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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a relacdo entre o direito de consulta prévia
(estabelecido pela Convengdo n° 169 da OIT) com as nocbes de identidade e
multiculturalismo na Colémbia, Peru e Brasil, partindo de uma analise critica-comparativa
nos sistemas legislativo e judicial desses paises. Desta forma, delimita seu objeto de pesquisa
a como esse direito é percebido em sua interface com a ideia de identidade e diversidade
cultural do final do século XX nesses sistemas. A partir do estudo de uma doutrina com
autores classicos e autores e autoras latino-americanos do campo da sociologia sobre os temas
aqui levantados, bem como de analise das jurisprudéncias dos paises ja mencionados, propde-
se uma discussdo para investigar até que ponto os novos direitos estdo incorporados aos
sistemas normativos e como sao abordados no sistema judicial. Parte-se da hipo6tese de que,
dada a configuracdo social desses paises e 0 processo de desenvolvimento vivenciado por
eles, existem conflitos sécio-juridicos que acabam sendo discutidos no ambito do Poder
Judiciério, e como este tem analisado tais conflitos. Para tal, analisa em um primeiro
momento as concepg¢bes mais atuais sobre identidade, multiculturalismo e globalizacéo,
passando pela apresentacdo de como o direito de consulta prévia foi construido
internacionalmente e qual seu impacto no ambito dos povos indigenas e tribais latino
americanos. Por fim, faz uma andlise critica sobre como as regulamentacfes e as decisfes
judiciais das instancias superiores desses paises vém enfrentando o debate da afirmagdo das
identidades, do respeito e garantia da diversidade cultural através do direito de consulta
prévia, culminando sobre como esse processo ocorreu em outros paises para balizar a atuacédo
do Estado Brasileiro na observancia dos direitos desses povos.

Palavras-Chave: Direito. Consulta Prévia. Identidade. Multiculturalismo. Povos Indigenas



RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo analizar la relacion entre el derecho a la consulta previa
(establecido por el Convenio 169 de la OIT), con las nociones de identidad y
multiculturalismo en Colombia, Per( y Brasil, a partir de un analisis critico comparativo de
los sistemas legislativos y judiciales estos paises. Por lo tanto, marca su objeto de
investigacion en el que se percibe en su interfaz con la idea de la identidad y la diversidad
cultural de finales del siglo XX estos sistemas. A partir del estudio de una doctrina con los
autores clasicos y autores latinoamericanos desde el campo de la sociologia en las cuestiones
planteadas aqui, asi como el anélisis de la jurisprudencia de los paises antes mencionados, se
propone una discusion para investigar el grado en que los nuevos derechos estan incorporados
en los sistemas de regulacién y la forma en que se abordan en el sistema judicial. Se inicia con
la hipétesis de que, dada la configuracion social de estos paises y el proceso de desarrollo
experimentado por ellos, hay conflictos sociales y legales que terminan siendo discutido
dentro del poder judicial, y cdmo se ha examinado estos conflictos. Para este tipo de analisis
en un principio las concepciones mas actuales de la identidad, el multiculturalismo y la
globalizacion, a través de la presentacion del derecho a la consulta previa fue construido a
nivel internacional y lo que su impacto en los pueblos indigenas y tribales de América Latina.
Por altimo, un andlisis critico de cémo los reglamentos y decisiones judiciales de los
tribunales superiores de estos paises se enfrentan al debate sobre la declaracion de identidad,
el respeto y la garantia de la diversidad cultural a través de la ley de consulta previa, que
culmind en cdmo se produjo este proceso en otros paises para medir el desempefio del Estado
brasilefio en el cumplimiento de los derechos de esos pueblos

Palabras clave: Derecho. Consulta Previa. ldentidad. ElI multiculturalismo. Pueblos
Indigenas
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo fundamental realizar uma anélise critica-
comparativa sobre como o direito de consulta prévia, instrumento trazido pela Convencédo n°
169 da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT), tem encontrado guarida nos sistemas
constitucionais de paises da América Latina e sua interface com as ideias de identidade,
multiculturalismo e globalizacdo apresentadas nas regulamentacfes e decisdes judiciais. A
presente Convencdo foi incorporada aos sistemas juridicos de diversos paises latino-
americanos e, consequentemente, também por suas Cortes Constitucionais. Realizando uma
analise de como o processo de incorporacdo do direito de consulta prévia ocorreu na
Coldmbia, no Peru e no Brasil, pretende-se analisar como o direito de consulta prévia foi
incorporado aos sistemas normativos desses paises, bem como os conceitos de identidade e
multiculturalismo, trazidos a partir da adocdo da Convencdo 169 da OIT, sdo encarados pelo
Poder Judiciario, a partir do exame da jurisprudéncia desses paises.

Para analisar de forma eficaz como o tema é tratado em diferentes sistemas
juridicos-normativos da America Latina, decidiu-se utilizar como metodologia neste trabalho
0 método estrutural-comparativo, haja vista que varios fatores e elementos sistematicos estao
envolvidos na analise, como as normas oriundas do legislativo e as decisbes do Poder
Judiciario. Como apresentam Sgarbossa e Jenses (2008), deve-se dar amplitude, em todo o
sistema juridico. Ao considerar as leis e decretos regulamentadores e as decisdes judiciais,
passa-se & macrocomparagcao.

A escolha dos sistemas da Colémbia e do Peru deve-se a dois motivos principais.
Primeiro porque esses dois paises possuem rico e vasto material de pesquisa sobre a aplicacdo
da convencdo e do direito de consulta prévia, construidos por autores locais e/ou organizacées
locais e internacionais e organismos multilaterais, propiciando uma visdo mais ampla, diversa
e critica sobre o assunto.

Em segundo lugar, na Colémbia, assim como no Brasil, a Convencdo n° 169
abrange também povos afrodescendentes, realidade distinta da maioria dos outros paises
signatarios da convencédo. A escolha pelo Peru deve-se ao fato de o pais ter o mais avancado
processo de regulamentacdo do direito de consulta prévia na América Latina, resultado de
uma forte pressdo do movimento indigena naquele pais. O objetivo é, ao final, fazer uma
analise comparativa com o Brasil para que este, caso opte por uma regulamentacdo, ndo

incorra N0OS Mesmos erros.
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A importéncia do presente projeto de pesquisa estd, principalmente, no atual
momento vivenciado por povos indigenas e quilombolas no Brasil. Apds mais de 25 anos de
consolidacdo democratica e afirmacdo de seus direitos fundamentais na Constituicdo de 1988,
atravessa-se no pais um periodo de recrudescimento da violéncia contra os mesmos, dentro do
contexto sdcio-politico de um projeto de nacdo desenvolvimentista que avanga na implantacéo
de grandes obras e projetos (capitaneados, muitas das vezes, pelo Estado) que invadem os
territérios tradicionais ocupados por eles. Paralelo a isso, o aparelho estatal ndo tem
respondido a contento o desejo das comunidades e organizacdes indigenas e quilombolas na
garantia de regularizagdo, protecdo e defesa de suas terras face ao avanco do capital, em
especial do agronegdcio e da exploracdo (legal ou ndo) de madeira. Trata-se do paradoxo
dessa era de direitos, parafraseando o jusfilésofo italino Norberto Bobbio.

Para além desses problemas levantados, vive-se hoje um movimento de grandes
possibilidades de retrocesso dos direitos normativamente ja conquistados por esses povos.
Exemplos recentes disso sdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 3239, no &mbito
do Supremo Tribunal Federal (STF) e a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 2152, Caso
a ADI 3239 seja julgada procedente e a PEC 215 aprovada no Congresso, havera um grande
retrocesso normativo para a garantia dos direitos desses povos.

Portanto, a construcdo e apresentacdo desse trabalho abrem mais uma estratégia
de incidéncia politica para os atores envolvidos nessa discussdao no Brasil, com vistas ao
fortalecimento de lutas ja empreendidas ao longo dos Gltimos anos. A partir do conhecimento
de experiéncias de paises vizinhos, prop0e-se apresentar outras armas para as batalhas
vindouras que serdo travadas sobre o tema nos ambitos legislativo, judicial, social e politico,
sendo respeitadas sua autonomia e liberdade de escolha.

Na primeira parte do trabalho apresenta-se a construcdo do conceito da identidade
e 0 cenario do multiculturalismo do final do século XX e inicio do atual. Nessa passagem
pretende-se fazer a relacdo dessas nogdes com o direito de consulta prévia, bem como trazer a
discussdo sobre o papel da identidade na contemporaneidade e como ela pode ter contribuido
para a emergéncia dos novos direitos no ultimo quarto do século XX. Nessa primeira parte,

serdo utilizados, como principais referenciais tedricos Hall (2006) e Bauman (2005),

! A ADI 3239 foi proposta em 2004 no ambito do STF pelo entdo Partido da Frente Liberal (hoje, Democratas) e
questiona a constitucionalidade do Decreto n° 4.887/2003, que regulamenta o procedimento para
identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulagdo das terras ocupadas por remanescentes
das comunidades dos quilombos de que trata o art. 68 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias.

2 A PEC 215 foi apresentada ainda no ano 2000 pelo Deputado Almir Sa (PPB/RR) na Cémara dos Deputados
para incluir, no &mbito da competéncia exclusiva do Congresso Nacional a aprovagdo de demarcacdo das
terras tradicionalmente ocupadas pelos indios e a ratificacdo das demarcagdes ja homologadas. A PEC 215
propde ainda que o estabelecimento de critérios e procedimentos de demarcacédo serdo regulados por lei.
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expoentes que romperam com paradigmas até entdo vigentes. Ainda dentro da discusséo sobre
identidade e multiculturalismo, serdo tracadas consideracdes sobre o avango do processo de
globalizacdo cultural e o impacto sobre as tradi¢Ges e culturas locais. Aqui se tem como
principal referencial tedrico o soci6logo portugués Santos (2010), autor de diversas obras
sobre o assunto. A adocdo desse autor como referencial também é importante porque também
trabalha com o multiculturalismo na perspectiva dos povos latino-americanos, objeto de
estudo da presente dissertacdo. Os estudos de Santos (2010) contribuiram para o
desenvolvimento e aprofundamento de estudos e pesquisas em diversos campos de saber da
regido, seja através do emponderamento das comunidades e povos tradicionais, seja através
do incentivo a outros agentes locais de construcdo do pensamento social na América do Sul.

Na segunda é apresentado um panorama sobre a Convencédo 169 da OIT, o direito
de consulta prévia e seu processo de internalizagdo em diversos paises e como esse debate
contribuiu para o fortalecimento das identidades dos povos indigenas e tribais da regido,
principalmente no fim da década de 1980, quando varios paises da América do Sul saiam de
longos periodos de ditadura militar, com opressdo e repressdo violenta a esses povos. A
transicdo para a democracia na regido necessitava assim de uma fase de normatizacdo e
consolidacéo de direitos e valorizagdo do ideario de Justica a todos e todas.

Ainda nessa parte do trabalho é abordada a discussdo de como o direito de
consulta prévia chega ao Brasil e os passos de como ele foi se consolidando, até chegar ao
presente momento historico. Para compreensdo de como o pais esta inserido nessa discussao,
faz-se necessario também uma apresentacdo de como esse direito estd previsto na América
Latina, discorrendo sobre suas principais caracteristicas e principios, que o tem colocado na
vanguarda normativa na garantia dos direitos desses povos. Ao final desse capitulo serad
discutido como esse processo de afirmacdo, no ambito internacional, de declarac@es, tratados
e convengdes tem tido impacto no fortalecimento do movimento indigena na regido nos
Gltimos 30 (trinta) anos.

Ja no altimo item aborda-se, de forma mais especifica, os procedimentos adotados
para internalizacdo do direito de consulta prévia na Colémbia, no Peru e no Brasil, no ambito
do legislativo e do judiciario. Mais do que apenas apresentar como isso ocorreu (ou vem
acontecendo, como no caso brasileiro), pretende-se apontar os obstaculos e as dificuldades
atravessadas pelos paises vizinhos, com o objetivo de que equivocos ndo sejam cometidos por
aqui em uma eventual regulamentacdo. Sera analisado como esse processo ocorreu nagueles
dois paises, como as suas instdncias superiores de Justica (principalmente as Cortes

Constitucionais) vém decidindo sobre o direito de consulta prévia e como sdo abordados nas
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decisOes os temas da identidade e do multiculturalismo a partir da Convencdo 169. No caso
do Brasil, apresentam-se 0s principais e mais impactantes julgados que tratam do assunto.

