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O DIREITO DE CONSULTA PREVIA NA AMERICA LATINA: O EXEMPLO
COLOMBIANO E AS PERSPECTIVAS PARA O BRASIL

Igor Martins Coelho Almeidat!
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A EXPERIENCIA COLOMBIANA: o entendimento da Corte Constitucional quanto a
aplicacdo do direito de consulta prévia. 3. O BRASIL E O DIREITO DE CONSULTA
PREVIA: cenario de indefinicio e delineamento de perspectivas. Consideracdes Finais.
Referéncias.

RESUMO

A Convencdo n. 169 da OIT, que trata dos povos indigenas e tribais, representou um marco no
sistema de protecdo juridica dos povos indigenas, pois rompeu com o assimilacionismo da
Convencdo n. 107. Assim, este trabalho objetiva refletir sobre a experiéncia colombiana de
internalizacdo e regulamentacdo da Convencdo n°® 169 da OIT, em especial, o direito de consulta
prévia, a partir das decisdes da Corte Suprema. O caso colombiano ¢é aqui analisado tendo em
vista a sua relevancia no contexto dos paises sul americanos. Tomar a Colémbia como reflexdo,
auxilia as nossas recentes pretensdes, sobretudo quando o governo brasileiro atua no sentido de
regulamentacdo do direito de consulta prévia, alegando uma maior garantia aos direitos dos
povos indigenas e tribais no Brasil.
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ABSTRACT

The Convention No. 169 of the ILO, which deals with indigenous and tribal peoples, was a
milestone in the legal protection of indigenous peoples system because they broke with
assimilationism of Convention n. 107. Thus, this work aims to reflect initially on the Colombian
experience of internalization and regulation of Convention 169 of the ILO, in particular the right
to prior consultation, as of Supreme Court decisions. The Colombian case is analyzed here in
order of their relevance in the context of South American countries. Taking Colombia as
reflection, helps our recent claims, especially when the Brazilian government acts to regulate
the right to prior consultation, claiming a better guarantee the rights of indigenous and tribal
peoples in Brazil.
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INTRODUCAO

O direito de consulta prévia foi introduzido como direito fundamental de povos
indigenas e tribais a partir da aprovacdo da Convencgdo n° 169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), em sua 76 Conferéncia Internacional do Trabalho, em 1989, fruto do resultado
de um processo de mudanca de paradigma sobre a protecdo de povos indigenas e tribais. A partir
das décadas de 1960 e 1970, passou-se a reconhecer a autonomia e a autodeterminagdo desses
povos, e a consulta prévia segue essa linha, dando a esses povos a possibilidade de definir os
rumos que entender necessarios ao seu desenvolvimento.

A Colémbia foi um dos primeiros paises latino-americanos a adotar a Convengao n°
169 da OIT e, consequentemente, internalizar a consulta prévia, resultado das manifestagdes da
Corte Constitucional daquele pais quanto a constitucionalidade desse direito. Apesar da ado¢éo
no Brasil ter ocorrido ha exatos 20 (vinte) anos, inexiste regulamentacdo legal quanto ao
procedimento de consulta prévia em grandes empreendimentos privados ou publicos que afetem
povos indigenas ou tribais em nosso territorio. Neste sentido, questiona-se se 0s delineamentos
tracados pelas decisdes da Corte Constitucional da Colémbia podem balizar uma futura
regulamentacédo do direito de consulta prévia aqui no Brasil.

Como objetivo primordial deste trabalho, cabe refletir sobre o do direito de consulta
prévia na Colémbia, a partir de uma andlise critica, e as discussfes em torno da necessidade de
regulamentacdo desse direito no Brasil. O caso colombiano € aqui analisado tendo em vista a
sua relevancia no contexto dos paises sul americanos nesta tematica. Tomar a Coldmbia como
reflexdo, auxilia as nossas recentes pretensdes, sobretudo quando o governo brasileiro atua no
sentido de regulamentacdo do direito de consulta prévia, alegando uma maior garantia aos
direitos dos povos indigenas e tribais no Brasil?.

Em um primeiro momento serdo tracadas linhas introdutérias a respeito da
Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)3. Sobre a Convencéo n° 169,
vamos recuperar as discussdes que nortearam a sua proposi¢éo em substituicdo a Convengéo n°
107 e os distintos posicionamentos, que se antagonizavam entre integragdo assimilacdo ou néo,

2 Importa salientar que no Brasil inexistem “povos tribais”. Nesse sentido, o significado tribal deve ser considerado
“lato sensu” envolvendo os grupos sociais emergentes organizados em movimentos sociais (como: 0s seringueiros,
quebradeiras de coco, faxinalenses, catadoras de mangaba, comunidades de fundo de pasto, dentre outros). Sobre
esse processo, que se encontra referido a um campo juridico de disputas, remeto a Shiraishi Neto, Joaquim. 22 ed.
Direito dos Povos e das Comunidades Tradicionais no Brasil. Manaus: edicdes UEA, 2010.

2

LT TY
12115 Cadernos UNDB:
Jq DOS JURDICOS INTERDSCPLINAGE



e
LI Cadernos UNDB:
I‘ o b c5runos sumnras TERnacPLASE

ol i™
Revista Cadernos UNDB, Sio Luis, v. 6, n.1, out/nov. ISSN 1981-0660

bem como a sua importancia para os povos indigenas e tribais na América Latina. Merece
destaque o processo de internalizacdo da Convencao n° 169 OIT nestes paises ao longo da década
de 19903. Boa parte desses paises vinha de um longo periodo de regimes autoritarios, sem
qualquer compromisso com a afirmacdo de direitos dos povos ancestrais. A retomada do regime
democratico nesses paises possibilitou uma tentativa de resgate da historica e da cultura desses
povos, bem como a afirmacéo e efetividade dos seus direitos. Importa destacar também o grau
de organizacdo e visibilidade que esses movimentos vinham ganhando ao longo das ultimas
décadas, 0 que contribuiu para a constru¢do de documentos internacionais sobre tais povos (a
propria Convencdo n°® 169 da OIT é exemplo disso), bem como do reconhecimento
constitucional da existéncia, da cultura e dos direitos territoriais desses povos.

Na segunda parte do artigo sera debatido o contexto de internalizacdo da Convencéo
n°® 169 OIT na Colédmbia. Com a incorporagdo do direito de consulta prévia, iniciaram as
manifestacdes da corte constitucional daquele pais sobre sua constitucionalidade e efetividade,
sendo apresentado um panorama sobre as principais decisfes da Corte Suprema sobre o direito
de consulta prévia, bem como uma visdo sobre a atual situacao desse direito naquele pais. Nesse
sentido sera possivel perceber como se deu 0 avanco no processo de discussdo e incorporacao
juridica do tema. Por fim, realiza-se uma andlise critica envolvendo as discussdes em torno do
processo de regulamentacdo do direito de consulta prévia no Brasil envolvendo os povos
indigenas e tribais.

