. Comunidades de Alcantara. Brasil. Aprovado em:
14 jun. 2020. Disponivel em:
https://www.oas.org/pt/cidh/decisiones/corte/2022/br_12.569 pt.pdf. Acesso em: 01
jan. 2022.

COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). Situacdo dos
direitos humanos no Brasil: Aprovado pela Comissao Interamericana de Direitos
Humanos em 12 de fevereiro de 2021. Disponivel em:
http://www.oas.org/pt/cidh/relatorios/pdfs/Brasil2021-pt.pdf. Acesso em: 10 jan. 2023.

CONNELL, Dan. Participatory development: an approach sensitive to class and
gender. In: Development in practice. Routledge, v. 7, n. 3, 1997, pp. 248-259.

CONTREIRAS, Hélio. E a solucéo foi alugar o Brasil... Revista Istoé. 15 de agosto
de 2001. Disponivel em: https://revista.istoe.com.br/e-a-solucao-foi-alugar-o-brasil/.
Acesso em: 07 dez. 2022.

CONSELHO DAS ALDEIAS WAJAPI (APINA); ASSOCIACAO DOS POVOS
INDIGENAS WAJAPI DO TRIANGULO DO AMAPARI (APIWATA); ASSOCIACAO
WAJAPI TERRA, AMBIENTE E CULTURA (AWATAC). Protocolo de Consulta e
Consentimento Wajapi. Macapa: RCA, lepé, 2014.



194

COORDENACAO NACIONAL DE ARTICULACAO DAS COMUNIDADES NEGRAS
RURAIS QUILOMBOLAS (CONAQ). Nota de repudio a ameaca de remocéo das
comunidades quilombolas de Alcantara/MA. Disponivel em:
http://conaq.org.br/noticias/nota-de-repudio-a-ameaca-de-remocao-das-
comunidades-quilombolas-de-alcantara-ma/. Acesso em: 29 dez. 2022.

COORDENACAO NACIONAL DE ARTICULACAO DAS COMUNIDADES NEGRAS
RURAIS QUILOMBOLAS (CONAQ), et al. Comunicacao sobre o Cumprimento
pelo Estado Brasileiro da Convenc¢éo 169 sobre Povos Indigenas e Tribais Da
OIT. Agosto de 2008. Disponivel em: https://cpisp.org.br/wp-
content/uploads/2018/09/ComunicacaoSobreoCumprimentopeloEstadoBrasileirodaC
onvencaol69sobrePovosindigenaseTribaisdaOIT_2008.pdf. Acesso em: 05 out.
2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Chitay Nech e
outros vs. Guatemala. Sentenca de 25 de maio de 2010. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_212_por.pdf. Acesso em: 13
nov. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Comunidad
Garifuna de Punta Piedray sus miembros vs. Honduras. Sentencia de 8 de
octubre de 2015. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_304_esp.pdf. Acesso em: 13
jan. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Comunidad
Garifuna Triunfo de La Cruz y sus miembros vs. Honduras. Sentencia de 8 de
octubre de 2015. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_305_esp.pdf. Acesso em: 13
jan. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso da Comunidade
Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicardgua. Sentenca de 31 de agosto de 2001.
Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_79_por.pdf.
Acesso em: 12 jan. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso do Povo Saramaka
vs. Suriname. Sentenga de 28 de novembro de 2007. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2016/04/cclale511769096f84fb5effe768fe8c.pdf. Acesso em: 12
jan. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso da Comunidade
Indigena Yakye Axa Vs. Paraguai. Sentenca de 17 de junho de 2005. Disponivel
em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2016/04/357a11f7d371f11cba840b78dde6d3e7.pdf. Acesso em: 12
jan. 2023.



195

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Empregados da
Fabrica de Fogos de Santo Antdnio de Jesus e seus familiares vs. Brasil.
Sentenca de 15 de julho de 2020. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_407_por.pdf. Acesso em: 13
nov. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Trabalhadores da
Fazenda Brasil Verde vs. Brasil. Sentenca de 20 de outubro de 2016. Disponivel
em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_318_por.pdf. Acesso em:
13 nov. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Povo Indigena
Kichwa de Sarayaku vs. Equador. Sentenca de 27 de junho de 2012. Disponivel
em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_245 por.pdf. Acesso em:
13 jan. 2023.

CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Pueblos Kalifia'y
Lokono vs. Surinam. Sentencia de 25 de noviembre de 2015. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_309_esp.pdf. Acesso em: 13
jan. 2023.

COYLE, Michael. From Consultation to Consent: Squaring the Circle. UNBLJ, v. 67,
p. 235-268, 2016.