Portanto, a partir de uma percepg¢do socio-juridica, parte-se da hipotese de que o
direito de consulta prévia previsto na Convencdo 196 da OIT tende a contribuir no processo
de luta e construcdo de direitos dos povos indigenas e tribais na América Latina. Contudo,
pretende-se analisar até onde e como essa contribuicdo é possivel no atual contexto socio-
politico da regido, e principalmente se as decisdes judiciais que vem sendo emanadas pelos
tribunais superiores desses paises tem tido impacto positivo na efetivacdo e garantia desse
direito.
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2. A CONSTRUCAO DA IDENTIDADE E O MULTICULTURALISMO: pilares

de uma nova era de garantia de direitos

Nessa primeira parte do trabalho, apresenta-se para o debate a abordagem sobre
identidades e como ela esta inserida em um contexto social e politico de prevaléncia de
relacdes globalizadas pautadas pelo multiculturalismo (ou até mesmo o transnacionalismo em
alguns casos), e como esses dois conceitos chaves foram cruciais para 0 empreendimento de
lutas por parte de varios povos, chegando ao &pice normativo com a consolidacdo desses

direitos em diplomas normativos nacionais e internacionais.

2.1 A ldentidade na contemporaneidade: do reconhecimento a assuncao de novos

direitos

Ao longo das ultimas décadas, a discussdo sobre identidade tem pautado a
construcdo de novas ordens constitucionais, em especial nos Estados de reconhecido carater
multicultural, como o Brasil e outros paises latinoamericanos. Essa nova configuragdo do que
se entende como identidade tem proporcionado a elevacdo de principios e valores antes
marginalizados pela sociedade branca e ocidental, ocupando um espago cada vez maior no
locus social e nas legislacdes garantidoras de direitos fundamentais a diversos segmentos
sociais historicamente excluidos do processo de desenvolvimento.

Hall (2006) discute a identidade sob a Otica da pds-modernidade® e se de fato ha
uma “crise de identidade”. Segundo ele, a identidade na p6s-modernidade é marcada, em
verdade, por “multiplas identidades”. Para que tenha lugar reconhecido na sociedade pos-
moderna, ao sujeito resta identificar-se com diversos grupos e segmentos sociais, tendo em
vista o carater dindmico assumido pela sociedade contemporanea. Esse processo de
identificacdo no qual se projetam as identidades culturais é cada vez mais provisorio e
variavel (HALL, 2006, p. 12), exatamente porque o0 sujeito encontra-se em diversos espacos
sociais. Na pés-modernidade, a “identidade plenamente unificada, completa, segura e

coerente ¢ uma fantasia.” (HALL, 2006, p. 13). Assim, manifesta-se hoje que muitos dos

® Nao ha consenso entre os autores sobre a utilizacdo das terminologias modernidade e pos-modernidade.
Entende-se como pds-modernidade o atual momento, calcado na efemeridade das relacdes sociais; a relagéo
homem x tecnologia; na superficialidade das discussoes.
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sujeitos na contemporaneidade tém dificuldades em “identificar-se”, tendo em Vvista essa gama
de identidades abertas nesse jogo da pds-modernidade apresentado por Hall.

Hé& de se destacar também o que o autor chama de jogo de identidades, quando o
sujeito, por interesses ou conveniéncia, se apropria de uma identidade em detrimento de
outras, a partir de uma situacdo especifica apresentada, ou como o sujeito é interpelado e por
quem. Destaca-se que ele ndo criard uma identidade que ndo lhe pertence, apenas tera a
liberdade de escolher uma identidade que possa se sobressair sobre as demais, com o objetivo
de encarar uma dada situagéo.

Essa liberdade de escolha de identidade acentuou-se com a afirmacéo de direitos
trazidos pelos novos ordenamentos constitucionais, que reconhecem através desses
dispositivos o processo de marginalizacdo histérica ao qual estavam alguns sujeitos. Tais
sujeitos estardo assim mais confortaveis em adotar uma ou outra identidade a partir do seu
espaco e de suas relagdes individuais e/ou sociais com outros individuos e/ou grupos e
coletividades®. Portanto, “a constru¢do da identidade, [...], é guiada pela logica da
racionalidade do objetivo” (BAUMAN, 2005, p. 55). Assim, a construcdo das identidades é
pautada a partir das mudancas sociais trazidas pela evolucdo da humanidade, dependendo
ainda do espaco e do tempo onde o individuo esteja inserido. Trata-se de identidades
politizadas, tendo em vista que ela muda conforme esse sujeito € interpelado ou apresentado
na sociedade, ndo sendo algo automatico. (HALL, 2006, p. 21).

Hall (2006) trabalha a partir da estruturacdo de trés concepcdes de sujeitos: o
centrado, pautado na racionalidade caracteristica do periodo lluminista; o socioldgico; e, por
fim, o sujeito pos-moderno. Como dito, na primeira concepc¢do, a identidade do sujeito €
pautada no individuo enquanto personagem principal da formacdo/construcdo da histéria
social. Na concepcéo do sujeito socioldgico, a identidade do individuo é construida a partir de
uma vivéncia nos mais diversos espacos de vida, envolto em uma complexidade de relacdes
que a concepcao individualista ndo é capaz de satisfazer. Para o autor, 0 sujeito tem um
“nicleo” ou “esséncia interior”, que lhe é propria, mas formada a partir da interacdo entre o
sujeito e a sociedade. Ja na terceira concepc¢do (também conhecido como sujeito descentrado),
a identidade é constituida a partir de suas varias experiéncias de vida, mas, ao contrario da

concepcao do sujeito socioldgico, nesta as maltiplas experiéncias também estdo fragmentadas

* “Poucos de nods, se é que alguém, sdo capazes de evitar a passagem por mais de uma ‘comunidade de ideias e
principios’, sejam genuinas ou supostas, bem-integradas ou efémeras, de modo que a maioria tem problemas
em resolver (para usar os termos cunhados por Paul Ricoeur) a questdo de la mémete (a consisténcia e
continuidade da nossa identidade com o passar do tempo)”. (BAUMAN, 2005, p. 19).

® “As ‘identidades’ flutuam no ar, algumas de nossa propria escolha, mas outras infladas e langadas por pessoas
em nossa volta” (BAUMAN, 2005, p. 19).
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em vérias identidades, podendo ser contraditorias ou ndo. As identidades do sujeito pos-
moderno tornaram-se provisorias e variaveis, caracteristicas da prépria pés-modernidade, e
“esse processo produz o sujeito pds-moderno, conceptualizado como ndo tendo uma
identidade fixa, essencial ou permanente”. (HALL, 2006, p. 12).

Sobre identidade, Bauman (2005) afirma que nessa busca incessante por algo
concreto, as pessoas perseguem o ideal, o “impossivel”. Aqui se percebe uma similaridade
com o pensamento de Stuart Hall®. Para eles, as identidades sdo negociaveis e revogaveis,
dependendo das decisbes que o proprio individuo toma (BAUMAN, 2005, p. 17). Essa
escolha de identidades permite que sujeitos possam romper com uma esfera de estratificacao e
de caréter diferenciador. Um indigena, a partir do momento que ele se identifica desta forma,
estard reforcando um carater de diferenciacdo dos segmentos sociais hegeménicos e
dominantes, reforcando assim uma carga de preconceito construido a partir de um senso
comum. Contudo, o que parece ser um paradoxo, em verdade é uma forma de buscar 0 acesso
a mecanismos de incluséo estabelecidos por instrumentos sociais, politicos e/ou juridicos.

A partir desse debate € possivel avancar na ideia da (des)construcdo de uma
identidade nacional, e se esta vem sendo afetada pelo processo de descentramento da
identidade na p6s-modernidade’, em especial pelo avancado grau de globalizac&o vivenciado
ao longo do ultimo século. Contudo, importa destacar que esse processo de descentramento
ndo ¢ algo da contemporaneidade (SEN, 2010, p.19). Durante séculos de contatos entre os
mais diversos povos e culturas (desde o que se convencionou chamar de Pré-Historia até os
dias atuais), a humanidade esteve envolta em processos de transculturalismos.

No final do século XX e inicio do século XXI, a debate sobre identidades ganhou
impulso a partir desse intenso processo de globalizacdo vivenciado pela humanidade, de uma
forma tdo acelerada como nunca antes vista na Histéria. O rompimento de fronteiras politico-
geogréficas culminou em um novo redesenho social. Nesse aspecto, Hall (2006) aponta trés

possiveis consequéncias na descentracao das identidades. Para ele, a) as identidades nacionais

®  Apesar das similaridades apontadas entre os autores, faz-se importante destacar nesse ponto que as nogées de

identidade trazidas pelos autores divergem em um ponto essencial para a perfeita compreensdo desse
trabalho: o carater de como essa identidade € percebida. Bauman, tendo em vista o seu ethos, traz a discussdo
sobre a identidade a partir do conceito de individuo. Poderia-se identifid&-lo como o sujeito centrado,
apresentado por Hall. J4 para este, a discussdo sobre identidade passa pela posicdo do sujeito enquanto
membro de uma coletividade. Apesar dessa contraposicao, os referidos autores, rompem com um processo
tradicional de afirmagdo/constru¢do de identidade enquanto algo estanque, sendo assim passivel de
mutabilidade a partir do espaco social do(s) sujeito(s).

Como exemplo disso nos dias atuais e no cendrio objeto deste trabalho, Sorj e Martuccelli (2008) apresentam
que, na Bolivia e no Equador (paises que recentemente promulgaram Constituicdes reconhecendo esses Estados
como plurinacionais), a maioria dos indigenas é de camponeses, experimentando assim identificacGes de classe e
etnia como parte de uma mesma identidade.

7
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estdo se “desintegrando”, como resultado de uma homogeneizagdo cultural; b) as identidades
nacionais estdo sendo reforcadas pela resisténcia a globalizacéo; e c¢) as identidades nacionais
estdo em declinio e novas identidades — hibridas - estdo tomando seu lugar. Essas possiveis
consequéncias podem advir de forma conjunta ou isolada, o que é mais comum. As duas
ultimas consequéncias, por exemplo, apontam para divergéncias entre si, e que podem ocorrer
conforme aspectos culturais, sociais e politicos de cada povo e/ou regido do planeta.

Bauman (2005) destaca a formacdo dos Estados Modernos e o surgimento das
identidades nacionais, como tentativas de criar elos sociais, politicos e geograficos entre
culturas e povos diversos, com o objetivo principal de fortalecer a soberania desses Estados.
Assim, a questdo da identidade estaria, em tese, resolvida, fazendo um alinhamento entre a
identidade e a nacionalidade. Todos 0s nacionais teriam, por consequéncia, a mesma
identidade. Essa ideia de identidade nacional como instrumento de refor¢o da soberania é
tratada por Bauman (2005, p. 26-27) como uma grande ficcéo.

Nascida como ficcdo, a identidade precisava de muita coercdo e convencimento para
se consolidar e se concretizar numa realidade (mais corretamente: na Unica realidade
imagindvel) — e a histéria do nascimento e da maturacdo do Estado moderno foi
permeada por ambos. [...] O Estado buscava a obediéncia de seus individuos
representando-se como a concretizacdo do futuro da nacdo e a garantia de sua
continuidade.

Por outro lado, o processo de globalizacéo tem fortalecido a construcéo de solidas
bases de identidades locais/regionais/comunitarias, 0 que tem se tornado cada vez mais
importante. Assim, quanto mais a vida social se torna mediada pelo mercado global®, mais as
identidades se tornam desvinculadas de tempos, lugares e tradicdes especificas (HALL, 2006,
p. 75). Tal movimento tem levado ao retorno das etnias e identidades locais, o que, a primeira
vista, pode parecer um contrassenso, mas a tendéncia homogeneizadora também gera uma
“fascina¢do pela difereng¢a e com a mercantilizacdo da etnia e da alteridade” (HALL, 2006, p.
77).

Tais identidades sdo formadas e construidas no interior do que Hall (2006) chama
de representacao, através da construcdo de signos e narrativas préprias, criando a sensacao de
pertencimento. Assim, as culturas e identidades nacionais sdo discursos que precisam ser

analisados. Para ele, as identidades nacionais “ndo sdo coisas com as quais nd6s nascemos, mas

®  Essa tendéncia também é apontada por Bauman (2005, p. 34) quando afirma que a transferéncia da mao de

obra e dos mercados, os Estados estdo menos sujeitos ao que ele chama de “fervor patridtico”, ou seja, de
requerer de seus cidaddos a consolidacdo dessa “identidade nacional”. Para ele, esse “patriotismo” foi
transferido para o mercado.
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sdo formadas e transformadas no interior de uma representagdo” (HALL, 2006, p. 48).
Destaca-se que as identidades nacionais ndo levam em conta apenas a entidade politica, mas
também outros aspectos, como o cultural. Por isso, fala-se ndo apenas na “nagdo brasileira”,
mas também em nagdes indigenas.