A ideia de construgdo desse trabalho surge a partir dos trabalhos profissionais e
académicos desenvolvidos com indigenas e quilombolas no Maranhdo e da necessidade da
autoafirmacdo desses povos frente a expansdo na implementagdo de projetos
desenvolvimentistas que atingem diretamente os territérios de diversas etnias e comunidades.
Ademais, o debate é atual no cenario nacional por conta da intencdo do governo brasileiro em
regulamentar o direito de consulta prévia no pais.

1. CONVENCAO N° 169 DA OIT: breve resgate historico

Resultado de um debate com os mais diversos segmentos e representantes indigenas
e de povos tribais, a Convencédo n° 169 €, ainda hoje, o Unico instrumento normativo de carater
vinculante referente a direitos de povos indigenas e tribais, € por muito tempo, foi 0 mais
completo diploma internacional. Rompe com a l6gica integracionista, protecionista e paternalista

3 A Convengéo n° 169 da OIT foi promulgada no Brasil pelo Decreto n® 5.051, de 19 de abril de 2004.
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da Convencéo n° 107, atendendo assim aos anseios desses povos. Alias, importa afirmar que a
Convencdo n° 169 deve ser compreendida como parte integrante de um sistema juridico de
protecdo dos povos indigenas e tribais, que envolve outros dispositivos internacionais, a exemplo
da Declaracdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas* e da Convencéo sobre
0 genocidio®.

A OIT desenvolve estudos sobre a situacdo dos trabalhadores indigenas desde a
criacdo, ainda na década de 1920, tendo em vista uma preocupacdo com o trabalho forcado de
tais populacdes em algumas coldnias, levando a Organizagdo, na adogéo da Convengéo n° 299,
a orientar os Estados a adotarem normas e acGes de cooperacdo técnica em relacdo aos povos
indigenas e tribais. Finalmente, como resultado dos estudos e grupos de trabalho promovidos
pela OIT, foi adotada a Conveng¢ao n°® 107, “concernente a protecao e integragédo das populacoes
indigenas e outras populacdes tribais e semitribais de paises independentes™’.

Apesar de ser considerada um marco na protecao e promocao de direitos de povos
indigenas e tribais, haja vista ser o Unico instrumento normativo internacional referente as
condicdes de vida e de trabalho desses povos a época, a Convencdo n° 107 foi, ao longo dos
anos, sofrendo vérias criticas. As principais foram a ideia de que o futuro desses povos estaria
na integracdo com a sociedade majoritéaria (ocidental, urbana e capitalista) e na falta de espacos
de participacdo e consulta no que tange as decisdes relativas ao desenvolvimento, que eram de
competéncia exclusiva dos Estados e ndo dos povos que pudessem ser afetados.® Segundo
Swepston & Tomei,

“Com a crescente tomada de consciéncia por parte dos povos indigenas e tribais,
durante as décadas de 60 e 70, e com a participacdo cada vez maior das organiza¢Ges
indigenas no plano internacional. Estas ideias comegaram a ser questionadas. Surgiu
entdo a necessidade de atualizar a Convencéo n° 107.°

Outros autores também destacam o crescimento do movimento indigena no cenério

4 Em 2007, a Assembleia Geral da ONU adotou, em sua 1072 sessdo plenaria, em 13 de setembro de 2007, a
Declaracéo das NagGes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. A Declaracéo se inspirou em diversos pontos
da Convencdo 169, como o reconhecimento do direito de autodeterminacdo, autonomia e autogoverno desses povos
(artigos 3 e 4).

5 Ratificada pelo Brasil por meio da Lei n° 2.889, de 1° de outubro de 1956.

6 Convengéo n° 29 da OIT sobre trabalho forcado ou obrigatdrio, adotada em 10 de junho de 1930, na 142 sesséo
da Conferéncia Geral da Organizag&o Internacional do Trabalho.

7 A Convengdo n° 107 da OIT foi adotada em 05 de junho de 1957, na 40% sessdo da Conferéncia Geral da
Organizacéo Internacional do Trabalho, realizada na cidade de Genebra.

8 SEWPSTON, Lee; TOMEI, Manuela. Povos Indigenas e Tribais: Guia para aplicacéo da convencéo n° 169 da
OIT. 1% ed. Brasilia: Organizagdo Internacional do Trabalho, 1999.

9 SEWPSTON, Lee; TOMEI, Manuela. Povos Indigenas e Tribais: Guia para aplicagdo da convengéo n® 169 da
OIT. 12 ed. Brasilia: Organizagdo Internacional do Trabalho, 1999. p.19
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internacional, incidindo politicamente nas arenas politicas de tomada de decisdo. Nesse sentido,
| Puig descreve a emergéncia e os impactos dos movimentos indigenas nessa arena, em especial
em alguns paises da Ameérica Latina, apontando alguns elementos que propiciaram a emergéncia
desses movimentos.°

A emergéncia desses movimentos e a pressdo exercida por eles (em ambito nacional
ou internacional) resultaram em uma revisao, por parte do Conselho de Administragcdo da OIT,
das normas atinentes aos povos indigenas e tribais. A Convenc¢do 169, fruto desses debates,
incluiu o principio fundamental de que as formas de vida desses povos sdo permanentes e
durdveis. Outro ponto crucial foi o reconhecimento da necessidade do envolvimento desses
povos e de suas organizacdes tradicionais no planejamento e na execucdo de projetos de
desenvolvimento que Ihes afetem, direta ou indiretamente.*!

A Convencdo n° 169 da OIT (e consequentemente, o direito de consulta prévia) surge
inserido no processo de pds-descolonizacdo dos povos indigenas. Dentro do ambito dos
organismos internacionais, a formacdo do Grupo de Trabalho sobre Populages Indigenas
(GTPI)* impulsionou o processo de discussdo de criacdo de ordens normativas que rompessem
com o anterior carater insculpido na Convencao n° 107 da OIT, possibilitando, desta forma, um
novo olhar de protecdo aos povos indigenas e tribais, respeitando sua autonomia e suas formas
culturais. A constituicdo do GTPI apontou a necessidade de criacdo de regramentos que
garantissem a reproducao fisica, social, cultural e econémica dos povos indigenas, tendo papel
decisivo na criacdo de desses regramentos. Esse processo de pés-descolonizagdo dos povos
indigenas e tribais culminou com a aprovacdo pela Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) da

10 O autor aponta como elementos a conjuntura internacional mais favoravel apds a Segunda Guerra Mundial, com
a construcdo de diversos instrumentos de afirmacdo de direitos humanos; o papel das Igrejas (em especial a Igreja
Catdlica) e dos antrop6logos, no sentindo de emponderamento de tais povos, estimulando 0s mesmos a exercerem
seu protagonismo; e o surgimento das redes transnacionais de defesa de direitos, sobretudo formada por
Organizac¢Ges Ndo Governamentais (ONG’s), que comegaram a empreender atividades de lobby sobre organizacGes
internacionais, instancias multilaterais e governos nacionais. Para saber mais, ver “Sobre la emergencia e impacto
de los movimientos indigenas em las arenas politicas de América Latina. Algunas claves interpretativas desde lo
local y lo global”, In: WILHELMI, Marco Aparicio (org). Los derechos de los pueblos indigenasa los recursos
naturales y al territdrio. Conflictos y desafios em América Latina. Barcelona: Icaria edicion, 2011

11 SEWPSTON, Lee; TOMEI, Manuela. Povos Indigenas e Tribais: Guia para aplicagdo da convengédo n® 169 da
OIT. 18 ed. Brasilia: Organizacdo Internacional do Trabalho, 1999. p.20.