CRAWFORD, Sue ES; OSTROM, Elinor. A grammar of institutions. American
political science review, v. 89, n. 3, 1995, p. 582-600.

DELGADO-PUGLEY, Deborah. Contesting the limits of consultation in the Amazon
Region: On indigenous peoples’ demands for free, prior and informed consent in
Bolivia and Peru. Revue générale de droit, v. 43, 2013, pp. 151-181.

DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO (DPU). Recomendac&o N° 3552829 -
DPGU/SGAI DPGU. Publicada em: 31 maio 2021. Disponivel em:
https://direitoshumanos.dpu.def.br/wp-content/uploads/2021/06/Recomendacao-no-
SEI-3552829-GTComunidades.pdf. Acesso em: 05 out. 2023.

DOROUGH, Dalee Sambo. El derecho a la libre determinacion y los pueblos
indigenas: la continua busqueda de la igualdad. GONZALEZ, M. et al. (Org.).
Autonomias y autogobierno en la América diversa. Universidad Politécnica
Salesiana Abya Yala, CIESAS, IWGIA y Kakenhi, 2021.

DOS ANJOS, Leonardo. Direitos, resisténcia e mobilizagdo: a luta dos
quilombolas de Alcantara contra a base espacial. Rio de Janeiro: Casa 8, 2016.

DOYLE, Cathal M. Indigenous peoples, title to territory, rights and resources:
the transformative role of free prior and informed consent. Routledge, 2015.

EQUADOR. Constituicion de la Republica del Ecuador. 2008. Disponivel em:
https://siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/siteal_ecuador_6002.p
df. Acesso em: 08 jan. 2023.



196

ESTADAO. Justica determina suspenséo de obras em Alcantara. Publicado em:
15 set. 2008. Disponivel em: https://www.estadao.com.br/brasil/justica-determina-
suspensao-de-obras-em-alcantara/. Acesso em: 01 jan. 2023.

FAJARDO, Raquel Z. Yrigoyen. 6. El horizonte del constitucionalismo pluralista: del
multiculturalismo a la descolonizacion. GARAVITO, C. R. (Org.). El derecho en
Ameérica Latina: un mapa para el pensamiento juridico del siglo XXI. Buenos
Aires: Siglo Veintiuno, pp. 139-159.

FAJARDO, Raquel Z. Yrigoyen. De la Tutela a los Derechos de Libre Determinacion
del Desarollo, Participacion, consulta y Consentimiento: Fundamentos, balance y
retos para su implementacion. Amazénica-Revista de Antropologia, v. 1, n. 2,
2009, pp. 368-405.

FAJARDO, Raquel Z. Yrigoyen. Hacia una nueva relacion del Estado con los
pueblos: autonomia, participacion, consulta y consentimiento. Revista Justicia &
Democracia, v. 11, 2013.

FALLETTI, Tulia G. Social Origins of Institutional Weakness: Prior Consultation over
Extraction of Hydracarbons in Bolivia. In: The politics of institutional weakness in
Latin America. Cambridge University Press, 2020.

FALLETTI, Tulia G.; RIOFRANCOS, Thea N. Endogenous participation:
Strengthening prior consultation in extractive economies. World Politics, v. 70, n. 1,
2018, pp. 86-121.

FOLHA DE S. PAULO. Comisséao do Senado dos EUA veta uso de verbas para
remover quilombolas em Alcantara. Publicado em: 19 out. 2021. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mundo/2021/10/comissao-do-senado-dos-eua-veta-
uso-de-verbas-para-remover-quilombolas-em-alcantara.shtml. Acesso em: 30 dez.
2022.

FOLHA DE S. PAULO. Dilma retalia OEA por Belo Monte e suspende recursos.
Publicado em: 30 abr. 2011. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/mercado/me3004201117.htm. Acesso em: 15 jan.
2023.

FUNDACAO NACIONAL DOS POVOS INDIGENAS (FUNAI). Debate sobre a
Convencao 169 da OIT relne representantes governamentais, indigenas e
guilombolas durante a Rio+20. Publicado em: 18 jun. 2012. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2012/debate-sobre-a-convencao-
169-da-oit-reune-representantes-governamentais-indigenas-e-quilombolas-durante-
a-rio-20. Acesso em: 17 jan. 2023.

G1. Casos de coronavirus no Brasil em 19 de margo. Publicado em: 19 mar.
2020. Disponivel em:
https://g1.globo.com/bemestar/coronavirus/noticia/2020/03/19/casos-de-coronavirus-
no-brasil-em-19-de-marco.ghtml. Acesso em: 29 dez. 2022.