Aqui se entra em um ponto controverso. As identidades nacionais seriam
identidades unificadoras? Para Hall (2006, p. 62), as modernas nag0es ocidentais (e aqui
destacamos as nacOes latinoamericanas) sdo todas hibridas culturais. As identidades
apresentadas nesses paises descontroem a ideia de “cultura nacional”. 1ss0 entdo fundamenta
o que se pode chamar de “novo constitucionalismo americano” e a formacdo de Estados
Plurinacionais, uma vez que estes reconhecem a existéncia em seu territério de povos com as
mais diversas matizes e identidades distintas daquelas que originaram tais Estados (a
identidade ocidental europeia, nesse caso). Assim, ele solapa a ideia de nacdo enquanto
identidade cultural unificada. Para o autor, as identidades nacionais ndo subordinam todas as
outras formas de diferenca e ndo estdo livres do jogo do poder, divisbes e contradicdes
internas e diferencas sobrepostas. Esse movimento de reconhecimento constitucional das
diversidades e multiplas identidades em um Estado surge no inicio do século XXI na América
Latina, com a formacéo de Estados Plurinacionais (ALBO, 2009, p. 107). Nesses Estados, ndo
se fala mais em uma identidade nacional especifica, mas sim em identidades constitutivas de
uma nacao.

Bauman (2005) coaduna com o pensamento de Hall (2006), de que a identidade
nacional é apenas uma ficgdo. “Essa ideia [da identidade nacional] foi forcada a entrar na
Lebenswelt de homens e mulheres modernos — e chegou como uma ficgdo”, afirmou ele.

Ainda nesse sentido, merece destaque a seguinte passagem:

A ideia de ‘identidade’ nasceu da crise de pertencimento e do esforco que esta
desencadeou no sentido de transpor a brecha entre o ‘deve’ e o ‘¢’ e erguer a
realidade ao nivel dos padrbes estabelecidos pela ideia — recriar a realidade a
semelhanca da ideia. (BAUMAN, 2005, p. 26).

Importante aqui destacar, em breve linhas, o nascimento das identidades
unificadoras. Com o surgimento dos Estados Modernos, se necessitava consolidar um modelo
de sociedade que ndo estivesse mais pautada na descentralidade, muito comum nas sociedades
feudais (BAUMAN, 2005, p. 25). Nesse processo de formacdo e consolidacdo dos Estados
Modernos, seus dirigentes (muitos deles monarcas absolutistas) necessitavam dar respostas

eficazes e demonstracdo de forca na conquista de novos territdrios, com o objetivo de
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expandir o poderio militar e econdmico. A ideia de constru¢do de uma identidade comum a
individuos e grupos sociais que possuiam caracteristicas sociais e culturais préprias e distintas
passou a ser peca-chave nesse processo. Esse movimento pode ser percebido na formacéo da
atual Espanha. Somente a partir da criacdo de uma identidade artificial (a identidade de
cidadao/cidadd espanhol/a), o Estado conseguiu juntar forcas e expandir seu dominio na era
colonial dos séculos XV a XVII. Mesmo nascendo como uma ficcdo, a identidade nacional
valeu-se da coercdo e do medo para que se consolidasse e transformasse em algo cultural
dentro de uma sociedade, valendo-se sobretudo da veia absolutista e autoritaria presente na
grande maioria deles. Apesar das regras limitadoras, é possivel que, por critérios meramente
artificiais e/ou geograficos, individuos possam escolher ou ter nacionalidades originarias,
valendo-se de acordos e regras da diplomacia internacional, sem levar em consideracdo lacos

afetivos/culturais com seus ancestrais.® Ainda segundo o autor,

Quando a identidade perde as ancoras sociais que a faziam parecer ‘natural’,
predeterminada e inegociavel, a ‘identificacdo’ se torna cada vez mais importante
para os individuos que buscam desesperadamente um ‘nds’ a que possam pedir
acesso. (BAUMAN, 2005, p. 30).

Nesse momento, é fundamental trazer a distincdo levantada por Genevieve
Zubrzycki (2002) citado por Bauman (2005, p. 66) acerca dos critérios estabelecidos para a

definicdo dos conceitos de identidade nacional e identidade cultural.

Segundo o modelo civico da nacionalidade, a identidade nacional é puramente
politica. Nada mais é do que a escolha do individuo de pertencer a uma comunidade
baseada na associacdo de individuos de opinido semelhante. A versdo étnica, ao
contrério, sustenta que a identidade nacional é puramente cultural. A identidade é
dada aos nascer; ela se imp&e sobre o individuo.

Bauman (2005), entéo, reafirma o poder monopolizador da identidade nacional, e
que esta sO permitiria ou toleraria a coexisténcia de outras identidades quando estas nao
colidissem com a primeira, 0o que, caso acontecesse, deveria gerar “irrestrita prioridade de

lealdade nacional” (BAUMAN, 2005, p. 28). Com o fim do Estado enquanto agente promotor

° Exemplo disso é o que dispde o artigo 12, 11, alinea a da Constituicéo Brasileira, que assegura a naturalizaco

aos “que, na forma da lei, adquiram a nacionalidade brasileira, exigidas aos originarios de paises de lingua
portuguesa apenas residéncia por um ano ininterrupto e idoneidade moral”. Adotam-se critérios meramente
formais e vagos. Nota-se que a Constituicdo Brasileira exige que o individuo apenas nasca em paises de
lingua portuguesa, que tenha residéncia ininterrupta no pais por apenas um ano ¢ que tenha “idoneidade
moral”. No primeiro requisito aponta-se uma situacdo interessante. O individuo oriundo de Angola, por
exemplo, mas que ndo fala o portugués (e sim um dos diversos dialetos e linguas existentes no pais) pode,
desde que cumpridos 0s outros requisitos, requerer a cidadania brasileira e, consequentemente, a identidade
nacional de brasileiro.
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da economia e do papel produtivo, rompe-se a obrigatoriedade exercida pelo Estado na
garantia da identidade nacional, pois o individuo j& ndo possui um papel de relevancia para
esse sistema. Desta forma, livre de quaisquer amarras institucionais/governamentais, o sujeito
busca outras identidades, que se assemelhem as suas experiéncias de vida, a sua historia.
Nesse processo, ganham folego as acGes de fortalecimento da autoidentificacdo, inclusive
com o reconhecimento institucional dessa forma de construcao/fortalecimento de identidades.

A construcdo dessa identidade cultural é apresentada por Castells (1999, p. 23-24)
como fonte a partir do que ele denomina de processo de individuagdo. Aponta ainda que as
identidades s6 sdo incorporadas pelos individuos a partir do momento em que eles
internalizam o que é determinado pelas instituicdes predominantes, pois sdo processos de
autoconstrucao realizados pelos sujeitos. Esse processo de construgdo, segundo ele, ocorre em
um contexto marcado, principalmente, pelas relacdes de poder. Castells (1999) apresenta trés
formas de construcdo de identidades®™, sendo a identidade de resisténcia™ aquela que, em
intima relacdo com a identidade cultural trazida por Zubrzycki (apud BAUMAN, 2005), é
capaz de responder aos anseios dos grupos e coletivos historicamente marginalizados. E
também a essa identidade que se refere os instrumentos normativos mais recentes garantidores
dos direitos desses mesmos sujeitos.

Contudo, também observa Castells (1999) que essas formas de identidade ndo sdo
estanques, e, como estdo envolvidas nessa sociedade globalizada - em rede, como ele define -
em constante processo de mutacao, elas podem transformar-se entre si. Para ele, “a dindmica
das identidades [...] evidencia que [...] nenhuma identidade pode constituir uma esséncia, e
nenhuma delas se encerra [...]” (CASTELS, 1999, p. 24), sendo comum que as identidades de
resisténcia transformem-se em identidades de projeto.

Esta, por sua vez, se constituida dentro de uma sociedade em rede, pode originar-
se, em muitos casos, a partir de processos de resisténcia de comunidades. Castells (1999, p.
25) apresenta a identidade de resisténcia como identidade em um processo de resisténcia
coletiva diante de uma opressao, fundamental para que o coletivo suporte tal opressdo e reaja
de forma a combaté-la. A intima relacdo entre identidade de resisténcia e identidade de

projeto encontra-se justamente na possibilidade de que aquele grupo que luta contra a

10" Mais sobre o assunto, ver Castells (1999, p. 24)

' Identidade de resisténcia é definida por Manuel Castells como a “criada por atores que se encontram em
posicdes/condicdes desvalorizadas e/ou estigmatizadas pela légica da dominagdo, construindo assim
trincheiras de resisténcia e sobrevivéncia com base em principios diferentes dos que permeiam as institui¢des
da sociedade, ou mesmo opostos a esses ultimos.
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opressao possa, em um segundo momento, ver esse projeto como o de uma sociedade ideal,
contra todas as opressdes junto aos mais diversos grupos.

Quando Castells (1999) analisa a identidade e questdo €tnica nos Estados Unidos,
ele aponta a relacdo de invisibilidade e anonimidade que esses individuos tém naquela
sociedade, e que, para romper com essa indivisibilidade, houve um fortalecimento do
sentimento de coletividade. O mesmo pode-se dizer dos movimentos indigenas e
afrodescendentes na América Latina, pois essa invisibilidade (politica e juridica) esteve
presente durante séculos na historia de diversos paises. O fortalecimento desses movimentos,
como se vera mais adiante, consolidou-se a partir do momento em que 0S mesmos comegaram
a trabalhar a perspectiva de sua identidade a partir dos grupos coletivos aos quais estam
inseridos, principalmente os territoriais.

A partir dessa analise da sociedade afro-americana da década de 1960, ele conclui
que a questdo étnica, na construcao dessa identidade, estd integrada com “comunas culturais”
tao ou mais fortes, passando a etnia a constituir a “base para a construcdo de trincheiras
defensivas, territorializadas em comunidades locais, ou mesmo sob a forma de gangues, na
luta por seu proprio espago” (CASTELLS, 1999, p. 78). Aqui também pode ser feita uma
relacdo direta com os povos indigenas e tribais da América Latina, protegidos juridicamente
pela Convencdo n° 169 da OIT. O reforco da questdo étnica proporcionada por esse
instrumento normativo cria as bases procedimentais para essa “trincheira defensiva” na luta
pelos seus territdrios frente a processos de desterritorializacdo capitaneados por grandes
empresas transnacionais e pelo préprio Estado. Essa construcdo da identidade coletiva é
realizada através de um sentimento de pertencimento presente em diversos desses individuos,
levando-se em consideracdo todas as ligacGes culturais desses povos, em processos de
resisténcia contra o poder opressor. Assim, essa identidade coletiva é construida a partir das
lutas e mobilizacdes desses grupos.

Nos estudos sobre as identidades territoriais a partir de movimentos urbanos,
Castells (1999) aponta que eles estdo voltados a trés metas principais: 1) necessidades urbanas
de condicdes de vida e consumo coletivo; 2) afirmacdo da identidade cultural local; e 3)
conquista da autonomia politica local e participacdo na qualidade de cidaddos (CASTELLS,
1999, p. 79). Aqui é possivel mais uma vez fazer um dialogo desses conjuntos apontados pelo
autor com o que dispde a Convencdo n° 169 da OIT, quando esta garante que aos povos
indigenas e tribais lhes sejam assegurados a participacdo no processo de desenvolvimento, a

garantia de sua identidade (a partir do critério da auto-defini¢do), e a observancia do respeito
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a participacdo democrética estabelecida no processo de consulta prévia'?>. Conclui o autor

que, a partir desses elementos,

[...] as comunidades locais, construidas por meio da acédo coletiva e preservadas pela
memodria coletiva, constituem fontes especificas de identidades. Essas identidades,
no entanto, consistem em reacfes defensivas contra as condicfes impostas pela
desordem global e pelas transformagdes, incontrolaveis e em ritmo acelerado. Elas
constroem abrigos, mas ndo paraisos. (CASTELLS, 1999, p. 84).

O debate sobre identidade e identidade nacional também é objeto de anélise e
discussdo entre os principais jusfilosofos da atualidade. Rosenfeld (2003) reflete o pluralismo,
a democracia e o constitucionalismo contemporaneos e como isso incide sobre o debate do
sujeito constitucional. Sua obra comega abordando o que ele considera como “a natureza
evasiva do sujeito e da identidade constitucionais”, passando pela posi¢do desse sujeito, o
instrumental reconstrutivo desse recurso e, por fim, sua concluséo.*

Nessa primeira parte, discorre sobre o0s sentidos evasivo e probleméatico da
identidade do sujeito constitucional, partindo do pressuposto, inclusive da ambiguidade do
termo sujeito constitucional. Quem seria esse sujeito? O cidaddo? O constituinte originario?
Aqui, o autor dialoga com Stuart Hall (2006) e Bauman (2005) sobre o pluralismo de
identidades e do confronto entre a identidade constitucional e as outras identidades relevantes.
A identidade constitucional de Rosenfeld se assemelha com a identidade nacional apresentada
por Bauman (2005). Assim, os motivos do confronto também sdo similares. Para Rosenfeld
(2003, p. 22), “a identidade constitucional é problematica porque além de permanecer distinta
e oposta a outras identidades relevantes, € inevitavelmente forcada a incorpora-las
parcialmente para que possa adquirir sentido suficientemente determinado ou determinavel.”