12 0 GTPI foi estabelecido pelo Conselho Econdmico e Social, segundo a Resolugédo n® 1982/34, de 7 de maio de
1982 e é composta de cinco especialistas independentes, membros da Subcomissdo de Prevencdo de Discriminagdes
e Protecdo de Minorias, vinculada a ONU. Trata-se entdo de um 6rgdo subsidiario da Subcomissao, que se reline
anualmente, com o objetivo de examinar 0s acontecimentos envolvendo promocéo e protecéo dos direitos humanos
e das liberdades individuais das populacfes indigenas e ainda, acompanhar a evolugdo das normas internacionais
relativas aos direitos indigenas (MARTI | PUIG, 2011, p. 81)
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Declaracéo sobre os Direitos dos Povos Indigenas, de 2007.%2

Tanto a Declaracdo da ONU quanto a Convencéo n° 169 reconhecem o direito a livre
determinacdo desses povos, exercendo-a por meio da sua autonomia politica, econémica, social
e cultural.'* Aponta 1 Puig que, “probablemente, sin la labor del GTPI tampoco hubiera
aparecido el instrumento juridico internacional que hasta el momento mas impacto ha tenido
em los derechos de los pueblos indigena™® manifestando a importancia do grupo na criagdo da
Convencdo n° 169 da OIT.

Apos 30 (trinta) anos de aprovacédo da Convencdo n® 1691, apenas 23 paises ao redor
do mundo ratificaram o instrumento.!” Chama atencéo a inexisténcia de paises africanos que
adotaram a Convencgdo n° 169 (excecdo da Republica Centro-Africana), continente onde se
concentram muitos dos povos tribais que mereceriam protecdo para preservacdo de sua
tradicional forma de vida. Outro fator que merece destaque € a ratificacdo pela Holanda, pais
sem existéncia de povos indigenas ou tribais como definidos pela convencdo. Para Swepston &
Tomei, paises como a Holanda que ratificaram a Convencdo o fizeram em virtude da
possibilidade de construir politicas de desenvolvimento e ajuda bilateral a esses povos mais
equitativas e efetivas.'8

Contudo, um dos mecanismos mais importantes de participacdo popular inseridos no
nosso ordenamento juridico é o Direito de Consulta Prévia, estabelecido pela Convengao n° 169
sobre Povos Indigenas e Tribais em Paises Independentes, da OIT, tratando-se do primeiro
instrumento normativo vinculante que versa sobre direitos destes povos.

A efetivacdo da consulta prévia também possibilita o reconhecimento das

13 Declaragdo aprovada na 1072 Sessdo Plendria, realizada no dia 13 de setembro de 2007. Disponivel em
http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS pt.pdf Acesso em 14 de julho de 2014.

14 CLAVERO, Bartolomé. Descolonizacion, Derechos Humanos, Diversidad de Culturas. In: WILHELMI,
Marco Aparecido. Los derechos de los pueblos indigenas a los recursos naturales y al territério. Barcelona:
Icaria edicion, 2011. P. 47.

15| PUIG, Salvador Marti. Sobre la emergencia e impacto de los movimientos indigenas em las arenas politicas de
América Latina. Algunas claves interpretativas desde lo local y lo global. In: WILHELMI, Marco Aparecido. Los
derechos de los pueblos indigenas a los recursos naturales y al territorio. Barcelona: Icaria edicion, 2011. P.
83

16 Segundo a OIT, dos 23 paises, 15 sdo latino-americanos. Disponivel em <
https://www.ilo.org/brasilia/noticias/WCMS_781508/lang--
pt/index.htm#:~:text=Desde%20sua%20ad0%C3%A7%C3%A30%20em%20junho,%2C%20Paraguai%2C%20
Peru%20e%20Venezuela.> Acesso em 03 de margo de 2023.

17 A titulo exemplificativo, a Convencdo n. 189, que dispde sobre Trabalho Decente para as Trabalhadoras e
Trabalhadores Domésticos, adotada em 2011 pela OIT, ja foi ratificada por 25 paises, entre eles, o Brasil. Nao ha
qualquer intengdo em discutir a hierarquia sobre o mérito das referidas Convengdes. O comparativo refere-se apenas
ao lapso temporal entre a adocao e a ratificacdo pelos mais diferentes paises.

18 SWEPSTON & TOMEI (1996, p. 14)
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especificidades das culturas e modos de vida tradicionais dos povos indigenas e tribais,
confrontando assim um processo de universalizagdo de direitos iniciado no p6s Segunda Guerra
Mundial, mas que foi perdendo forca ao longo das Gltimas décadas. De acordo com Claverd,
“la universidad, como atentado que es a culturas humanas, produce reacciones no raramente
incluso sangrientas mientras que la consideracion de la diversidad cultural favorece la
intercomunicacion sobre bases de derechos compartidos, los humanos”.'® O processo de
transformacéo do direito internacional, criando instrumentos protetivos que refletissem néo
apenas sobre a diversidade cultural desses povos, mas também o carater transcultural das
sociedades, resultou em uma mudanca de paradigma, tendo como protagonistas, principalmente,
movimentos indigenas na América Latina a partir da década de 1960.

A transformacdo normativa ocorrida no ambito do direito internacional sobre povos
indigenas — notadamente as decisdes oriundas do Sistema Interamericano de Direitos Humanos
— causou grande impacto no direito interno de varios paises latino-americanos. Como reflexo,
tem-se a invocacao desse novo direito internacional em mobilizagdes politicas de reivindicacdo
de direitos (0 que é bem presente hoje, por exemplo, nas manifestacbes dos povos indigenas
brasileiros, no que tange a observancia ao direito de consulta prévia), a judicializacdo dos
direitos indigenas e os avanc¢os da jurisprudéncia na Corte Constitucional da Coldmbia (que sera
melhor objeto de estudo mais a frente) e o surgimento de novas constituicdes plurinacionais,
como o Equador (2008) e a Bolivia (2009).°

2. A EXPERIENCIA COLOMBIANA: o entendimento da Corte Constitucional quanto a
aplicacdo do direito de consulta prévia.

Apds as decisbes do Sistema Interamericano de Direitos Humanos sobre a
receptividade do Direito de Consulta Prévia aos povos indigenas e tribais dos paises que
ratificaram a Convencéo n° 169 da OIT?2!, a Colémbia apresenta-se como um dos paises que mais
tem avancado no sentido de tentar garantir a efetividade desse direito as comunidades indigenas.