197

GARAVITO, César Rodriguez. Ethnicity.gov: Global governance, indigenous
peoples, and the right to prior consultation in social minefields. Indiana Journal of
global Legal studies, v. 18, n. 1, 2010, pp. 263-305.

GARAVITO, César Rodriguez; DIAZ, Carlos Andrés Baquero. The Right to Free,
Prior, and Informed Consultation in Colombia: Advances and Setbacks. s/d.
Disponivel em:
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Issues/IPeoples/EMRIP/FPIC/Ga
ravitoAndDiaz.pdf. Acesso: 25 dez. 2022.

GARZON, Biviany Rojas; YAMADA, Erika M.; OLIVEIRA, Rodrigo. Direito &
consulta e consentimento de povos indigenas, quilombolas e comunidades
tradicionais. Sao Paulo: Rede de Cooperacdo Amazoénica-RCS, 2016.

GAZETA DO POVO. Brasil quer retomar o uso da Base de Alcantara em
parceria com os EUA. Publicada em: 30 set. 2016. Disponivel em:
https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/brasil-quer-retomar-uso-da-base-
de-alcantara-em-parceria-com-os-eua-63ignu8ouwyko6vzxwnp4l8ic/. Acesso em: 20
dez. 2022.

GIFFONI, Johny Fernandes. Protocolos comunitarios-autbnomos de consulta e
consentimento quilombolas: direito e negacionismo. Dissertagéo (Mestrado).
Universidade Federal do Pard, Programa de Pds-Graduacdo em Direito. Belém,
2020.

GRUPIONI, Luis D. Benzi; OLIVEIRA, Rodrigo M.; SILVA, Liana Amin da; GARZON,
Biviany Rojas; JOCA, Priscila. Protocolos Auténomos de Consulta e
Consentimento. Um olhar sobre o Brasil | Belize | Canada | Colémbia. Sao
Paulo: RCA, 2021.

GOMIZ, Maria Micaela; SALGADO, Juan Manuel. Convenio 169 de la OIT sobre
Pueblos Indigenas: su aplicacion en el derecho interno argentino. Neuquén:
Observatorio de Derechos Humanos de Pueblos Indigenas, 2010.

HELMKE, Gretchen; LEVITSKY, Steven. Informal institutions and democracy:
Lessons from Latin America. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 2006.

HERRERA, Juan C. The Right of Cultural Minorities to Binding Consent: Case Study
of Judicial Dialogue in the Framework of a lus Constitutionale Commune en América
Latina. Max Planck Institute for Comparative Public Law & International Law
(MPIL) Research Paper, n. 2017-11, 2017.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Brasil tem 1,3
milhdo de quilombolas em 1.696 municipios. Publicado em: 27 jul. 2023.
Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-
de-noticias/noticias/37464-brasil-tem-1-3-milhao-de-quilombolas-em-1-696-
municipios#:~:text=A%20Bahia%20%C3%A9%20a%20Unidade,da%20popula%C3
%A7%C3%A30%20quilombola%20d0%20pa%C3%ADs. Acesso em: 21 out. 2023.



198

INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL (IPHAN).
Historia — Alcantara (MA). Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/1437/. Acesso em: 09 nov. 2022.

INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL (ISA). Justica estadual do Para suspende
licenciamento da mineradora Belo Sun. Publicado em: 27 maio 2022. Disponivel
em: https://www.socioambiental.org/noticias-socioambientais/justica-estadual-do-
para-suspende-licenciamento-da-mineradora-belo-sun. Acesso em: 30 set. 2023.

INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL (ISA). O que o governo Dilma fez (e ndo fez) para
garantir o direito a terra e areas de conservacao?. Publicado em: 01 jun. 2016.
Disponivel em: https://terrasindigenas.org.br/pt-br/noticia/165468. Acesso em: 15
jan. 2023.

JOBIM, Nelson A. A Defesa e o Programa Espacial Brasileiro. VELOSO, E. M. [et al.]
(Org). A politica Espacial Brasileira. Parte I. Brasilia: Camara dos Deputados,
2009, pp. 91-108.

JOFFE, Paul. "Veto" and "Consent" — Significant Differences. 2018. Disponivel
em: https://quakerservice.ca/wp-content/uploads/2018/10/Veto-and-Consent-
Significant-differences-Joffe.pdf. Acesso: 16 set. 2023.