Ou seja, a identidade constitucional, para ter contetdo, precisa valer-se do
contetdo das outras identidades relevantes. Por fim, a identidade constitucional € fruto de um
processo dinamico, sempre capaz de sofrer revisdes, haja vista a mutabilidade das relacGes
sociais no decorrer da vigéncia de um texto constitucional. Veja-se, por exemplo, o caso da
escraviddo na sociedade norte-americana, trazido pelo autor. A mesma Constituicdo que
garantia a liberdade individual dos cidaddos também permitia a escraviddo antes da Emenda
Constitucional n® 13. Outro exemplo ¢ a expressdo “Nos, o Povo”, que tém sujeitos
constitucionais distintos em 1787 e 2015. Tendo em conta que o sujeito constitucional para

Rosenfeld (2003, p. 41) ndo pode ser personificado — ele seria a unido dos diferentes sujeitos

12 \er artigos 1°, 6° e 7° da Convencéo n° 169 da OIT.
13 Discussdo travada na obra A identidade do Sujeito Constitucional
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envolvidos no processo: constituintes, intérpretes, etc — ha que se falar em uma auto
identidade constitucional como algo que circula em torno das antinomias do sistema juridico.

Em um segundo estagio da fase de construcdo dessa identidade constitucional, o
sujeito acaba incorporando, de forma seletiva, as identidades descartadas. Rosenfeld (2003)
alerta que isso ndo significa um retorno as identidades abandonadas, mas sim aquelas
identidades que possam se moldar a nova identidade do sujeito. Assim, posteriormente, elas
se combinam entre si, constituindo novos modos e identidades mais plurais e diversas.

Portanto, a identidade do sujeito constitucional ndo é algo concreto, conceituavel,
mas algo que é construido a partir de varias premissas, inclusive com a renincia primaria de
identidades prévias “concorrentes” com a identidade constitucional, e que, paradoxalmente, se
utiliza dessas identidades prévias no processo de construgdo, Com novas nuances.

No cenério atual, o processo de globalizacdo econémica tem influenciado
decisivamente o debate e as escolhas das identidades, notadamente sobre o poder de coer¢édo
sobre seus cidaddos na definicdo das identidades nacionais. Com o advento do neo-
liberalismo apds o fim da Guerra Fria, o Estado transferiu para os mercados financeiros a
tarefa de producdo econdmica, e com isso, se viu desnecessaria a imposicdo de um sentimento
patriotico nacionalista. “Até mesmo o patriotismo, o ativo maiS zelosamente preservado pelos
estados-nacdes modernos, foi transferido as forcas do mercado [...]” (BAUMAN, 2005, p.
34). Assim, livres de maiores coercdes das forcas estatais, os individuos se sentiram mais
livres para afirmar/construir identidades a partir de outros espacgos histéricos, sociais e
culturais. Bauman (2005) revela também a complexidade e as contradi¢Ges dessa era liquida-
moderna, revelando as identidades como aspectos mais evidentes da ambivaléncia que tem
marcado esses Nossos tempos.

O anseio por identidade vem do desejo de seguranga, ele préprio um sentimento
ambiguo. [...] Por outro lado, uma posicdo fixa dentro de uma infinidade de
possibilidades também ndo é uma perspectiva atraente. Em nossa época liquido-

moderna, em que o individuo é livremente flutuante, desimpedido, é o heréi popular,

‘estar-fixo’ — ser ‘identificado’ de modo inflexivel e sem alternativa — é algo cada
vez mais malvisto. (BAUMAN, 2005, p. 35).

No que toca a realidade local, os Estados nacionais latino-americanos seguiram
uma légica de criacdo a partir do modelo importado da Europa. 1sso significou uma predilecéo
pelos direitos individuais em detrimentos dos coletivos, 0 que teve um impacto negativo na
relacdo dos povos indigenas com o Estado, na medida em que este renegou o0 reconhecimento
e 0 acesso a direitos (sobretudo aos seus territérios) aos povos originarios. Como

privilegiavam o ser individual, a politica de identidade na América Latina foi construida,
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originariamente, em bases integracionistas, com o objetivo de que os indigenas (e outros
povos) rompessem com suas identidades tradicionais e assimilassem a cultura e a identidade
ocidental, incluindo-os em modelos societario e econdmico que 0S mesmos hao se
adequariam. A politica desses paises foi, ao longo de décadas, fazer com que esses sujeitos se
reconhecessem, se identificassem enquanto individuos, sujeitos de direitos, cidaddos
ocidentais, “capazes de negociar juridicamente, sem reconhecer seus direitos coletivos”.™

O grande equivoco na construcdo dessas identidades nacionais nos ultimos
séculos foi a negacdo em construi-las (ou forja-las) desconsiderando a Historia desses povos e
nacdes, o que levou (e ainda tem levado) a dificuldades de reconhecimento e implementacéo
de direitos para diversos segmentos sociais. Na légica do processo de homogeneizacdo das
culturas, o estabelecimento de elos minimos (muitos deles impostos) para formacdo de uma
identidade nacional rompeu com histérias e culturas pré-existentes. Diante disso, construir
uma identidade nacional revelou-se bem dificil. Sorj e Martuccelli (2008) fazem uma critica a
implantacdo de politicas de reconhecimento e fortalecimento de identidades étnicas e do
pluralismo juridico por parte dos governos de centro-esquerda, mais progressistas. Para 0s
autores, essas politicas foram implantadas sem a necessaria consideracdo sobre 0s possiveis
custos (em sentido amplo) para a “coesao social e as instituicdes democraticas”, revelando-se
verdadeiro ato de reconhecimento simbolico. (SORJ; MARTUCCELLLI, 2008, p. 245).

Essas novas identidades apresentadas por Hall (2006) estdo alinhadas a concepcao
do sujeito p6és-moderno, como apresentado. Na globalizacdo da pds-modernidade, o tempo e o
espaco tornam-se coordenadas basicas em todos os sistemas de representacdo.” A
globalizacdo tem tido assim o efeito de enfraquecer as formas nacionais de identidade
nacional e cultural, mas conservando uma linha central, mantendo quase incélume os direitos
de cidadania e individuais, contribuindo com o fortalecimento das identidades locais,
regionais e comunitarias. (HALL, 2006, p. 73). O que, em um primeiro momento pode
parecer uma contradicdo, na verdade amolda-se como uma estratégia para que tais grupos

possam resistir e ndo desaparecer nesse novo cenario. No contexto da globalizacdo de massa,

4 SOUZA FILHO (2010, p. 78). Ademais, Sorj e Martuccelli (2008) afirmam que a identidade nacional que
passa por um processo de crise é aquela “referente ao periodo estatal-nacional: aquela que durante o seculo
XX, com maior ou menor éxito conforme o pais, ofereceu as classes médias e aos setores populares um
discurso integrador”, discurso esse que mostrou-se falho por conta da impossibilidade de um processo
completo de integracdo social sem levar em consideragdo as caracteristicas peculiares de cada sujeito ou
coletivo que estdo dentro de um mesmo espaco territorial.

1> Meios de representagdo como a escrita, pintura, arte, filmes, fotografias, comunicacéo, dentre outros, segundo
Stuart Hall.
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Quanto mais a vida social se torna mediada pelo mercado global de estilos, lugares,
imagens, pelas viagens internacionais, pelas imagens da midia e pelos sistemas
interligados de comunicagdo, mais identidades se tornam desvinculadas —
desalojadas — de tempos, lugares, historias e tradi¢des especificos e parecem ‘flutuar
livremente’ (HALL, 2006, p. 75).

Por isso a necessidade de autoafirmacdo de povos originarios da América Latina.
Hall (2006) afirma que o processo de globalizagcdo tem levado ao local, a um “retorno da
etnia”, muitas vezes como estratégias de garantias de direitos basicos.'® Os enclaves étnicos
latino-americanos séo o0s povos indigenas e afrodescenentes, historicamente marginalizados e
confinados em verdadeiros guetos, que, apenas nas Ultimas décadas, comecam a ter garantias
fundamentais para a preservacdo de sua cultural e existéncia, bem como, também ter a
possibilidade de assumir um protagonismo politico antes restrito as elites de origem
colonizadora, mesmo aqueles sendo maioria ampla em alguns Estados nacionais.

Os novos direitos surgidos na América Latina a partir da década de 1990 séo
resultados de um processo de reivindicagdes dos movimentos indigenas e de outros povos que
questionaram essa imagem e os discursos unificadores dos Estados nacionais da regido,
construidos em cima da marginalizacdo e exterminio de boa parte desses grupos. O avanco da
globalizacdo contribuiu ainda mais para o enfraquecimento dessas identidades forjadas e o
fortalecimento de novas identidades locais (SORJ; MARTUCCELLI, 2008) regionais e até
mesmo supracionais.*’

E possivel perceber dois enfoques distintos na discussdo da tematica indigena e da
implementacao de politicas a partir do reconhecimento de suas identidades. O primeiro ocorre
quando tais povos sdo grupos minoritarios dentre a sociedade e o0 processo de
autoidentificacdo é instituido para garantir a sobrevivéncia desses grupos. No outro, tais
grupos constituem-se parte significativa (ou maioria) da sociedade em geral, tendo o processo
de reconhecimento de sua identidade como um fator crucial para a igualdade de direitos e de
representacdo politica desses sujeitos.’® Todos os dois enfoques completamente legitimos.
Segundo Sorj e Martuccelli (2008, p. 252), nesse processo de reconhecimento e

fortalecimento dessas identidades,

6 0 autor cita como exemplo a formagdo de minorias étnicas oriundas de paises da periferia do sistema
capitalista para os paises centrais, na busca de chances e oportunidades que o préprio sistema capitalista, em
conjunto com o processo de globalizacdo econdmica, ndo tem dado em seus locais de origem. Assim, a
formagdo de “minorias” de latinos nos Estados Unidos, de argelinos na Franga, de africanos na Itélia, turcos
na Alemanha, dentre outros. Segundo Hall, “esses ‘enclaves’ étnicos minoritarios no interior dos estados-
nacao do Ocidente levou a uma ‘pluraliza¢@o’ de culturas nacionais e de identidades nacionais.”

7 Veja-se, por exemplo, o crescimento do sentimento de “povo sulamericano”, ou “dos latinos”, identidade que
ultrapassa as fronteiras dos Estados Nacionais das Américas do Sul e Latina, respectivamente.

18 (SORJ MARTUCCELLLI, 2008, p. 248).
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E evidente que sua motivagéo [dos indigenas] fundamental ndo é a necessidade de se
fecharem sobre si mesmos, de se entrincheirarem em seus territdrios, de se rodearem
de protecdes para sobreviver como indigenas. Pelo contrério, em suas lutas buscam
sair da marginalizacdo e se envolver na politica para ‘indigenizar’ a Bolivia ¢ o
Equador; quer dizer, para conseguir que as instituicdes, a cultura, a distribuicdo do
poder econdmico e do politico e a vida publica em geral reflitam a realidade de
paises nos quais a maioria ou um setor grande da populagdo é indigena. Em Ultima
instancia, 0 que buscam é ser incluidos dentro do Estado-nacdo a partir de um
estatuto de igualdade cidada efetiva.

Outro fator que propiciou o surgimento desses novos direitos foi o
reconhecimento da diferenga. O paradigma de que “todos sdo iguais perante a lei” comegou a
ser desconstruido na medida em que 0s sujeitos e grupos mais vulneraveis na sociedade
comegaram um processo de luta por visibilidade, conquista e efetivacdo de direitos, com
medidas urgentes que corrigissem a negacéo de tais. Assim, “a ideia do funcional/identitario
passou a disputar o monopo6lio da ideia do universal/igualitario até entdo inconstestado.”
(SANTOS, 2013, p. 79). Em muitos Estados, o reconhecimento da diferenca veio
acompanhado de medidas e politicas de inclusdo (as chamadas politicas afirmativas),
consolidadas a partir das caracteristicas e especificidades de cada um desses sujeitos e grupos.

Esse processo da globalizacdo enquanto agente catalisador como fator de
promocdo da diversidade cultural também é compartilhada por outros autores. Costa (2009)
afirma que essa intensificagdo do processo de intercAmbio entre os povos revelou a
dificuldade que as nagbes (como as conhecemos hoje) tem para operar um “nucleo central
comum”. Ainda segundo Costa (2009), esse intercambio de pessoas contribuiu como forte
movimento de resisténcia a “pressdo homogeneizadora de uma cultura global”, e acabou
ajudando a produzir diversos valores culturais e formas de viver e enxergar o mundo
(COSTA, 2009, p. 35). Ele aponta a identidade como uma categoria politica, que esta calcada
na legitimidade das reivindicacOes identitarias a partir do processo de construcdo e
representacdo politicas, e quaisquer dessas identidades culturais (sejam elas étnicas, nacionais,
religiosas, sociais, etc) ganham respaldo na medida em que sejam reconhecidas socialmente,
tendo por base um discurso de um repertorio complexo (COSTA, 2009, p. 51).