19 CLAVERO, Bartolomé. Descolonizacion, Derechos Humanos, Diversidad de Culturas. In: WILHELMI,
Marco Aparecido. Los derechos de los pueblos indigenas a los recursos naturales y al territorio. Barcelona:
Icaria edicion, 2011. P. 50

20 SIEDER, Rachel. Pueblos indigenas y derecho(s) en América Latina. In: GARAVITO, César Rodriguez (org.).
El derecho en América Latina: un mapa para el pensamento juridico del siglo XXI. 1 ed. Buenos Aires: Siglo
Veintiuno Editores, 2011. P. 308

21 podemos citar aqui os casos a) CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Comunidad
Indigena Sawhoyamaxa v. Paraguay. Sentenca de 29 de marco de 2006, e b) CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS. Pueblo Saramaka v. Suriname. Sentenca de 28 de novembro de 2007.
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Embora inexistindo legislacdo consolidada sobre o assunto, o sistema normativo colombiano
apresenta diversos elementos que garantem a observancia do referido direito.

A Convencdo n° 169 da OIT foi integrada ao sistema juridico da Colémbia através
da Lei n® 21/1991, aprovada pelo Congresso daquele pais. A recepcdo da Convencgédo seguiu 0
espirito da nova carta politica colombiana, aprovada em 06 de julho de 1991. O parégrafo Unico
do artigo 330 da Constituicdo assegura a obrigatoriedade da participagéo dos representantes das
comunidades indigenas no caso de exploracdo de recursos naturais em seus territorios, devendo
o Governo adotar todas as medidas necessarias para que isso ocorra.?> Nota-se que o dispositivo
ndo faz qualquer referéncia a vinculacao das decisdes do Governo ao que for deliberado nessas
consultas.

Ao longo da década de 1990 esse processo se intensificou através ainda da edicdo de
leis ordinarias e outros diplomas.?® Dentre elas, destaca-se o Decreto Supremo n° 1320, de 1998,
que regulamenta o processo de consulta previa com as comunidades negras e indigenas para a
exploracdo de recursos naturais dentro de seus territérios. Um ponto de destaque nesse decreto
é a ampliacdo do ambito de consulta prévia, ndo se restringindo apenas a projetos que impactem
territorios ou reservas desses povos, mas também a projetos que possam afetar os territorios sem
seguranca juridica (sem titulo de propriedade), mas que sdo tradicionalmente habitadas por
eles.?*

O Decreto estabelece procedimentos basilares de consulta prévia. Em primeiro lugar,
0 processo se inicia com a solicitacdo do interessado do projeto que pretende realizar ao érgéao
interessado, que devera identificar os possiveis povos a serem afetados. Sdo elaborados estudos
ambientais sobre o projeto e, se verificados impactos socioambientais e culturais sobre as
comunidades, direta ou indiretamente, sera realizado o processo conforme disposto no decreto.
Contudo, este Decreto é alvo de criticas, exatamente por ndo cumprir um requisito essencial

22 | a explotacion de los recursos naturales en los territorios indigenas se hara sin desmedro de la integridad
cultural, social y econémica de las comunidades indigenas. En las decisiones que se adopten respecto de dicha
explotacion, el Gobierno propiciara la participacion de los representantes de las respectivas comunidades.” —
Constitucion  Politica de La  Replblica de  Colombia de  1991. Disponivel  em
http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Colombia/col91.html Acesso em 19 de junho de 2014

23 Importa destacar a edicdo da Lei de Meio Ambiente (Lei n® 99, de 1993), que, em seu artigo 76 dispde que “La
explotacion de de los recursos naturales debera hacerse sin desmedro de la integridade cultural, social y
econémica de las comunidades indigenas y de las negras tradicionales de acuerdo con la Ley N° 70 de 1993 y el
articulo 330 de la Constitucién Nacional, y las decisiones sobre la matéria se tomaran previa consulta a los
representantes de tales comunidades.”

24Derecho a la participacion y la consulta previa en Latinoamérica. Analisis de experiencias de participacion,
consulta y consentimiento de las poblaciones afectadas por proyectos de industrias extractivas. Lima, octubre de
2010. P. 76.
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para uma norma que dispde sobre consulta prévia: ele ndo foi construido com a participacdo dos
principais interessados, ou seja, 0s povos indigenas e afro-colombianos. Santamaria é taxativo
em afirmar que o referido decreto foi imposto pelo governo, sem consultar os povos e
organizacOes indigenas e que, mesmo considerado inconstitucional pela Corte Constitucional
colombiana, segue vigente, sem contribuir no processo de afirmacdo de direitos desses povos.?®

O exponencial desenvolvimento das indUstrias mineiras na regido andina da
América do Sul foi a mola propulsora do debate do direito de consulta prévia entre 0s povos
indigenas e tribais em diversos paises. Na Colémbia isso ndo foi diferente, como se pode
verificar na apresentacdo da legislacéo sobre o tema naquele pais. Mesmo mais de trés décadas
apos a incorporacdo da Convencdo n° 169 OIT, e, consequentemente, do direito de consulta
prévia no ordenamento colombiano (ratificado por varias sentencas da Corte Constitucional
daquele pais, como se vera a seguir), muitas criticas ainda sdo feitas quanto a legitima
efetividade desse instrumento.

Apesar do avanco legislativo, o direito de consulta prévia para povos indigenas e
tribais ainda se encontra longe de implementacdo, reconhecido e respeitado na Colémbia. Os
principais pontos pendentes a serem implementados pelo Estado Colombiano sdo: 1) estabelecer
leis e regramentos pertinentes para garantir a efetividade do direito de consulta prévia, com
plena concordancia com os principios dispostos nos instrumentos internacionais, e 2) garantir
que os fatos que ensejam o direito de consulta prévia (de maneira livre e informada) sejam
respeitados, bem como 0s mecanismos de decisdo proprios das comunidades, e, ainda, que as
consultas tenham carater vinculante para os governos.?® A auséncia desses delineamentos mais
claros por parte do ordenamento juridico-legislativo daquele pais tem propiciado a néo
implementacao satisfatdria do direito de consulta prévia.

O cenério colombiano ndo é muito diferente do que se verifica em um pais em franca
expansdo econdmica e com claros sinais desenvolvimentistas, como o Brasil. Grandes projetos
hidrelétricos, de mineracdo, energéticos, rodoviarios, dentre outros, capitaneados em geral pelo

25 SANTAMARIA, Rosembert Ariza. Pueblos Indigenas de Coldémbia ante el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos. Bogota: Editorial Universidad del Rosario. Fundacion Konrad Adenauer, 2013. P. 10. Versdo
original: “(...) el Decreto 1320 de 1998 que reglamenta la consulta previa, pese a que fue impuesto por el gobierno
sin consultar a los pueblos y organizaciones indigenas, dos veces considerado inconstitucional por la Corte
Constitucional y violatorio del Convenio 169 por el Consejo de Administracion de la OIT, sigue vigente, como
uma normativa que no ayuda a los pueblos en la atual situacion.”

26 MENA, Albeiro Moya. Las industrias extractivas (mineria y hidrocarbunos) y la consulta previa con
consentimiento libre e informado. VIl Congresso Iberoamericano de Regulacion: energia, mineria, petréleo, gas
y otros sectores regulados. Bogota: 2012,
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Estado ou por empresas privadas multinacionais, tem impacto diretamente em Vvarios territorios
de povos indigenas e comunidades tradicionais, inclusive impedindo a reproducdo fisica social
dos grupos.?’