JUSTICA GLOBAL. Pedido de desculpas do Estado para quilombolas de
Alcantara € incompleto e suscita duvidas. Reportagem de: 28 abr. 2023.
Disponivel em: https://www.global.org.br/blog/pedido-de-desculpas-do-estado-para-
quilombolas-de-alcantara-e-incompleto-e-suscita-duvidas/. Acesso: 10 out. 2023.

LA ROSA CALLE, Javier. El derecho a la consulta previa y su implementacion en el
Perl segun las reglas legislativas y el Tribunal Constitucional. Derecho & Sociedad,
n. 39, 2012, pp. 196-203.

LEVITSKY, Steven; MURILLO, Maria Victoria. Argentine democracy: The politics
of institutional weakness. Harrisburg: Penn State Press, 2005.

LEVITSKY, Steven; MURILLO, Maria Victoria. Variation in institutional
strength. Annual Review of Political Science, v. 12, 2009, pp. 115-133.

MAIA, Luciano Mariz. Do papel da pericia antropolégica na afirmacéo dos direitos
dos indios. OLIVEIRA, J. P.; MURA, F.; SILVA, A. B (Org.). Laudos Antropolégicos
em perspectiva. ABA Publicagbes, 2015, pp. 48-76.

MATOS, Patricia de Oliveira. Geopolitica e Programa Espacial Brasileiro: da Busca
pela Autonomia ao Acordo De Salvaguardas Tecnoldgicas. Revista Brasileira De
Estudos Estratégicos, v. 13, n. 25, 2021.

MARES, Carlos Frederico. A forca vinculante do protocolo de consulta. In: GLASS,
Verena [et al.] (Org.). Protocolos de consulta prévia e o direito a livre
determinacgédo. S&o Paulo: Fundagao Rosa Luxemburgo, 2019, pp. 19-45.


https://quakerservice.ca/wp-content/uploads/2018/10/Veto-and-Consent-Significant-differences-Joffe.pdf
https://quakerservice.ca/wp-content/uploads/2018/10/Veto-and-Consent-Significant-differences-Joffe.pdf

199

MARES, Carlos Frederico. Os povos tribais da Convencéo 169 da OIT. Revista da
Faculdade de Direito da UFG, v. 42, n. 3, 2018, pp. 130-154.

MARTINS, Martha Priscylla Monteiro Joca. Consultation and consent protocols
and self-determination: “We have the right to establish our own way of being
consulted”. Tese (Doutorado). Université de Montréal, 2023.

MAYDS. Manual técnico parala consulta a pueblos originarios en la gestion de
bosques y cambio climético: Lineamientos sobre el proceso de consulta previa,
libre e informada a Pueblos Originarios. Buenos Aires: Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2021.

MELO, Matheus Barbosa de. Relatorio Técnico de Execucéo do Objeto (AMD-
0009-6.01/23): “O reconhecimento dos sistemas de justica tradicional de povos e
comunidades tradicionais na Corte Interamericana de Direitos Humanos”. Recife:
FACEPE, 2023.

MENEZES, Wagner. Os principios de direito internacional. In: Os Desafios do
Direito Internacional Contemporaneo. Sao Paulo: Funag, 2010, pp. 683-701.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF). Nota Técnica n° 03/2019-6CCR.
Publicada em: 30 set. 2019. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccré/documentos-e-publicacoes/publicacoes/nota-
tecnica/2019/nota_tecnica_03 2019 6CCR1.pdf. Acesso em: 20 dez. 2022.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF). Nota Técnica n° 01/2021/62CCR/MPF.
Publicada em: 18 maio 2021. Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccré/documentos-e-publicacoes/publicacoes/nota-tecnica-no-1-2021-6ccr-
de-18-de-maio-de-2021-direito-a-consulta-previa-ef-170-ferrograo.pdf. Acesso em:
05 out. 2023.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF). Procuradoria da Republica do Municipio
de Itaituba. Recomendacéo N° 12, de 07 de novembro de 2017. Disponivel em:
https://ox.socioambiental.org/sites/default/files/ficha-tecnica//node/142/edit/2018-
06/Recomendacao_MPF_cancelamento_audiencias_publicas_Ferrograo_2017%20
%283%29%20%281%29.pdf. Acesso em: 03 out. 2023.

MITCHELL, Sean T. Constellations of inequality: Space, race, and utopia in Brazil.
University of Chicago Press, 2017.

MITCHELL, Sean T. [et al.]. Projeto nova cartografia social da Amazdnia:
Quilombolas atingidas pela base espacial de Alcantara, Maranhao. 6 set. 2017.
Disponivel em: http://novacartografiasocial.com.br/download/10-quilombolas-
atingidos-pela-base-espacial-de-alcantara-maranhao/. Acesso em: 18 dez. 2022.