Quando o Estado intervém para identificar os sujeitos, desde uma concepg¢do
previamente concebida e tendo como base conceitos (pré) determinados, corre-se o risco de
desatar os lacos de edificacdo historica da diversidade cultural, rompendo-se com o paradigma
da construcdo da identidade a partir do préprio sujeito, como apresentado por Hall (2006). O
Estado deve estar sempre atento para garantir a efetividade de direitos e a execucdo de

politicas publicas partindo da constituicdo de identidades dos individuos e das coletividades,
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que, a guisa de entendimentos anteriores, se complementam a partir do espago que 0S

enxergamos e onde estdo dispostos na nossa sociedade

2.2  Globalizagdo, Universalismo e Multiculturalismo: uma relacéo simbiotica

Para entender a importancia do multiculturalismo, é crucial que se faca a
discussdo sobre o processo de globalizagdo e como ele tem sido fator preponderante na
formacdo cultural dos povos. De inicio, é importante destacar que existem globalizacGes
(SANTOS, 2010) que estdo disseminadas pelos mais diversos campos sociais, mas em
especial, na economia, na politica e na cultura. Conceituando-a, o socilogo portugués afirma
que a globalizagdo “¢ o processo pelo qual determinada condi¢cdo ou entidade local estende a
sua influéncia a todo o globo e, ao fazé-lo, desenvolve a capacidade de considerar como sendo
local outra condi¢do social ou entidade rival” (SANTQOS, 2010, p. 433). Assim, aquilo que se
entende por globalizacdo ocorre quando certo aspecto ou condicdo local ganha proporgdes
mundiais, a partir de influéncias (que podem ser militares, econdmicas, politicas). E o que
Santos (2010) denomina de localismo globalizado, e sua capacidade de reforcar os aspectos e
caracteristicas locais. Analisando por esse prisma, o fendmeno da globalizacdo nédo é algo
recente, remontando a propria historia da humanidade.

Santos (2010) destaca ainda outra forma de globalizacdo: o globalismo localizado.
Nela ha um forte impacto das préaticas e acdes transnacionais em espacos e condicdes locais.
Esse tipo de globalizacdo é mais comum nos paises que estdo localizados a margem do
processo de desenvolvimento econdémico capitaneado por algumas economias centrais. Aos
paises periféricos desse modelo cabe, por exemplo, a producdo de matéria-prima para
fornecimento aos paises centrais.

O crescente debate sobre a construcdo e fortalecimento da identidade levou, por
consequéncia, a ampliacdo das discussdes sobre a diversidade de culturas, especialmente a
partir da segunda metade do Século XX, tendo o Holocausto exposto para 0s organismos
internacionais a necessidade de protecdo as diversas matizes culturais, em especial daquelas
chamadas “minorias”. E evidente que se reconhece todas as violagdes culturais cometidas ao
longo dos séculos passados em diversos lugares do mundo e contra as mais diversas

civilizacBes, como as indigenas, as africanas e orientais, por exemplo. Ressalte-se que,
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infelizmente, apenas a partir das barbaries cometidas contra a populacdo judaica durante o
periodo da Segunda Guerra Mundial que houve o fomento desse debate®.

O processo de discussdo sobre a protecdo a diversidade cultural e o
reconhecimento do multiculturalismo se fortaleceu a partir dos dialogos travados em duas
grandes conferéncias internacionais: uma na cidade de Bandung, na Indonésia, e outra na
cidade de Teerd, no Ird. A Conferéncia de Bandung, realizada entre os dias 18 a 24 de abril de
1955, reuniu mais de duas dezenas de paises asiaticos e africanos. Era a primeira vez que
muitos desses paises se reuniam como Estados Independentes, ap6s de libertarem do processo
de neocolonizacdo imposto pelos paises ocidentais (notadamente os europeus) no inicio do
século XX. A referida conferéncia como objetivo primordial a discussdo sobre a
descolonizacdo e o processo de auto afirmacdo desses povos. Sua importancia se destaca a
partir dos novos paradigmas da construcdo dos direitos humanos e a declaracdo sobre a livre
determinacdo dos povos (CLAVERO, 2011, p. 43). Tratou-se do inicio do reconhecimento
internacional sobre os destinos que cada um dos diferentes povos do planeta poderia ter, a
partir de decisdes proprias, sem interferéncias externas, livre de serem subjugados por outros
povos e culturas. Destaca-se que, ainda no auge do neocolonialismo, o discurso da
descolonizacdo ainda enfrentava resisténcia por parte do Ocidente global. Ao reunir paises
dominados por outros povos, a Conferéncia de Bandung teve a legitimidade do discurso como
um dos fatores que mais contribuiram para a aceleragdo com o rompimento do
neocolonialismo do século XX, concluindo assim pela livre determinacdo dos povos como um
direito humano fundamental. (CLAVERO, 2011, p. 34).

Um marco na mudanca de paradigma no processo de descolonizacédo e afirmacao
do multiculturalismo foi a realizacdo da primeira Conferéncia Mundial de Direitos Humanos,
promovida pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), em 1968, na cidade de Teerd. Essa
conferéncia reforcou o (ainda presente) processo de colonialismo dos paises europeus, bem
como rechacou a ideia de universalizacdo dos direitos humanos. Contudo, apesar da sua

aparéncia progressista, aponta Claverd (2011, p. 35) que tal conferéncia foi um retrocesso no

9 Importa destacar que foi a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), criada a partir do fim da Segunda Guerra
Mundial, quem impulsionou o debate sobre a diversidade cultural. Antes da sua criacdo, a Liga das Nagdes
(criada ap6s o fim da Primeira Guerra Mundial) ndo estava configurada para alcancar 0os mesmos objetivos
que a ONU. A Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), de maneira timida, promulgou algumas
Convencdes sobre populagdes indigenas na primeira metade do Século XX. Contudo essas primeiras
convencdes trabalham os indigenas como povos a serem integrados na secoiedade moderna, com carater
nitidamente assimilacionista, devendo o Estado garantir todos os meios para que isso ocorresse. N&o
possuiam o objetivo de preservar suas culturas e reconhecer esses povos enquanto sujeitos participes do
processo de desenvolvimento nacional dos paises signatarios.
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processo de entendimento dos direitos humanos e seu carater universal, com o fortalecimento
do argumento do relativismo cultural entre os povos.

Para o autor, esse posicionamento refletia apenas a intencdo de encobrir regimes
ditatoriais em muitos desses paises. Para muitos desses Estados, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos era considerada como uma “arma de agressdo imperialista em tempos pos
coloniais” (CLAVERO, 2011, p. 36 traducéo livre). Esse embate s6 passou a enfrentar menos
resisténcias entre Ocidente e Oriente a partir da 11 Conferéncia Mundial de Direitos Humanos
promovida pela ONU, realizada em 1993 na cidade de Viena. Nesta foi consolidada a
definicdo do carater indivisivel e transversal dos direitos humanos, a partir de uma relagdo
direta entre os direitos civis e politicos e os direitos econdémicos, sociais e culturais. Também
foi pautada pela discusséo diversidade vs universalidade dos direitos humanos, ao final
reconhecendo a diversidade cultural da humanidade.

A duas primeiras conferéncias aqui mencionadas tiveram como mérito a abertura
de canais de didlogo institucionais para reconhecer a existéncia da diversidade e o
multiculturalismo, abrindo assim espago para que mecanismos e organizagdes internacionais
de direitos humanos e Estados Nacionais (através do processo de constitucionalizacao)
pudessem elaborar disposicdes normativas que observassem o respeito e a efetividade dos
direitos de tais povos.

Claveré (2011, p. 50) destaca que,

la universalidade, 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.”

E importante destacar que esse ¢ um debate que esta longe de ser pacifico.
Giraudo (2007) alerta que o multiculturalismo pode servir como fachada para a
implementacdo de politicas neoliberais, e assim afetar negativamente os direitos desses povos.
Para a autora, principios multiculturais (como a autonomia e a descentralizacdo politico-
administrativa) estdo alinhados com os principios neoliberais, como a desresponsabilizacdo do
Estado sobre a protecdo dos territérios desses povos e a reducdo da maquina administrativa.

Para ela,

20 «a universalidade, como afronta que é & culturas humana, raramente néo produz reacdes sangrentas, mesmo

considerando que a diversidade cultural favorece a comunicagdo com base em direitos compartilhados, os
direitos humanos” (tradugio livre).
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gobiernos que empreenden una politica neoliberal, pueden al mismo tempo
reconocer derechos colectivos indigenas (entre ellos, el derecho a la autonomia):
como ha sugerido, entre otros, Charles Hale en su analisis del ‘multiculturalimo
neoliberal’, los principios del multiculturalismo no estan necessariamente en tension
con las politicas neoliberales. En algunos casos, la adopcion por parte de los estados
del multiculturalismo, junto con la descentralizacion politico-administrativa, puede
también leerse como una estrategia tendiente a la cooptacion y a la debilitacion del
liderazgo indigena (GIRAUDO, 2007, p. 23).2*

Avancando na discussdo sobre o processo de descolonizagdo, Clavero (2011)
aponta algumas linhas sobre a Conferéncia de Bandung, ressaltando a importancia da mesma
como um paradigma para os direitos humanos, haja vista ter-se afirmado a livre determinagéo
dos povos como um direito humano a ser galgado pelos povos, imprimindo assim a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos uma legitimidade que ela efetivamente carecia
(CLAVERO, 2011, p. 43).

Mesmo com o advento da discussdo sobre o respeito e a interlocucdo com a
diversidade cultural ao redor do planeta, a sociedade envolta no sistema capitalista de
consumo exacerbado se viu engolida pelo processo de mundializacdo de uma determinada
cultura — a ocidental. Ao discorrer sobre esse tema, Ortiz (2003, p. 79), converge estudos em
diferentes areas que levam a afirmar a “territorialidade das culturas”?. Elas sdo formadas a
partir dos espagos aos quais 0s sujeitos ocupam. Para o autor, o fendmeno da globalizacdo, do
deslocamento de pessoas, mesmo dentro de grandes cidades ou do préprio pais, contribui para
o0 enfraquecimento dessas culturas ao longo dos tempos.

Demonstra-se, assim, a importancia de varias constituicGes, leis e diplomas
internacionais que garantem a protecdo ao territdrio de povos originarios, com tracos de
significativa distin¢cdo em relacdo ao outros, exatamente para que suas tradicdes e condicGes
culturais tdo peculiares sejam preservadas e ndo sejam engolidas pela l6gica de apenas uma
cultura. Essa logica de imposi¢cdo de uma cultura é determinada pelo capitalismo monopolista,
que tem o poder de dividir geograficamente o planeta, loteando os mais diversos paises para
empresas e instituicdes globais, para que cada um difunda, propague e imponha suas ideias e,

principalmente, seus modos de vida, com o objetivo de angariar novos mercados e massificar

2L «Governos adotam uma politica neoliberal podem, ao mesmo tempo, reconhecer os direitos coletivos
indigenas (incluindo o direito a autonomia) como sugerido, entre outros, por Charles Hale, a andlise de
‘multiculturalimo neoliberal’, 0s principios do multiculturalismo ndo estdo necessariamente em tensdo com
as politicas neoliberais. Em alguns casos, a adocdo do multiculturalismo pelos estados, juntamente com a
descentralizacdo politico-administrativa, também pode ser lido como uma estratégia de cooptacdo e do
enfraquecimento do movimento indigena”. (traducdo livre).

22 Noco semelhante se encontra entre outros estudiosos, como SOUSA & NUNES (2010, p. 45). Estes afirmam
que “a territorialidade ¢, sem duvida, uma dimensao fundamental da afirmagdo de direitos coletivos, que se
choca com as concepcdes liberais da propriedade. E nela que reside a garantia do reconhecimento de uma
identidade coletiva e dos direitos coletivos dos povos indigenas.”
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e ampliar seus consumidores. Para Ortiz (2003, p. 94), “[...] as expressdes culturais sdo
assimiladas aos bens econémicos, [...]. Cultura e economia sdo dimensdes equivalentes”.