Mesmo sem uma lei especifica que trate sobre os procedimentos, mecanismos e
condicdes para garantir o exercicio do direito de consulta prévia nos moldes dos principios
estabelecidos pelo direito internacional?®, a Corte Suprema colombiana ja exarou diversas
sentencas (como sdo chamadas as decisdes tomadas pelo plenario) no sentido da exequibilidade
do direito e que mesmo seja observado de forma como estabelecido pela Convencgédo n® 169 OIT
e o disposto na Constituicdo. Algumas delas datam do ano de 1997 (seis anos ap0s a incorporacao
da Convencéo n° 169 OIT), e continuam por toda a década de 2000 e na década atual.?® A falta
de regramentos minimos sobre o exercicio do direito de consulta prévia tem gerado varios
conflitos, que acabam desaguando no Judiciario colombiano.

Na Sentenca SU-039, de 1997 (uma das primeiras a tratar do assunto), a Corte
enfatizou:

“La institucion de la consulta a las comunidades indigenas que pueden resultar
afectadas con motivo de la explotacion de los recursos naturales, comporta la
adopcion de relaciones de comunicacion y entendimiento, signadas por el mutuo
respeto y la buena fe entre aquéllas y las autoridades puablicas, tendientes a buscar:
a) Que la comunidad tenga un conocimiento pleno sobre los proyectos destinados a
explorar o explotar los recursos naturales en los territorios que ocupan o les
pertenecen, los mecanismos, procedimientos y actividades requeridos para ponerlos
en ejecucion. b) Que igualmente la comunidad sea enterada e ilustrada sobre la
manera como la ejecucion de los referidos proyectos puede conllevar una afectacion
0 menoscabo a los elementos que constituyen la base de su cohesién social, cultural,
econdmica y politica y, por ende, el sustrato para su subsistencia como grupo humano
con caracteristicas singulares. ¢) Que se le dé la oportunidad para que libremente y

27 llustra-se, a titulo exemplificativo, o embate entre povos indigenas e o Governo brasileiro na construcéo da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte, no Estado do Para. Os povos chegaram a acionar o Sistema Interamericano de Direitos
Humanos para garantir a aplicabilidade do direito de consulta prévia, tendo a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos expedido a Medida Cautelar n. 382/10, para que o Estado Brasileiro “realizar processos de consulta, em
cumprimento das obrigacfes 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 relagdo a cada uma das
comunidades indigenas afetadas”. Disponivel em < http://www.cidh.oas.org/medidas/2011.port.ntm> Acesso em
07/04/2023.

28 O advogado Alberio Moya aponta que, de acordo com as caracteristicas locais, para garantir o direito
fundamental de consulta prévia e que ele tenha éxito enquanto um direito fundamental e de participacdo coletiva,
“se necessitaria de una politica de Estado que definiera los contenidos, las variables, los recursos, los mecanimos,
las competencias, las areas tematicas, los controles, los mecanimos de ajustes y revision, las sanciones y
reparaciones y en general, todos los componentes que garanticen la efetctividad de este derecho fundamental, que
desarolle de manera clara y contundente la participacién de las comunidadesde el disefio y aprobacién de la
politica hasta la el reconocimiento y respeto por la negativa de um pueblo o comunidade a aprobar la ejecucion
de alguna obra, decisién o proyecto en el ambito de su territdrio, que supera incluso, los limites geograficos de
los titulos colectivos.”

29 podemos citar como exemplo as Sentencas T-652/98, T-634/99, SU-383/03, T-955/03, T-737/05, T-880/06, T
154/09 y T-769/09.
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interferencias extrafias pueda, mediante la convocacion de sus integrantes o
representantes, valorar conscientemente las ventajasy desventajas del proyecto sobre
la comunidad y sus miembros, ser oida en relacion con las inquietudes y pretensiones
que presente, en lo que concierna a la defensa de sus intereses y, pronunciarse sobre
la viabilidad del mismo. Se busca con lo anterior, que la comunidad tenga una
participacion activa y efectiva en la toma de la decision que deba adoptar la
autoridad, la cual en la medida de lo posible debe ser acordada o concertada.”

Depois de fazer um detalhado historico da jurisprudéncia anterior sobre o direito de
consulta prévia, resgatando caso a caso e quais foram as medidas adotadas em cada um deles, a
Corte concluiu que

“salvo por razones de inmediatez o0 ante la circunstancia de encontrar elementos de
juicio que permitan dilucidar que la consulta previa si se efectud, ha ordenado
mayoritariamente ante la gravedad de las probleméticas estudiadas la suspension de
los proyectos u obras que tienen la potencialidad de afectar o que han afectado
territorios de comunidades étnicas hasta que no se garantisse el derecho a la consulta
previa.”%

Assim, entende a Corte Constitucional da Coldmbia que, se ndo respeitado o direito
de consulta prévia, faz-se necessaria a paralisacdo de qualquer projeto ou empreendimento até
que as comunidades afetadas estejam devidamente informadas sobre as potencialidades.
Prevalecem aqui os principios da dignidade humana e aqueles estabelecidos pela Convengéo n°
169 OIT em detrimento de quaisquer outros interesses econdémico financeiros, sendo eles do
Estado ou da iniciativa privada.

Em interpretacdo sistematica da Convencdo n° 169 OIT (artigos 6°, 1 e 2; e artigo 16,
2)3%, a Corte entende que o Estado tem a obrigacdo de levar em consideragdo a decisdo da

30 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-129/11. Expediente: T-2451120. Accién de tutela ejercida por
Oscar Carupia Domic6 y otros, a nombre de los resguardos Chidima-Tolo y Pescadito pertenecientes a la etnia
Embera-Katio contra los Ministerios de Transporte, Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Interior y de
Justicia, de Minas y Energia, de Agricultura, de Defensa, el Consejo Asesor de Regalias adscrito al Departamento
Nacional de Planeacion, las alcaldias de Unguia y Acandi, la Corporacion Auténoma Regional del Chocé
(Codechocd), el Ejército Nacional, la Brigada XVII y la Agencia Logistica de las Fuerzas Militares.. Magistrado
Ponente: Dr. Jorge Ivan Palacio Palacio. Bogota D.C: tres (03) de

marzo de dos mil once (2011). Disponivel em < http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/t-129-
11.htm> Acesso em 18 de julho de 2014.