MONSERRAT, José. ...a better model of cooperation? The Brazilian—Ukrainian
agreement on launching Cyclone-4 from Alcantara. Space Policy, v. 21, n. 1, 2005,
pp. 65-73.


http://novacartografiasocial.com.br/download/10-quilombolas-atingidos-pela-base-espacial-de-alcantara-maranhao/
http://novacartografiasocial.com.br/download/10-quilombolas-atingidos-pela-base-espacial-de-alcantara-maranhao/

200

MORRIS, Meghan [et al.]. La consulta previa a pueblos indigenas: los estandares del
derecho internacional. Programa de Justicia Global y Derechos
Humanos/Documentos, v. 2, 2009, pp. 7-22.

NACOES UNIDAS. Declaracdo das Nag¢des Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas: Aprovada na 1072 Sesséo Plenaria, de 13 de setembro de 2007.
Disponivel em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BDL/Declaracao_das_Nacoe
s_Unidas_sobre_os_Direitos_dos_Povos_Indigenas.pdf. Acesso em: 01 jan. 2023.

NACOES UNIDAS. Informe de la Relatora Especial sobre los derechos de los
pueblos indigenas (A/HRC/42/37). 2 de agosto de 2019. Disponivel em:
https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G19/232/01/PDF/G1923201.pdf?OpenElement. Acesso:
12 set. 2023.

NACOES UNIDAS. Informe del Relator Especial sobre los derechos de los
pueblos indigenas (A/66/288). Asamblea General. Sexagésimo sexto periodo de
sesiones. Publicado em: 10 ago. 2011. Disponivel em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2014/9699.pdf. Acesso em: 15
jan. 2023.

NACOES UNIDAS. Informe de la Relatora Especial sobre los derechos de los
pueblos indigenas (A/HRC/45/34). Consejo de Derechos Humanos. 45° periodo de
sesiones. Publicado em: 18 jun. 2020. Disponivel em:
https://terradedireitos.org.br/uploads/arquivos/A_HRC_45 34 S.pdf. Acesso em: 10
ago. 2023.

NACOES UNIDAS. CONSELHO DE DIREITOS HUMANOS. Consentimiento libre,
previo e informado: un enfoque basado en los derechos humanos
(A/HRC/39/62). Estudio del Mecanismo de Expertos sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas. 39° periodo de sesiones. 10 de agosto de 2018. Disponivel em:
https://conahcyt.mx/cibiogem/images/cibiogem/normatividad/estandares_dh/docs_es
tandares_dh/Mecanismo_Pueblos_Indgenas_Naciones_Unidas_informe_consentime
nto_2018.pdf. Acesso: 10 ago. 2023.

NACOES UNIDAS. CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL. Informe del Seminario
internacional sobre metodologias relativas al consentimiento libre, previo e
informado y los pueblos indigenas (E/C.19/2005/3). Férum Permanente das
Nac¢bes Unidas sobre Questdes Indigenas. 17 fev. 2005. Disponivel em:
https://www.cbd.int/doc/meetings/abs/absgtle-03/information/absgtle-03-inf-03-
es.pdf. Acesso em: 20 jan. 2023.

NACOES UNIDAS. CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL. Report of the
Workshop on Indigenous Peoples, Private Sector Natural Resource, Energy
and Mining Companies and Human Rights (E/CN.4/Sub.2/AC.4/2002/3).
Publicado em: 17 jun. 2002. Disponivel em:
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Issues/IPeoples/Seminars/Report
_workshop_2001.pdf. Acesso em: 20 ago. 2023.


https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2014/9699.pdf

201

NACOES UNIDAS. Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966).
Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%20Direitos%
20Civis%20e%20Pol%C3%ADticos.pdf. Acesso em: 20 dez. 2022.

NACOES UNIDAS. Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (1966). Adotada pela Resolucédo n.2.200-A (XXI) da Assembléia Geral das
Nagdes Unidas, em 16 de dezembro de 1966 e ratificada pelo Brasil em 24 de
janeiro de 1992. Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%200s%20Dir
eitos%20Econ%C3%B3micos,%20Sociais%20e%20Culturais.pdf. Acesso em: 20
dez. 2022.

NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Um método para a investigacdo das
consequéncias: alogica da abducao de C. S. Pierce aplicada ao direito. Jodo
Pessoa: Ideia, 2013.

NORTH, Douglass. Custos de transacao, instituicdes e desempenho econdmico
(Trad.: Elizabete Hart). Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1994.