O autor alerta para algo que foi bastante comum no inicio do processo de
colonizacdo das Américas e tem se perpetuado ao longo dos séculos, agora com a chancela do
poder econdmico e da globalizagdo. Segundo ele, “a tradicdo antropologica culturalista tenta a
todo custo evitar o conflito, subsumindo o choque das civilizagdes no que se convencionou
chamar de ‘contato cultural’” (ORTIZ, 2003, p. 97). Ortiz (2003) ainda afirma que o
relativismo cultural ¢ “uma maneira comoda de se evitar o drama da desigualdade”, pois,
segundo ele, “ao se afirmar a plenitude das diferengas, esquece-se que elas se situam no
contexto hierarquizado das sociedades” (ORTIZ, 2003, p. 97). Como se apontou na discusséo
sobre identidades, o reconhecimento® das diferencas, mesmo em uma sociedade
hierarquizada, deve ser valorizada como um instrumento de fortalecimento das lutas,
confrontando exatamente o que Ortiz (2003) denomina de drama da desigualdade.

No nivel de legislagéo internacional, o debate sobre diversidade cultural atinge o
apice com a adocdo, pela ONU, da Declaracdo sobre os Direitos dos Povos Indigenas®*, no
ano de 2007. Segundo Clavero (2011, p. 47 traducéo livre),

[...] esta nova Declaragdo de direitos humanos reconhece o direito a livre
determinacdo dos povos indigenas, a ser exercida por meio de medidas que
garantam a sua autonomia politica, econémica, social e cultural dentro dos Estados
onde eles estdo radicados.

Aponta ainda que o direito a livre determinacdo dos povos fomenta um debate
sobre o relativismo cultural, fazendo assim um contraponto ao processo de universalizacdo de
direitos, comum nos diplomas internacionais adotados por esses organismos multilaterais.

Claver6 (2011, p. 49) faz um forte critica a esse processo:

[...] la universalidad, 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 base de derechos compartidos, los
humanos. La presuncién por la universalidad responde todavia a un fondo colonial,

2 |Importa aqui destacar também as palavras de Bauman (2005, p. 43) sobre o reconhecimento. Para o polonés,

o “reconhecimento pode ser aquilo que mais faca falta a um ou outro grupo dos bem-sucedidos — a Unica
coisa que parece estar faltando no inventario rapidamente preenchido dos fatores da felicidade”. Portanto, a
luta pelo reconhecimento ¢ aquela que se trava para a garantia de direitos aqueles grupos “mal-sucedidos”, ou
seja, que lIhes foram negados historicamente pelas classes dominantes.

Apesar de ndo ter forga vinculante aos Estados, as Declaracbes devem ser vistas como importantes
instrumentos que abrem caminhos para a construcdo de outros instrumentos normativos nacionais e
internacionais que trazem consigo esse carater vinculante, como os tratados, as convencgdes e as constituicoes
nacionais. Assim, as Declara¢des sdo verdadeiras normas principiolégicas, fornecendo os fundamentos
necessarios para afirmacéo de direitos.

24
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al que estaba presente em la Declaracion Universal y ha venido desafiandose desde
la Conferencia de Bandung.”®

Esse modelo universalizante e de identificacdo nacional através de um grupo
também ¢é criticado por Walsh (2012, p. 117).

Al crear un Estado y sociedad que parten de y dan razén a los grupos y a la cultura
dominantes haciendo que lo ‘nacional’ los represente, refleje y privilegie y no al
conjunto de la poblacién, se estrutura la conflictividad y problematica presistentes y
pervivientes de la colonialidad, algo que dificilmente cambia sin transformar de
manera radical las mismas estructuras fundacionales y organizativas del Estado y
sociedad nacionales.?®

Como parte de uma politica de insercdo global, esse modelo universalista também
foi adotado no Brasil ao longo do século XX. Esse “nivelamento do mundo” (ROUANET,
2009, p. 20), fundamentado nos ideais iluministas, impds um modelo basico, genérico, um
padrdo global de racionalidade, que deveria, como processo de evolucdo do homem, ser
implantado pelos nascentes Estados Nacionais. A racionalidade do IHuminismo foi base
estruturante para a construcdo da identidade nacional. Segundo Rouanet (2009, p. 20),
havendo a continuidade desse entendimento, essa atitude pode ser levada até o
desaparecimento de culturas inteiras.

Essa homogeneidade perdurou até meados do século XX. Um exemplo claro disso
foi a politica integracionista dos povos indigenas no Brasil (e em outros paises) até algumas
décadas atras, fundamentada inclusive em documentos internacionais de organismos e
mecanismos internacionais de promocdo, protecdo e defesa de direitos humanos. A
Convencdo n° 107 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) foi um desses

instrumentos que deram base ao processo de universalidade de culturas®. Vieira (2009)

2 «yniversalidade, como ataque que é a cultura humana, produz reaces ndo raramente sangrentas, enquanto que

a consideracdo da diversidade cultural favorece a interface com base em direitos compartilhados, humano. A
presuncdo de universalidade ainda reflete um fundo colonial , que esteve presente em Declaragdo Universal e
vem desafiando-se desde a Conferéncia de Bandung.” (tradugo livre)

% «Com a criacdo de um Estado e sociedade que afasta-se e da razdo aos grupos e a cultura dominante ,
tornando-o "nacional” representar e refletir os privilégiose ndo o conjunto da populacdo, conflitos e
problemas presistentes e pervivientes sdo a Estrutura colonialidade, que praticamente ndo se alterou , sem
transformar radicalmente as mesmas estruturas do Estado e da sociedade nacional fundacionais e
organizacionais.” (traducao livre)

T Vieira (2009, p. 78) afirma ainda que com a estruturacdo de instituicBes internacionais, seja no &mbito
politico-diplomatico, seja no &mbito econémico, as condi¢Bes e possibilidades de soberania e projeto de
identidade nacional acabaram sendo determinadas por exigéncias dessas instituicdes e corporacdes
transnacionais, alavancando um processo ainda mais rapido de homogeneizagdo das culturas. Para ele, “os
processos de globalizacdo em curso estdo desafiando as fundagdes e os principios politicos do Estado-nagéo
[...]. O processo de globalizagdo econdmica esta enfraquecendo os lagos territoriais que ligam o individuo e
0s povos ao Estado, deslocando o locus da identidade politica, diminuido a importancia das fronteiras
internacionais e abalando seriamente as bases da cidadania tradicional.”
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reconhece a existéncia de “patamares minimos de homogeneidade”, como a lingua, mas
afirma que, ainda assim, a coexisténcia de diversas identidades culturais em um mesmo
espago geografico (e mesmo que falem a mesma lingua), “invalida a nogdo de cultura
nacional unificada” (VIEIRA, 2009, p. 64). Com o enfraquecimento das fronteiras geo-
politicas dos Estados, e seus efeitos na identidade nacional, outras formas de identidade (a
partir de perspectivas culturais, étnicas, religiosas, de género, dentre outras) vdo emergindo,
ganhando maior destaque.

A homogeneizacao da cultura criou assim uma “universalidade abstrata”. Como
dito, essa universalidade foi transcrita para os instrumentos internacionais até meados do
século passado, legitimando um processo de violéncias (simbodlica, fisica) contra aqueles
sujeitos e/ou grupos que ndo se encaixavam no perfil adotado. Santos (2013, p. 55) apresenta
que essas violéncias tem estado presentes com maior forca no Sul global, e dai a importancia
das experiéncias culturais e movimentos de resisténcia surgidos na nessa parte do mundo,
notadamente na Ameérica Latina. As lutas empreendidas nessa resisténcia estdo imbuidas de
principios norteados por identidades e culturas vividas ao longo de séculos. Ainda segundo o
soci6logo portugués, os direitos humanos, como tradicionalmente construidos até hoje, a
partir da concepc¢édo ocidental do mundo e universalmente construidos, tendem a operar como
um localismo globalizado, e, portanto, serem opressores em diversos aspectos. No contexto
do século XXI, para poderem operar como uma forma de cosmopolitismo, como globalizacéo
contra-hegemdnica, os direitos humanos tém de ser reconceitualizados como multiculturais.
(SANTOS, 2010, p. 438).

Um caminho para esse novo conceito apontado por Santos (2010) como
necessaria para que os direitos humanos possam ganhar um carater notadamente libertador e
emancipatdrio esta na elaboracdo e aprovacdo, por mecanismos internacionais de direitos
humanos, de declaragdes, tratados e convencdes que disponham sobre o reconhecimento da
diversidade cultural global e a necessaria observancia de implementacdo de politicas
multiculturais. A Convencdo n°® 169 da OIT e a recente Declaracdo das NacGes Unidas sobre
os Direitos dos Povos Indigenas apontam para essa direcdo. Ao recepcionar tais instrumentos,
0s paises tendem a trata-los como instrumentos de direitos humanos.?® Tais instrumentos sdo
discutidos e construidos exatamente a partir dessa nova visdo sobre os direitos humanos,

dentro de uma l6gica e um contexto que levam em consideracéo a pluralidade da diversidade

% E 0 caso, por exemplo, do Estado Brasileiro, que, a partir da Emenda Constitucional n® 45/2004, reconhece
que os tratados e convengdes internacionais que, aprovados pelo Congresso Nacional mediante quérum
qualificado, serdo equivalentes as emendas constitucionais (Artigo 5°, § 3° da CF/88).
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étnica-cultural. Desempenham papel (no ambito institucional) de promocdo do didlogo®.
Segundo Santos (2010, p. 441), esses

discursos e praticas contra-hegemonicos que, além de verem nos direitos humanos
uma arma de luta contra a opressdo independente de condigBes geoestratégicas,
apresentam propostas de concep¢Bes ndo-ocidentais de direitos humanos e
organizam o dialogo intercultural sobre os direitos humanos e outros principios da
dignidade humana.

Defende Rouanet (2009) que a prevaléncia da diversidade cultural e o respeito e
didlogo transversal entre as mais diversas culturas s6 podem acontecer em um regime
democratico. Democracia e Diversidade devem andar sempre de maos dadas. Contudo, para
um entendimento minimo entre elas, imprescindivel haver respeito a um “nticleo minimo de
normas e principios comuns, de principios universais aplicados a todas as culturas; a partir
dai, o pluralismo, a diversidade, a variedade cultural”. E o que o autor chama de
universalismo concreto (ROUANET, 2009, p. 26-27). Este d& as condi¢bes de viabilidade,
“facilitando a coexisténcia ndo antagonistica de culturas que de outro modo poderiam
hostilizar-se”. Esse nucleo minimo pode ser atingido a partir da critica que Santos (2010, p.
441) faz ao universalismo, na medida em que deverdo ser “propostos dialogos interculturais
sobre preocupacdes isomorficas, isto €, sobre preocupacdes convergentes, ainda que expressas
em linguagens distintas e a partir de universos culturais diferentes.”

Para além do universalismo, o debate sobre diversidade cultural nos organismos
internacionais tem reflexo imediato no disposto nas legislacfes e ConstituicGes das principais
democracias ocidentais, e aqui dar-se-a atencdo especial as democracias latino-americanas,
com forte presenca de povos indigenas e tribais.

Com essa definicdo, faz-se importante destaque o processo de mobilizacdo social
capitaneado por movimentos indigenas em diversos paises latino-americanos, que culminaram
com a promulgacdo de Constituicdes Nacionais que, de alguma forma, refletiram a
diversidade cultural existente na regido para além do reconhecimento de sua existéncia. A
partir dessas mobilizacdes, houve a incorporacdo das demandas apresentadas, notadamente
pelos indigenas e afrodescendentes, para reconhecer as identidades culturais e os direitos
especificos desses povos. Esse reconhecimento foi trabalhado também como uma maneira de
consolidar a legitimacdo democratica nesses paises (a grande maioria saida de processos de

ditaduras militares), ampliando assim a sua representatividade (GIRAUDO, 2007, p. 7).

# Trata-se ndo apenas de um didlogo em que ha troca de experiéncias, mas um didlogo que resulte na
transversalidade entre as proprias culturas, o que Santos (2010, p. 443) denomina de “troca de universos de
sentidos diferentes e, em grande medida, incomensuraveis.”
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Essas mobilizagbes rechacando um modelo cultural hegemdnico encontraram
respaldo, anos mais tarde, no desenvolvimento das constitui¢ces de diversos paises. Fajardo
(2011) traz algumas linhas sobre o processo que ela denomina de constitucionalismo
pluralista, tragando uma linha historica de como as constituicdes americanas trabalharam ao
longo das ultimas décadas o tema da diversidade cultural. A autora faz uma premissa
fundamental, ao afirmar que o constitucionalismo social, inaugurado com a Constituicdo
Mexicana de 1917, permitiu que fosse questionado o até entdo vigente constitucionalismo
assimilacionista e individualista do século anterior, mediante o reconhecimento de sujeitos
coletivos e direitos sociais, bem como a ampliacdo das bases da cidadania, o que possibilitou
0 reconhecimento de povos indigenas e seus direitos coletivos, principalmente quanto as suas
especificidades culturais (FAJARDO, 2011, p. 140).