3L Art. 6:

1. Ao aplicar as disposi¢des da presente Convencéo, 0s governos deverdo:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas
instituicdes representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de
afeta-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais 0s povos interessados possam participar livremente, pelo menos na mesma
medida que outros setores da populagdo e em todos os niveis, na adocao de decisdes em instituicbes 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 instituicGes e iniciativas dos povos e, nos casos
apropriados, fornecer os recursos necessarios para esse fim.
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comunidade envolvidas antes de adotar qualquer medida que implique sua remocdo, traslado ou
reassentamento. Quando a questdo nao envolver qualquer ameaca de deslocamento forcado de
povos indigenas ou outros povos étnicos, a Corte acaba adotando uma posi¢éo, de certa forma,
diplomaética, sobre o poder de veto das comunidades envolvidas:

“La respuesta al primer interrogante conforme al desarrollo normativo vy
jurisprudencial actual no es facil, ya que se esta ante una problema de dos extremos
dificiles: puesto que de un lado esta la consulta previa veto (queestaria dentro de los
términos de la Convencién pero que genera todo tipo de resistencia) y la consulta
previa mera informacién (que no estaria conforme con la Convencion y que con
frecuencia es empleada para aparentar um cumplimiento de dicho instrumento).
Conforme a lo expuesto, para la Corte el criterio que permite conciliar estos extremos
depende del grado de afectacionde la comunidad, eventos especificos en que la
consulta y el consentimiento pueden incluso llegar a determinar la medida menos
lesiva, como medida de proteccion de las comunidades”

Aqui, a Corte ressalta que a discussao nao seja pautada pelo “quem veta quem”, mas
que as consultas sejam um mecanismo de discussdo e uma oportunidade impar para que 0s
organismos estatais e 0s concessionarios de servicos publicos possam informar de forma
concreta e eficiente quais os propoésitos da obra e as comunidades possam expor quais suas
necessidades e expectativas em relacdo ao projeto, para que assim cheguem ao acordo, como
afirma o artigo 6°, 2 da Convencéo n° 169 OIT.33

Santamaria é categorico ao afirmar a “evidente impossibilidade” do Estado
colombiano em cumprir com tantas recomendac¢des oriundas do Sistema Interamericano e
demais organismos internacionais e as decisdes da Corte Constitucional.®? Isso por conta do
modelo de desenvolvimento capitalista e neoliberal assumido pela Colémbia, incompativel com
a garantia de direitos internacionalmente reconhecidos aos povos indigenas e tribais. Sem ac¢des

2. 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 o consentimento acerca das medidas
propostas.

ART. 16:

1. Com reserva do disposto nos paragrafos a seguir do presente Artigo, 0s povos interessados nao deverdo ser
transladados das terras que ocupam.

2. Quando, excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses povos sejam considerados necessarios, sO
poderdo ser efetuados com o consentimento dos mesmos, concedido livremente e com pleno conhecimento de
causa. Quando ndo for possivel obter o seu consentimento, o translado e o reassentamento s6 poderdo ser realizados
apos a conclusédo de procedimentos adequados estabelecidos pela legislagdo nacional, inclusive enquetes publicas,
quando for apropriado, nas quais os povos interessados tenham a possibilidade de estar efetivamente representados.
32 SANTAMARIA, Rosembert Ariza. Pueblos Indigenas de Colémbia ante el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos. Bogota: Editorial Universidad del Rosario. Fundacion Konrad Adenauer, 2013. P. 10. Verséo
original: “(...) el Decreto 1320 de 1998 que reglamenta la consulta previa, pese a que fue impuesto por el gobierno
sin consultar a los pueblos y organizaciones indigenas, dos veces considerado inconstitucional por la Corte
Constitucional y violatorio del Convenio 169 por el Consejo de Administracién de la OIT, sigue vigente, como
uma normativa que no ayuda a los pueblos en la atual situacion.”. p. 7.
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e politicas publicas estatais que ataquem as causas estruturais dos problemas enfrentados por
esses povos, a eles restam politicas assistencialistas e que ndo promovem a independéncia, livre
determinacdo e autonomia dos mesmos.33

Mesmo ap6s mais de uma década e as principais decisdes da Corte Constitucional
colombiana — sobretudo com o julgamento da constitucionalidade do Decreto 1320/1998, o
debate sobre a necessidade de regulamentacdo e/ou efetivacdo do direito de consulta prévia
naquele pais ainda é muito presente, apesar de ter sido um dos primeiros paises latinoamericanos
a incorporar a Convengdo n° 169 da OIT. Isso demonstra como o Brasil encontra se apenas no
inicio da caminhada, haja vista que a Convencdo s6 passou a vigorar no ordenamento brasileiro
a apenas uma década. Ademais, a Corte Constitucional brasileira ainda ndo se manifestou de
maneira clara sobre a consulta prévia, gerando inseguranca em parte dos operadores/executores
das politicas relacionadas com povos indigenas e tribais, o que fragiliza o processo de
implementacao dos direitos desses povos.

Trata-se de um debate complexo, diante da diversidade de povos envolvidos (varias
etnias indigenas, cada uma com caracteristicas préprias e populacdes afro colombianas), e a
necessidade de confrontar um modelo de desenvolvimento implantado que é, por sua propria
natureza, explorador dos recursos naturais presentes nesses territorios. Isso vale também para o
Brasil, que adota 0 mesmo modelo, com uma postura de lideranca regional capitaneada pela
execucdo de grandes projetos desenvolvimentistas.

Passados trinta anos, a Colémbia ainda enfrenta um forte processo de discussédo de
implementacdo do direito de consulta prévia, o que demonstra o grau de complexidade do tema.
Trata-se de um pais com grande diversidade de povos (assim como o Brasil) inseridos em um
modelo de desenvolvimento e de economia que privilegiam pequena parte da sociedade. Efetivar
a consulta prévia, levando-se em conta as decisdes emanadas dos sujeitos a partir dessa consulta
significa romper com esse modelo que privilegia uma minoria em detrimento desses povos.
Como visto, mesmo com uma avancada construcdo doutrinaria e jurisprudencial, a execucdo da
consulta prévia, de responsabilidade do executivo, ainda é bastante criticada.

33 Sobre 0 assunto SANTAMARIA (2013, p. 14) afirma que “(...) frente a la situacion de crisis humanitdria que
viven los pueblos indigenas, la atencion estatal y organismos humanitarios se convierte em formula para poner a
la poblacion en situacion de dependencia. De alli que, por ejemplo, respecto a la situacion critica que viven las
familias en el plano alimentario, se den préacticas asistencialistas que no se orientan a generar condiciones para
gue la poblacion transforme esta situacion. Al contrario, por la via de oferecer pequenos subsidios, la poblacion
se convierte en dependiente, en clientelas articuladas a los poderes politicos locales y en grupos que al perder su
seguridade alimentaria profundizan su condicién de vulnerabilidade.”
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3. O BRASIL E O DIREITO DE CONSULTA PREVIA: cenario de indefinicdo e
delineamento de perspectivas

A partir das sentencas da Corte Constitucional colombiana quanto ao disposto na
Convencéo n° 169 da OIT é possivel perceber um legitimo carater de obrigatoriedade do direito
de consulta prévia, sendo fundamental a observancia dos principios nela expostos. As sentencas
daquele 6rgao deixam evidente o carater de observancia do regramento do direito de consulta
prévia, sem a obrigatoriedade de um minucioso e detalhado projeto que regulamente tal direito.