NUNES, Patricia Maria Portela. A Terra da Pobreza e as Comunidades
Remanescentes de Quilombos de Alcantara: identidade étnica e

territorialidade. Coléquio Internacional de Doutorandos/as do CES, v. 6, p. 1-18,
2013.

NUNES, Patricia Maria Portela. Conflitos étnicos na Amazonia Brasileira: processos
de construcéo identitaria em comunidades quilombolas de Alcantara. Colombia
Internacional, n. 84, p. 161-185, 2015.

OLIVEIRA, Joao Pacheco de. Uma etnologia dos “indios misturados"? Situacao
colonial, territorializagéo e fluxos culturais. Mana, v. 4, n. 1, p. 47-77, 1998.

OLIVEIRA, Rodrigo Magalhdes de. Os protocolos de consulta. In: GLASS, Verena
[et al.] (Org.). Protocolos de consulta prévia e o direito a livre determinacao. Sao
Paulo: Fundagéo Rosa Luxemburgo, 2019, pp. 109-258.

ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL (OAB). Nota Pablica: Resolucao n. 11,
de 26/03/2020. Publicada em: 8 jun. 2020. Disponivel em:
https://www.oabrj.org.br/sites/default/files/nota_publica_- resolucao_no_11 de 26-
03-2020.pdf. Acesso em: 30 dez. 2022.

ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Declaragdo Americana
sobre os Direitos dos Povos Indigenas: Aprovada na terceira sessao plenaria,
realizada em 15 de junho de 2016. Disponivel em:
https://www.oas.org/en/sare/documents/DecAmIND_POR.pdf. Acesso em: 02 jan.
2023.

ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Applying the
Indigenous and Tribal Peoples Convention, 1989 (No. 169): Excerpts from reports
and comments of the ILO Supervisory Bodies. International Labour Office, 2019.



202

ORGANIZAQAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Convenio Numero 169
sobre Pueblos Indigenas y Tribales: un manual. 2003. Disponivel em:
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@normes/documents/publicati
on/wcms_100764.pdf. Acesso em: 13 ago. 2022.

ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Convencéo n° 169 da
OIT sobre Povos Indigenas e Tribais. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2002/decretolegislativo-143-20-junho-
2002-458771-convencaon169-pl.pdf. Acesso em: 10 nov. 2022.

ORGANIZAC}AO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Partial revision of the
Indigenous and Tribal Populations Convention, 1957 (No. 107). Report IV (2 A).
International Labour Conference. 76th Session. 1989. Disponivel em:
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/1989/89B09 87 engl.pdf. Acesso em: 15 ago.
2023.

OSTROM, Elinor. An agenda for the study of institutions. Public choice, v. 48, n. 1,
1986, pp. 3-25.

OSTROM, Elinor. Coping with tragedies of the commons. Annual review of political
science, v. 2, n. 1, 1999, pp. 493-535.

OXFAM. Right to Free, Prior, and Informed Consultation and Consent in Latin
America. Progress and challenges in Bolivia, Brazil, Chile, Colombia, Guatemala,
and Peru. Washington: Due Process of Law Foundation, 2015.

PEREIRA, Aniceto Araujo; MORAIS, Dorinete Serejo; DINIZ, Marcos Antdnio Pinho;
MORAIS, Samuel Aradjo. Lutas em memaria: a luta pela ‘terra’ reforgada pela luta
em defesa dos ‘territorios’ quilombolas. Rio de Janeiro: Casa 8, 2016.

PEREIRA JUNIOR, Davi. Quilombos de Alcantara: Territorio e Conflitos.
Intrusamento do territério das comunidades quilombolas de Alcantara pela empresa
binacional, Alcantara Cyclone Space. Manaus: Editora da Universidade Federal do
Amazonas, 2009.

PERU. Constituicion Politica del Peru. 1993. Disponivel em:
https://www.oas.org/juridico/spanish/per_res17.pdf. Acesso em: 02 jan. 2023.

PERU. Corte Suprema de Justicia de la Republica, Sala de Derecho Constitucional y
Social Permanente. Sentencia A.P. N° 29126-2018. Relatora: Rueda Fernandez.
Data de Julgamento: 24/10/2019. Data de Publicacdo: 13/01/2021. Disponivel em:
https://elaw.org/PE_N029126 2018 13Jan2021. Acesso em: 20 jan. 2023.

PERU. Ley n° 29785 — Ley del Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos
Indigenas u Originarios, reconocido em el Convenio 169 de la Organizacidn
Internacional del Trabajo (OIT). 7 de setiembre de 2011. Disponivel em:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/ExpVirPal/Normas_Legales/29785-
LEY.pdf. Acesso em: 23 dez. 2022.