No que Fajardo (2011) denomina de ciclo do constitucionalismo multicultural
(1982-1988) ha o surgimento do multiculturalismo e das novas questfes indigenas. Neste
ciclo, as Constituicdes® introduzem o conceito de diversidade cultural, o reconhecimento da
configuragdo multicultural e pluriliguistica da sociedade e o direito individual e coletivo a
identidade cultural e & alguns direitos especificos. E o caso da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. O presente constitucionalismo multicultural é pautado pela “coexisténcia
de formas culturais ou de grupos caracterizados por culturas diferentes no seio das sociedades
‘modernas’” (SANTOS, 2010, p. 26). Ao fazer uma analise sobre as mais diversas nocoes,
criticas e respostas progressivas sobre o multiculturalismo®, Santos e Nunes (2010) advertem
que nem todas elas sdo emancipatdrias. Assim, necessario lutar e construir nogdes de

diversidade cultural que estejam mais alinhadas a realidade vivenciada na América Latina.

% No que tange a definicdo dos termos multi, pluri e interculturalidade, Walsh (2012) apresenta suas
genealogias e significados diferentes. Para a autora, “lo pluricultural y multicultural son términos
descriptivos que sirven para caracterizar la situacion diversa e indicar la existéncia de multiples culturas en
um determinado lugar, planteando asi su reconocimiento, tolerancia y respecto. El término ‘multi’ tiene sus
raices en paises occidentales, en un relativismo cultural que obvia la dimensién relacional y oculta la
permanencia de desigualdades e inequidades sociales”. Ja o termo “pluri” é utilizado majoritamente na
América Latina, e “refleja la particularidad y realidad de la region donde pueblos indigenas y negros han
convivido por siglos con blanco-mestizos y donde el mestizaje y la mezcla racial han jugado un papel
significante. [...] lo ‘pluri’ tipicamente indica una convivencia de culturas en el mismo espacio territorial
aunque sin una profunda interrelacion equitativa”. Por fim, a autora disserta sobre o que entende por
interculturalidade, afirmando ainda ndo existir, e que se assenta em um processo e projeto social e politico
dirigido & construgdo de sociedades, relagdes e novas e diferentes condicdes de vida das que temos hoje,
necessitando uma transformacéo radical das estruturas, instituicdes e relacdes da sociedade. Ver mais em
WALSH, Catherine. Interculturalidad critica y (de)colonialidad: Ensayos sobre Abya Yala. 2012.

Para os autores, existem criticas hegemdnicas ao multiculturalismo, este como sendo antieuropeu; que
promoveria a desunido entre os povos. Contra-argumentando, os autores apontam algumas respostas
progressivas, como o multiculturalismo como o reconhecimento e a visibilidade de culturas marginalizadas; o
reconhecimento de diferencas culturais e de experiéncias historias; dentre outras. Mas, até mesmo essas
respostas também sdo passiveis de criticas. Ver mais em Santos e Nunes (2010, p. 29-32).

31
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Os autores apontam que, mesmo com as criticas sobre as interpretacdes do termo
multiculturalismo, este se tornou algo para designar as diferengas culturais em um contexto
transnacional e global, e que, mesmo assim, essas contradicbes continuam. O
multiculturalismo ser4 emancipatorio e contra-hegeménico a partir de como cada Estado o

insere dentro de um exercicio de hegemonia. Assim,

as versdes emancipatdrias do multiculturalismo baseiam-se no reconhecimento da
diferenca e do direito a diferenca e da coexisténcia ou construcdo de uma vida
comum além das diferencas [...] A ideia de movimento, de articulagdo de diferengas,
de emergéncia de configuragdes culturais baseadas em contribui¢es de experiéncias
e de historias distintas tem levado a explorar as possibilidades emancipatérias do
multiculturalismo, alimentando os debates e iniciativas sobre novas defini¢des de
direitos, identidades, de justica e de cidadania. (SANTOS; NUNES, 2010, p. 33).

Sousa e Nunes (2010) apontam um elemento pouco evidenciado na nocdo de
multiculturalismo usualmente utilizada: a articulacdo de diferencas, com objetivo de
promover o dialogo intercultural. Essa no¢do emancipadora apresentada, em muitos casos,
confunde-se com outras concepcdes tradicionais, como o pluriculturalismo. Qualquer que seja
a politica de diversidade e dialogo cultural, imprescindivel que, para que elas tenham respaldo
na sociedade moderna (marcada pela prevaléncia do poder econémico), partam do local, dos
povos e segmentos sociais que estdo na base dessas lutas, dando legitimidade as mesmas,
principalmente frente a eventuais oposicdes do mercado e do Estado. A isso, deve-se buscar
aliancas de lutas semelhantes em outros territorios e nacoes.

Um das estratégias apontadas para isso seria a construcdo da histéria desses
grupos e a adequacao a discursos emancipatorios, tendo como ponto de partida o processo de
identificacdo das narrativas e das resisténcias realizadas por esses sujeitos ao longo do periodo
de exploracdo capitalista e do dominio colonial (SOUZA; NUNES, 2010, p.41). Acrescente-
se a isso a possibilidade de emponderamento desses grupos e sujeitos durante essa
reconfiguracdo da histéria. Resgata-se o exemplo do Projeto Nova Cartografia Social da
Amazonia, que, ao longo desses anos, tem contribuido sobremaneira com a (re)construcdo da

historia desses povos a partir de suas proprias experiéncias®. A luta pela igualdade de direitos

%2 Segundo informagdes do endereco eletronico, “o Projeto Nova Cartografia Social da Amazonia (PNCSA) tem
como objetivo dar ensejo & auto-cartografia dos povos e comunidades tradicionais na Amazénia. Com 0
material produzido, tem-se ndo apenas um maior conhecimento sobre o processo de ocupacéo dessa regido,
mas sobretudo uma maior énfase e um novo instrumento para o fortalecimento dos movimentos sociais que
nela existem. Tais movimentos sociais consistem em manifestagdes de identidades coletivas, referidas a
situagBes sociais peculiares e territorializadas. Estas territorialidades especificas, construidas socialmente
pelos diversos agentes sociais, é que suportam as identidades coletivas objetivadas em movimentos sociais. A
forca deste processo de territorializacdo diferenciada constitui o objeto deste projeto. A cartografia se mostra
como um elemento de combate. A sua produgdo € um dos momentos possiveis para a auto-afirmacéo social.
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e de recursos, pelo reconhecimento de sua existéncia, tradi¢cbes e culturas, bem como a
exigéncia de justica perpassa defesa e afirmacdo das diferengas culturais, da afirmacgdo das
identidades coletivas, da autonomia politica-administrativa-juridica e a autodeterminagéo
desses povos.

Giraudo (2007, p. 12) apresenta alguns elementos caracteristicos dessa teoria
multicultural. Em primeiro lugar, o que ela chama de elemento descritivo, que seria 0
reconhecimento da existéncia real de diferencas. Um segundo elemento € caracterizado como
elemento valorativo, que se traduz na valorizacdo positiva dessas diferencas. Por fim, um
terceiro elemento, representado na defesa da necessidade de um tratamento politico/juridico
especial para promover e proteger essas diferencas (0 elemento normativo). A autora faz uma
importante observacao ainda sobre a presenca da “etiqueta multicultural” nas Constituigdes.
Ao citar como exemplo a Constituicdo do Panam4, ela afirma que a auséncia dessa etiqueta
ndo significa necessariamente a auséncia de reconhecimento dos direitos especificos a esses
povos (GIRAUDO, 2007, p. 14).

Ja no ciclo do constitucionalismo pluricultural (1989-2005), para além da adocéo
da identidade e diversidade cultural do ciclo anterior, sdo desenvolvidos conceitos como de
“nacao multiétnica/multicultural” e de “Estado Pluricultural”, qualificando assim a natureza
da populacdo e reconfigurando o carater do Estado. Afirma a autora que o grande destaque
desse novo ciclo é a introducdo de formulas de pluralismo juridico, de forma a romper com
uma “identidade do Estado”, bem como com o monopdlio no sistema de criagdo/aplicacdo de
normas juridicas. Assim, tais Constitui¢cdes reconhecem a legitimidade do poder conferido as
autoridades indigenas e a aplicacdo de suas proprias normas e procedimentos ou o direito
consuetudinario. Contudo, Fajardo (2011, p. 143) alerta para as disputas geradas a partir do
reconhecimento estatal aos sistemas legiferante e judicial préprios de alguns povos indigenas,
e que nem as leis e nem as Cortes especificaram a extensdo destes direitos aos povos
indigenas. A maioria das Constituicdes da América Latina encontra-se nesse ciclo. Dentre
elas podem ser citadas a da Argentina e Bolivia (1994), Colémbia (1991), Peru (1993),
Equador (1996 e 1998) e Venezuela (1999).

Ja o terceiro ciclo, do constitucionalismo plurinacional (2006-2009), tem forte
influéncia da Declaracdo das Nagdes Unidas sobre Povos Indigenas (2007). Neste ciclo estédo
as novas Constituicdes da Bolivia (2008) e do Equador (2009). Fajardo (2011, p.149) aponta

E nesse sentido que o PNCSA busca materializar a manifestagdo da auto-cartografia dos povos e
comunidades no fasciculos que publica, que ndo sd pretendem fortalecer os movimentos, mas o fazem
mediante a transparéncia de suas expressdes culturais diversas”. Mais informacdes disponiveis em
http://novacartografiasocial. com/ apresentacao/. Acesso em 22 de novembro de 2014.
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que “las Constituciones de Equador y Bolivia se proponen um refundacion del Estado a partir
del reconocimiento explicito de las raices milenérias de los pueblos indigenas ignorados
[...]”*. Prossegue afirmando que ao definir-se como um Estado Plurinacional (resultado de
um pacto entre 0os povos), reconhecem os direitos aos povos indigenas que tem, junto com
outros povos, o poder de determinar sobre 0 novo modelo de Estado e as relagdes entre esses
povos que o constituem. Estariam entdo essas novas Constituicdes Plurinacionais inseridas no
projeto de descolonizacdo apontado por Claver6 (2011), tendo em conta estar sendo ressaltada
a dignidade e a cultural entre os povos, a diversidade étnico-social-racial entre eles e o carater
da interculturalidade.

Em que pese a sua ndo configuragdo pratica, foi o movimento da
interculturalidade apontado por Walsh (2012) que propiciou o surgimento dos Estados
Plurinacionais na America Latina, tendo a interculturalidade critica um papel central nos
esforcos de descolonizar os Estados. Para a autora, a plurinacionalidade “es un término que
reconoce Yy describe la realidad de un pais en la cual los pueblos, naciones o nacionalidades
indigenas y negras [...] conviven com blancos y mestizos™** (WALSH, 2012, p. 120). Sendo
assim, a proposta de construcdo dos Estados Plurinacionais tem apontado para 0 rompimento
de histdricas relacdes coloniais desenvolvidas com os povos indigenas e afrodescendentes dos
paises sulamericanos, mesmo ap0s o processo de independéncia formal e politica de suas
metrépoles. A submisséo ao longo das Gltimas décadas tem se dado (em que pese a suposta
contradicdo) em paises de regimes democraticos e participativos, mas de nitido carater
multicultural, e a emergéncia desses Estados Plurinacionais (Bolivia e Equador) tem
possibilitado a assimilacdo de uma proposta libertadora para esses povos, ndo apenas de
reconhecimento de suas culturas, mas também que elas sejam participes efetivos do processo
de desenvolvimento desses Estados.

Assim, segundo Walsh (2012, p. 122), “la importancia de la plurinacionalidad
entonces es su repensar y refundar de lo uninacional, colonial y excluyente dentro de um
proyecto de Estado y sociedad que se construye desde la pluralidad y desde las diferencias
ancestrales®. Nessas Constituicdes se desenvolvem novas relagdes e organizacdes socio-

econbmicas desses Estados, envolvendo a participacdo ativa e direta desses povos. Além

% «As Constituigdes do Equador e da Bolivia se propde a refundar o Estado a partir do reconhecimento explicito
das raizes milenares dos povos indigenas antes ignorados [...]” (tradug@o livre)

% «¢ um termo que reconhece e descreve a realidade de um pais em que os povos, nagdes ou nacionalidades

negras e indigenas [... ] convivem com brancos e mesti¢os” (traducao livre)

a importancia da plurinacionalidade ¢ seu repensar e refundar do uninacional, colonial e excludente dentro de

um projeto de Estado e sociedade que se constitue a partir da pluralidade e das diferencas ancestrais”.

(traducdo livre)

35 «
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disso, incorporam o conceito de buen vivir®, os direitos imanentes a Mae Natureza e a
“ciéncia do conhecimento™’. Assim, a introducdo dessas novas formas e elementos tem por
objetivo a constru¢do de uma sociedade na qual as formas de pensar, conhecer, construir e
viver sejam feitas de maneira harmdnica e balizadas através da pluri ou da interculturalizacao.