Em um contexto de avan¢o de grandes projetos por parte de empresas transnacionais
e de obras publicas executadas diretamente pelos governos nacionais em paises com fortes tracos
de existéncia de identidades indigenas e tribais, que atingem diretamente os territdrios desses
povos e comunidades, faz-se imprescindivel que se avance no processo de consolidacdo
democratica e de participacdo dos sujeitos envolvidos. N&o basta apenas consultar. E
fundamental que a opinido daqueles que porventura serdo afetados possa ter algum valor perante
a administracdo publica. Chegar a um consenso (como quer a Convencgdo n° 169 OIT) quando
as partes envolvidas ndo se equilibram na balanca é uma quase uma ficcao juridica. Sendo assim,
é preciso avancar no sentido de garantir que o processo de consulta tenha algum carater
vinculante aos governos. Os mecanismos de participacdo democratica ndo devem apenas ouvir
a sociedade, mas devem ser capazes de ouvir 0s ecos da mesma e extrair todos os seus reclamos
e suas posicdes, dando assim legitimidade as decis6es administrativas.

Ressalte-se que se entende salutar o desenvolvimento de mecanismos (leis,
normativas, decretos, portarias, planos de trabalho, etc), que possibilitem o pleno exercicio do
direito de consulta prévia sem quaisquer restricbes, e em observancia aos seus principios.
Todavia, ressaltamos que qualquer proposicao para regulamentacdo do direito de consulta devera
ser aberto de forma a incorporar as situacdes multiplas e complexas envolvendo os povos e
comunidades tradicionais, sobretudo pelo fato de que estamos vivenciando um processo de
reconhecimento da diversidade social brasileira. No contexto em que vivemos, restringir,
significa violar direitos fundamentais ja consagrados.3*

O Brasil tem vivenciado um processo de tentativa de didlogo restrito, envolvendo os
povos indigenas e quilombolas, com objetivo de regulamentar o direito de consulta prévia
também previsto no ordenamento brasileiro®, ignorando os demais grupos sociais emergentes,

34 para uma critica ao processo de regulamentacdo no Brasil, consultar SHIRAISHI NETO (2014)
35Portaria Interministerial n° 35, de 27 de janeiro de 2012. Referida portaria, publicada no Diario Oficial da Unido
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reconhecidos pelo governo brasileiro como sujeitos a Convencao n°® 169 (Decreto n° 6.040, de
07 de fevereiro de 2007). Como tentativa de legitimar o processo de construcdo do mecanismo
de regulamentacéo, foram realizados seminarios e mesas de dialogo por parte do governo federal.
Contudo, diversas criticas quanto a metodologia de uma proposta de regulamentacdo e a
participacdo dos sujeitos envolvidos foram feitas por diversas entidades e organizacdes
representativas desses segmentos sociais.*

Visto com bastante criticas por ndo envolver os principais sujeitos, objeto do direito
de consulta prévia, o trabalho do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), coordenado pela
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, ficou ainda mais comprometido por conta da
decisdo dos povos indigenas brasileiros de se retirarem por completo de qualquer processo de
discussdo da regulamentacdo do direito de consulta prévia. A decisdo dos povos indigenas
brasileiros foi tomada a partir da publicacdo da Portaria n° 303/2012 da Advocacia Geral da
Unido (AGU).%’

A partir de 2015, a discussao sobre consulta prévia nos termos da Convengéo n° 169
da OIT esfriou dentro do governo brasileiro, anulando-se por completo na administragéo federal
entre 2019 e 2022. Com a criagdo do Ministério dos Povos Indigenas na atual gestdo
governamental (2023-2026), espera-se a retomada da discussdo sobre a regulamentacédo
institucional do direito de consulta prévia, pelo menos no ambito da administracdo publica
federal.

Somente a partir de 2021, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se em duas
decisdes, determinando a realizacdo de consulta prévia. Na mais recente, em 1° de setembro de
2022, o Ministro Alexandre de Moraes, ao julgar o Recurso Extraordinario n°® 1.379.751/PA
ratificou o posicionamento anterior da Suprema Corte quanto a imprescindibilidade da prévia

de 30 de janeiro de 2012, criou o Grupo de Trabalho Interministerial, com a finalidade de “estudar, avaliar, ¢
apresentar proposta de regulamentacdo da Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT
sobre Povos Indigenas e Tribais, no que tange aos procedimentos de consulta de povos indigenas e tribais” (artigo
19).

36 Nota Publica sobre regulamentacdo da Consulta Prévia — Conectas e Justica Global. Disponivel em <
http://www.conectas.org/pt/acoes/empresas-e-direitos-humanos/noticia/3387-nota-publica-sobre regulamentacao-
da-consulta-previa# ftn2 . Acesso em 02 de julho de 2014.

37 A Portaria n° 303/2012-AGU, que dispde sobre as salvaguardas institucionais as terras indigenas, conforme
entendimento fixado pelo Supremo Tribunal Federal na Peticio n° 3388-RR (Disponivel em
http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/596939 ) foi publicada no Diério Oficial da Unido em 17 de julho
de 2012. Conforme previa o texto original, deveria entrar em vigor na data de sua publicagdo. Porém, o movimento
de reacdo contréria a ela foi forte por parte dos povos indigenas, o que acabou gerando modificagdo no artigo 6°,
pela PRT 425/2012 — AGU, que deu nova redagao ao referido artigo: “Art 6°: Esta Portaria entre em vigor no dia
seguinte ao da publicacdo do acorddo nos embargos declaratdrios a ser proferido na Pet 3388-RR que tramita no
Supremo Tribunal Federal”. O acérdao foi publicado no Diario de Justica Eletronico de 04 de fevereiro de 2014,
Ata n° 02/2014, DJE n° 23.
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oitiva da populacéo diretamente afetada, nos termos da decisdo tomada na ADI 1825, julgada
pelo plenario. Ressaltou o Ministro que “0 dever de se ouvir previamente as comunidades
indigenas afetadas néo €, segundo a finalidade essencial da Constituicdo Federal, uma escuta
meramente simbdlica”, devendo ela ser “efetiva e eficiente, de modo a possibilitar que os anseios
e as necessidades dessa parte da populagdo sejam atendidos com prioridade”.®® Ratificando
posicionamento do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, o Ministro Alexandre de Moraes
ratifica o vicio de legalidade no Decreto Legislativo n® 788/2005 — que autorizou o Poder
Executivo a implantar o aproveitamento hidroelétrico de Belo Monte, no trecho do Rio Xingu —
sem os elementos de consulta prévia para poder editar a autorizacdo, nos termos do art. 6° da
Convencéo n° 169 da OIT e do art. 231, §3° da Constituicdo Federal.*
A decisdo do Ministro cita ainda as licdes de Dalmo Dallari, no Informe Juridico
da Comissdo Pro-indio (Ano I, n° 9 a 13, abril a agosto de 1990):
“N@o ¢ pura e simplesmente ouvir para matar a curiosidade, ou para se ter uma
informacdo irrelevante. N&o. E ouvir para condicionar a decis&o. O legislador ndo pode
tomar uma decisdo sem conhecer, neste caso, os efeitos dessa decisdo. Ele é obrigado
a ouvir. Nao é apenas uma recomendagdo, é na verdade, um condicionamento para 0
exercicio de legislar. Se elas (comunidades indigenas) demonstrarem que sera tdo
violento o impacto da mineragdo ou da construgdo de hidroelétrica, seréa tdo agressivo

que pode significar a morte de pessoas ou a morte da cultura, cria-se um obstaculo
intransponivel a concessdo de autorizagio”.