203

PIOVESAN, Flavia. Sistema Interamericano de Direitos Humanos: impacto
transformador, dialogos jurisdicionais e os desafios da reforma. Revista Direitos
Emergentes na Sociedade Global, v. 3, n. 1, p. 76-101, 2014.

PONTES JR., Felicio; OLIVEIRA, Rodrigo. Audiéncia publica, oitiva constitucional e
consulta prévia: limites e aproxima¢des. DUPRAT, Deborah. Convencéo n. 169 da
OIT e os Estados Nacionais. Brasilia: ESMPU, 2015, pp. 79-116.

PORTELA NUNES, Patricia Maria. Conflitos étnicos na Amazdnia Brasileira:
processos de construcao identitaria em comunidades quilombolas de
Alcantara. Colombia Internacional, n. 84, p. 161-185, 2015.

RODRIGUEZ, Gloria Amparo. De la consulta previa al consentimiento libre,
previo e informado a pueblos indigenas en Colombia. Rosario: Editorial
Universidad del Rosario, 2017.

ROLLEMBERG, Rodrigo. Cenério e perspectivas da Politica Espacial Brasileira.
VELOSO, E. M. [et al.] (Org). A politica Espacial Brasileira. Parte I. Brasilia:
Camara dos Deputados, 2009, pp. 19-84.

ROSTI, Marzia. El derecho a la consulta y el consentimiento previo, libre e informado
frente al extractivismo en Argentina. El caso de la comunidad Campo Maripe. DPCE
Online, n.4, 2016, pp. 47-74.

RUDNICKI, Dani; DE CARLOS, Paula Pinhal; MULLER, Felipe. O uso da entrevista
na pesquisa juridica brasileira. Revista Brasileira de Sociologia do Direito, v. 8, n.
2, p. 82-104, 2021.

SANDOVAL, Nathalia Carolina Rojas. Institutional conversion from below: free,
prior, and informed consultation in Latin America. Tese (doutorado). The
University of Texas. Austin, 2021.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Refundacion del Estado en América Latina:
perspectivas desde una epistemologia del Sur. Quito: Editorial Abya-Yala, 2010.

SARMENTO, Daniel. Territérios quilombolas e Constituicdo: a ADI 3.239 e a
constitucionalidade do Decreto 4.887/03. Parecer da Procuradoria Regional da
Republica da 22 Regido, elaborado por solicitacdo da 62 Camara de
Coordenacéao e Revisao do Ministério Publico Federal. Rio de Janeiro: marco de,
2008.

SAULE JR., Nelson [et al.]. A situac&o dos direitos humanos das comunidades
negras e rurais de Alcantara. O direito a terra e & moradia dos remanescentes de
quilombos de Alcantara, MA — Brasil. Relatério da Missdo da Relatoria Nacional do
Direito a Moradia Adequada e a Terra Urbana. Sao Paulo: Instituto Pdlis, 2003.

SCHILLING-VACAFLOR, Almut; FLEMMER, Riccarda. Conflict transformation
through prior consultation? Lessons from Peru. Journal of Latin American Studies,
v.47,n. 4, 2015, pp. 811-839.



204

SEREJO, Danilo da Conceicédo Lopes. A atemporalidade do colonialismo:
contribui¢cdes para entender a luta das comunidades quilombolas de Alcantara e a
base espacial. Sdo Luis: UEMA/PPGCSPA/PNCSA, 2020.

SEREJO, Danilo da Conceicéo Lopes. A Convengao no 169 da OIT e a questao
quilombola: elementos para o debate. Rio de Janeiro: Justica Global, 2022.

SEREJO, Danilo da Conceicao Lopes. Os quilombolas venceram Bolsonaro,
apesar de derrotados. Nexo Jornal. Publicado em: 15 jan. 2023. Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2023/01/15/0s-quilombolas-venceram-
Bolsonaro-apesar-de-

derrotados?fbclid=PAAaaQNJIQkxTIK6IuTITgDLoa5fyNS TgwkS49hH1nSw_tTbyl
zJi5DG-Zg4. Acesso em: 20 jan. 2023.

SHIRAISHI NETO, Joaquim [et al.]. Quando o Estado ndo protege o seu povo.
Quilombolas de Alcantara diante da Resolucdo n° 11, de 26 de marco de 2020.
Curitiba: Letra da Lei, 2021.

SILVA, Liana Amin da. Consulta Prévia e Livre Determinacao dos Povos
Indigenas e Tribais na América Latina: Re-existir para Co-existir. Tese
(doutorado). Pontificia Universidade Catdlica do Parana. Curitiba, 2017.

SILVA, Liana Amin Lima da. Sujeitos da Convencéo N. 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT) e o Direito a Consulta e ao Consentimento Prévio,
Livre e Informado (CCPLI). GLASS, Verena [et al.] (Org.). Protocolos de consulta
prévia e o direito a livre determinacdo. Sédo Paulo: Fundacdo Rosa Luxemburgo,
2019, pp. 47.

SINDICATO DOS TRABALHADORES RURAIS DE ALCANTARA (STTR) [et al.].
Carta de Alcantara ao Congresso Nacional. Publicada em: 28 jun. 2019.
Disponivel em: http://www.global.org.br/wp-content/uploads/2019/07/Carta-ao-
Congresso-Nacional _AST_Quilombolas-de-Alcantara.Junho2019.v2.pdf. Acesso em:
22 dez. 2022.

SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O PROGRESSO DA CIENCIA (SBPC).
Manifestacdo da SBPC. Publicada em: 30 mar. 2020. Disponivel em:
http://www.jornaldaciencia.org.br/wp-
content/uploads/2020/03/Manifesta%C3%A7%C3%A30-SBPC-
Resolu%C3%A7%C3%A30-n%C2%BA-11-26-de-mar%C3%A70-de-2020.pdf.
Acesso em: 25 dez. 2022.

SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O PROGRESSO DA CIENCIA (SBPC). Resposta
do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica a
manifestacdo da SBPC sobre Resolucao que autoriza remoc¢éo de quilombolas
de Alcantara. Publicada em: 23 abr. 2022. Disponivel em:
http://portal.sbpcnet.org.br/noticias/resposta-do-gabinete-de-seguranca-institucional-
da-presidencia-da-republica-a-manifestacao-da-sbpc-sobre-resolucao-que-autoriza-
remocao-de-quilombolas-de-alcantara/. Acesso: 25 dez. 2022.



205

SOARES, Elza. A carne. Rio de Janeiro: Maianga, 2002.

STAVENHAGEN, Rodolfo. Derecho Consuetudinario Indigena en América Latina.
Grandes Temas de la Antropologia Juridica. V Congreso de la Red
Latinoamericana de Antropologia Juridica. Oaxtepec: 2006, pp. 15-25.

SVAMPA, Maristella. As fronteiras do neoextrativismo na América Latina:
conflitos socioambientais, giro ecoterritorial e novas dependéncias. Editora Elefante,
2020.

TAROCO, Lara Santos Zangerolame. O protocolo de Consulta Juruna (Yudja) e o
caso Belo Sun: espagos multinormativos e possibilidades descoloniais. Revista
Direito e Praxis, v. 14, p. 967-1003, 2023.

TOMASELLI, Alexandra. El derecho a la consulta de los pueblos indigenas en Chile:
avances y desafios. Iberoamericana - Nordic Journal of Latin American and
Caribbean Studies, v. 43, n. 1/2, 2013, pp. 113-142.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). TC-035.229/2015-2 (Relatério de
Auditoria). 6 de dezembro de 2017. Relator: Marcos Bemquerer Costa. Disponivel
em:
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/TCU/attachments/TCU__03522920152_46
c83.pdf?AWSAccessKeyld=AKIARMMD5JEAO67SMCVA&EXxpires=1674356450&Si
gnature=eGpGLtkGwkU1jseWpkHE7fXflLM%3D. Acesso em: 15 dez. 2022.

VENEZUELA. Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela. 30 de
diciembre de 1999. Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/esp/constitucion_venezuela.pdf. Acesso em: 04 jan. 2023.

VENEZUELA. Ley Orgéanica de Pueblos y Comunidades Indigenas. Disponivel
em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/Pueblos_indigenas/ley organica_indige
na_ven.pdf. Acesso em: 25 dez. 2022.

WRIGHT, Claire; TOMASELLI, Alexandra. From the implementation gap to
Indigenous empowerment. In: The Prior Consultation of Indigenous Peoples in
Latin America: Inside the Implementation Gap. Routledge, 2019. pp. 279-290.



	3f0256925444a43f27248af0b0b6f7e9a796235cc44d32b7ce160f226e97aa5c.pdf
	Microsoft Word - FICHA CATALOGRÁFICA - Matheus Barbosa de Melo
	3f0256925444a43f27248af0b0b6f7e9a796235cc44d32b7ce160f226e97aa5c.pdf