Nota-se que a manifestacdo do Supremo Tribunal Federal ocorreu mais de 10 anos
apos o inicio das discussdes sobre consulta prévia aos povos indigenas afetados pela implantacéo
da Usina de Belo Monte. Apesar do lapso temporal e da efetiva execugdo do projeto, trata-se de
precedente fundamental para que a nova gestdo do Governo Brasileiro paute a execucdo de
grandes empreendimentos de sua responsabilidade ou, na melhor das hipdteses, trabalhe em
conjunto com o0s povos indigenas, quilombolas e outros povos e comunidades tradicionais
brasileiros em uma discussdo séria e horizontal sobre a regulamentacdo do direito de consulta
prévia no Brasil.

O precedente do STF ndo é vinculante e a Corte ainda ndo se manifestou quanto a

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 1.379.751/PA. Relator: Ministro Alexandre de
Moraes.

39 “Art, 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagio social, costumes, linguas, crengas e tradi¢des € os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer
respeitar todos os seus bens. [...] § 3° 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 participacdo nos resultados da
lavra, na forma da lei”.
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edicdo, por exemplo de Simula Vinculante quanto ao tema. O movimento, tanto no Poder
Executivo quanto no Judiciario, ainda é bastante incipiente sem que enxerguemos, em futuro
proximo, uma regulamentacdo nos moldes da Colémbia ou a construcdo de decisbes pacificadas
e consolidadas, como na Suprema Corte daquele pais. Experiéncias oriundas do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos e de paises como a Colémbia podem ajudar a facilitar a
pavimentacdo do direito de consulta prévia no Brasil. O debate é intenso e ainda distante de um
consenso entre o Estado Brasileiro e os povos abrangidos pela Convengéo n°® 169 OIT e suas
entidades representativas.

CONSIDERACOES FINAIS

O Direito de Consulta Prévia faz parte do ordenamento juridico brasileiro desde
2004, através do Decreto n° 5051/2004. Com o avanco dos grandes projetos de desenvolvimento,
impulsionados, em grande parte, por investimentos estatais, o Estado Brasileiro iniciou o
processo de regulamentacdo do direito de consulta prévia. Observa-se que o proprio texto da
Convengdo 169 OIT ndo obriga os Estados a realizarem procedimentos normativos de
regulamentacdo do direito de consulta prévia. O artigo 6° da referida convengdo é expresso ao
afirmar que os “procedimentos apropriados” referem-se aqueles que deverdo ser adotados pelo
Estado em cada uma das consultas realizadas com distintos povos, respeitando as caracteristicas
sociais e culturais peculiares de cada um. Tornar geral o procedimento do exercicio do direito
de consulta prévia é desconhecer as identidades de cada um desses grupos.

A experiéncia colombiana demonstrada através das decisdes da Corte Suprema
daquele pais pode servir como parametro para o Estado Brasileiro, na medida em que contribuem
para o aprofundamento do debate sobre o direito de consulta prévia para povos indigenas e
populac@es tradicionais no pais. Estes devem se emponderar de tais decisdes com o objetivo de
incidir positivamente no executivo e no judiciario para a efetividade da Convencdo n° 169.

O reconhecimento do direito de consulta previa pelos tribunais superiores no Brasil
e pelo préprio Supremo Tribunal Federal a partir de 2021 é apenas o primeiro passo naquilo que
deve ser um longo processo de discussao para, enfim, alcancar balizamentos minimos e seguros
para implantacdo desse direito. Nas primeiras decisdes emanadas pelo TRF da 12 Regido e pelo
STF, inexiste diretrizes minimas indicadas, como, por exemplo, o tipo de consulta realizada, a
metodologia, ou, o que deve ser crucial, se a consulta tera carater vinculante. Estes e demais
procedimentos e decisdes ndo devem ser pautados e afirmados pelo Poder Judiciario, haja vista

nédo ser o legitimo espaco de discussédo e formulacéo de politicas publicas. Decisdes como a do
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Ministro Alexandre de Moraes apenas reafirmam a existéncia do direito de consulta prévia. Toda
0 processo de implantacéo e efetivacdo deve pautar-se por regramentos minimos, estabelecidos
em comum acordo, a fim de atender a finalidade da Convencéo n° 169 da OIT.

Destaca-se aqui a importancia de delineamentos bésicos e necessarios para que o
direito de consulta prévia seja plenamente efetivado, observando-se todos 0s seus principios
norteadores. Contudo, em respeito a diversidade cultural e caracteristicas peculiares de cada um
desses povos, tais delineamentos necessitam ser construidos em didlogo com os sujeitos desse
direito e de forma a abarcar apenas o que eles ttm em comum.

Esse processo de regulamentagéo deve considerar, sobretudo, um Plano de Consulta
que seja construido democrética e dialogicamente com 0s sujeitos envolvidos no processo. A
normatizacdo do Plano de Consulta pode trazer maior seguranga no processo de participacéo
desses povos, bem como restringir a possibilidade de distor¢des e atos de ma-fé de empresas e
do préprio Estado. Nesse ponto, os delineamentos tracados a partir das decisbes da Corte
Constitucional colombiana podem servir de inspiracdo para uma eventual regulamentacéo do
direito de consulta prévia no Brasil. A adocdo da a) identificacdo dos povos e comunidades
impactados direta e indiretamente por uma obra ou grande projeto e b) a realizacdo de oficinas
de impactos (envolvendo medidas de impactos de mitigacdo, compensacdo, dentre outros). No
caso do Brasil, essas oficinas poderdo ser instrumento de construcdo coletiva do Plano de
Consulta desses povos/comunidades, possuindo os mesmos plena capacidade em estabelecer
prazos, metodologias e até mesmo o carater da consulta (se vinculante ou nao).

Existe a necessidade de delineamentos mais claros para a efetivagdo do direito de
consulta prévia, tanto na Colémbia como no Brasil. Contudo, eventuais projetos de lei que visem
restringir a realizacdo de consultas prévias, bem como ndo dar prevaléncia as autbnomas
deliberagcdes das comunidades vdo de encontro ao espirito de autonomia conferido pela
Convencdo n° 169 da OIT. E preciso garantir a seguranca juridica do mecanismo de consulta
prévia, mas, por outro lado, € preciso respeitar a autonomia dos povos em deliberar sobre como
realizar essa consulta e sobre as suas decisoes.

E preciso construir mecanismos eficazes de implementacio da consulta prévia em
paises com uma significativa diversidade, como a Coldmbia e o Brasil. Mecanismos que sejam
capazes de, a0 mesmo tempo, garantir seguranca juridica em sua implementacédo e possibilitar
que a consulta prévia seja realizada de maneira eficaz e com respeito aos seus principios
norteadores. Contudo, importa observar que, nesse atual modelo de desenvolvimento, a consulta
prévia deve servir como um importante instrumento de posi¢des politicas dos povos indigenas e
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tribais frente ao mesmo. A plena efetivacdo da Convencdo n° 169 da OIT é um grande desafio
com esse modelo imposto. O exemplo colombiano aponta isso, e isso deve se refletir no Brasil
caso ndo haja uma mudanca de paradigma de desenvolvimento socioecondmico.
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