A partir do constitucionalismo pluricultural e do constitucionalismo plurinacional,
teve inicio uma era de surgimento do que se convencionou chamar de Novos Direitos na
América Latina (SOUZA FILHO, 2010). Fundamentalmente, ndo se tratam de “novos”
direitos, mas sim de uma mudanca de paradigma estatal no reconhecimento dos direitos
coletivos e das identidades dos povos originarios dos paises da América Latina, em especial a
partir da ascensdo de governo com viés ideoldgico de esquerda e centro-esquerda nesses
paises. Aqui, a relacdo entre o Estado e 0s povos originarios desses territorios fica mais
proxima, trabalhada na possibilidade de um dialogo mais aberto e entendendo a necessidade
de garantia da preservacao desses grupos sociais. O multiculturalismo atualmente presente na
América Latina constitui-se em uma das fases do que Sorj e Martuccelli (2008) denominam
de “trajetoria das reformas institucionais” ocorridas na regido. A adocdo dessas politicas
multiculturais, resultado, dentre outros fatores conjunturais, de forte mobilizacdo social,
propiciou um ambiente favoravel para a consolidacdo democratica na regido, bem como inicio
de um processo de desenvolvimento que seja inclusivo para esses sujeitos.

Ressalte-se que, como outras lutas empreendidas ao redor do mundo, o
reconhecimento desses novos direitos incorporados pelos constitucionalismos pluricultural e
plurinacional contou com participacdo e atuacdo decisiva desses povos originarios e de suas
organizagOes representativas e/ou de assessoria na construcdo das novas constituicdes e
legislacBes ordinarias latino-americanas. Esses diplomas assumiram assim uma fei¢cdo mais
proxima agquela que se encontravam nas ruas e campos desses paises, ou seja, que refletisse
seu carater pluricultural e multiétnico, dando primazia ao coletivo (muito comum nesses
paises) em detrimento do direito individual (SOUZA FILHO, 2010).

Diante de todo o contexto de fortalecimento do movimento indigena, Souza Filho
(2010, p. 94) apresenta como esses novos direitos e 0s sistemas constitucionais latino-

americanos se apresentam hoje:

% No buen vivir se planeja a realizacdo de um novo contrato social, firmado entre 0 homem e a natureza, a partir
de relagcBes de convivéncias éticas e de respeito mutuo, sendo objetivo primordial a promoc¢do da acéo
intercultural entre eles

%7 Na “ciéncia do conhecimento” inserido nas Constituigdes dos Estados Plurinacionais, h& o reconhecimento de
que a ciéncia e o conhecimento ndo sdo singulares e Unicos, ou seja, ndo sdo advindos apenas dos meios
“oficiais” (escolas, universidades, laboratorios, medicina, etc), mas também das tradi¢Bes culturais e modos
de vida ancestrais dos povos indigenas e afrodescendentes.
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Os sistemas juridicos constitucionais, antes fechados ao reconhecimento da
pluriculturalidade e multietnicidade, foram reconhecendo, um a um, que os paises do
continente tém uma variada formacao étnica e cultural, e que cada grupo humano
que esteja organizado segundo sua cultura e viva segundo sua tradicdo, em
conformidade com a natureza da qual participa, tem direito a opcdo de seu proprio
desenvolvimento.

Esses novos direitos tém como principal caracteristica o fato de sua titularidade nédo
ser individualizada. Nao séo fruto de uma relagdo juridica, mas apenas de uma
garantia genérica [...]. Isto quer dizer que os direitos coletivos ndo nascem de uma
relacdo juridica determinada, mas de uma realidade, como pertencer a um povo ou
formar um grupo que necessita ou deseja ar puro, 4gua, florestas e marcos culturais
preservados [...].

Nesse contexto de construgdo de novas constituicdes e legislacbes mais proximas
a realidade desses paises e desses povos, batalhou-se pela incorporacdo de normas
internacionais que refletissem essa nova conjuntura sécio-politica e juridica. E aqui se
encontra a ratificacdo da Convengdo 169 OIT em diversos desses paises. Mais do que a
inclusdo de novos direitos, a presente convencao foi incorporada ao sistema juridica desses
paises para regulamentar os direitos ja previstos nas progressistas constituicoes.

Essa luta indigena por reconhecimento, que culminou — do ponto de vista de
normatizacdo de direitos - com a promulgacao das recentes constituicdes latino-americanas, é
pautada pelo que Santos (2010) chama de cosmopolitismo.® Esse cosmopolitismo, um dos
resultados positivos do processo de globalizacdo, propiciou que os mais diversos segmentos
ao redor do mundo que lutam por reconhecimento de sua diversidade cultural pudessem se
articular para, conjuntamente, empreender uma luta que, sozinhos, dificilmente encontraria
ressonancia nos espacos de decisdo politica em ambito interno ou internacional. E o efeito
reverso do capital financeiro-econémico do Norte global. Enquanto este é imposto aos paises
em desenvolvimento ou subdesenvolvidos (Sul global), o cosmopolitismo é resultado do
fortalecimento das bases populares® (nesse caso, das lutas dos povos indigenas e outros ao
redor do mundo) com nitido carater emancipatorio, assim como o proprio multiculturalismo e

a luta por reconhecimento da pluralidade de culturas e identidades.

% Em Por uma concepcao multicultural dos direitos humanos (In: Reconhecer para Libertar: os caminhos do
cosmopolitismo multicultural), SANTOS (2010, p. 436) apresenta o0 cosmopolitismo como o “conjunto muito
vasto e heterogéneo de iniciativas, movimentos e organizagdes que partilham a luta contra a excluséo e a
discriminacdo sociais e a destrui¢do ambiental produzidas pelos localismos globalizados e pelos globalismos
localizados, recorrendo a articulagdes transnacionais tornadas possiveis pela revolugdo das tecnologias de
informag¢do e comunicagdo.”

% Santos (2010, p. 438) expressa o carater opressor do localismo globalizado e do globalismo localizado e o
carater libertador do cosmopolitismo, ao afirmar que “localismos globalizados e globalismos localizados sdo
a globalizacdo-de-cima-para-baixo, neoliberal e hegeménica; cosmopolitismo e patriménio comum da
humanidade s&o a globalizacdo de-baixo-para-cima, solidéria ou contra-hegemonica.”
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O didlogo intercultural é um dos principais mecanismos para que Se possa
construir um multiculturalismo libertador, que v& além do mero reconhecimento da
diversidade étnico-cultural de uma nagdo e a possibilidade de coexisténcia pacifica entre
elas.® Sdo necessarias medidas e politicas incisivas para que esses Nnovos sujeitos,
reconhecidos a partir de suas identidades proprias e auto definidas em um contexto
multicultural libertador, sejam protagonistas de suas histérias e também da sociedade nas
quais estdo inseridos. O aprofundamento dessas relagfes interculturais e a promocao de
politicas de inclusdo efetivas para esses sujeitos e grupos sao os desafios apontados para esse
comeco de século.

%% Santos (2010, p. 458): “O multiculturalismo progressista pressupde que o principio da igualdade seja utilizado
de par com o principio do reconhecimento da diferenca. A hermenéutica diatdpica pressup®e a aceitacdo do
seguinte imperativo transcultural: temos direito a ser iguais quando a diferenca nos inferioriza; temos direito
a ser diferentes quando a igualdade nos descaracteriza.”
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3. A CONVENCAO 169 E SEU PROCESSO DE INTERNALIZACAO NA
AMERICA LATINA

O debate sobre identidade e auto-identificacdo na esfera juridica tem ganhado
relevancia nas ultimas décadas da América Latina e no Brasil por conta do novo
constitucionalismo que tem se implantado em alguns paises, como a Bolivia e o Equador. Tal
discusséo foi impulsionada inicialmente pela adocdo da Convengdo n°® 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) (que doravante, sera descrita como Convencdo n° 169). O
presente instrumento foi adotado pela OIT em sua 762 Conferéncia Internacional do
Trabalho*, sendo a primeira ferramenta normativa vinculante a tratar de povos indigenas e
tribais em paises independentes.

Observa-se que a OIT foi a primeira organizacdo multilateral a se preocupar com
a situacdo dos povos indigenas e tribais mesmo antes da adogdo da Convencdo n° 169 e de
qualquer instrumento normativo da Organizacdo das Naces Unidas (ONU).** Antes de
destrinchar o disposto na Convencdo 169 e em especial o que ela dispde sobre o direito de
consulta prévia, faz-se necessario um resgate histérico de como o debate sobre a protecédo a
povos indigenas e tribais se deu ao longo do seculo XX, principalmente no ambito da OIT.

Apontam Swepston e Tomei (1996) que a OIT desenvolve estudos sobre a
situacdo dos trabalhadores indigenas logo apés a sua criacdo, ainda na década de 1920, tendo
em vista uma preocupacdo com o trabalho forcado de tais populacGes® em algumas col6nias.
Segundo as autoras, isso inclusive levou a OIT a, na adoc¢do da Convencdo n° 29*, orientar 0s
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 Convencdo n° 107, “concernente a prote¢do e integragdo das populagdes

indigenas e outras populagdes tribais e semitribais de paises independentes.”*>

1 A Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) foi convocada em Genebra pelo
Conselho Administrativo da Reparti¢do Internacional do Trabalho, reunindo-se no dia 07 de junho de 1989,
data de sua aprovacéao. Disponivel em < http://www.oit.org.br/node/513>. Acesso em 18/04/2014.

%2 Segundo informacdes disponiveis no endereco eletrdnico do escritério da OIT no Brasil, a organizacio foi
criada em 1919, como parte do Tratado de Versalhes, pondo, assim, fim & Primeira Guerra Mundial, sendo
ainda a Unica das agéncias do Sistema das Nagdes Unidas com uma estrutura tripartite. Destaca-se ainda o
carater de relevancia do Estado Brasileiro nesse processo, haja vista o pais ser um dos membros fundadores
da OIT, tendo participado de todas as Conferéncias Internacionais do Trabalho. Disponivel em <
http://www.oit.org.br/content /hist%C3%B3ria> Acesso em 18/04/2014.

*® Terminologia adotada & época. A partir da Convencéo n° 169 da OIT, passa-se a adotar a terminologia povos.

* Convencéo n° 29 da OIT sobre trabalho forcado ou obrigatério, adotada em 10 de junho de 1930, na 142 sess&o
da Conferéncia Geral da Organizagdo Internacional do Trabalho.

> A Convencéo n° 107 da OIT foi adotada em 05 de junho de 1957, na 402 sessdo da Conferéncia Geral da
Organizacdo Internacional do Trabalho, realizada na cidade de Genebra.
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Resultado de um debate com o0s mais diversos segmentos e representantes
indigenas e de povos tribais, a Convengdo n°® 169 é, ainda hoje, o Unico instrumento
normativo de carater vinculante aos Estados referente a direitos de povos indigenas e tribais, e
por muito tempo, foi 0 mais completo diploma internacional sobre a tematica. Ela rompe com
a légica integracionista, protecionista e paternalista da Convencdo n° 107, atendendo assim a
boa parte dos anseios desses povos. Alids, importa afirmar que a Convengdo 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 Declaragdo das Nagdes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas* e da Convencéo sobre o Genocidio*”

Giraudo (2007, p. 35) faz a critica a0 modelo integracionista da Convencdo n°
107. Dentre os pontos que revelam tal carater, a autora expde a partir dos sujeitos abrangidos
pelo diploma:

El ‘Convenio 107’, considerado expresion del ‘modelo integracionista’, afirma en su
articulo primero que se aplica, por un lado, ‘a los membros de las poblaciones
tribuales [sic] o semitribuales [sic] en los paises independientes, cuyas condiciones
sociales y econdmicas correspondam a una etapa menos avanzada que la alcanzada
por los otros sectores de la colectividad nacional [...].*%

Nitido o carater de subjugacdo das culturas dos povos indigenas frente aquelas
culturas consideradas ‘“avancadas”, quase sempre as ocidentais. A Convengdao n° 107
propunha a unificacdo de culturas, tornando a sociedade mais homogénea, levando a extin¢éo
toda a diversidade e a pluralidade dos mais diversos povos ao redor do mundo.

Apesar de ser considerada um marco na protecéo e promocao de direitos de povos
indigenas e tribais, haja vista que, a época, era 0 Unico instrumento normativo internacional
referente as condicdes de vida e de trabalho desses povos, a Convencao n° 107 foi, ao longo
dos anos, sofrendo varias criticas. As principais foram a ideia de que o futuro desses povos
estaria na integracdo com a sociedade majoritaria (ocidental, urbana e capitalista) e também a

falta de espacos de participacdo e consulta no que tange as decisGes relativas ao

¢ Em 2007, a Assembléia Geral da ONU adotou, em sua 1072 sessdo plenéria, em 13 de setembro de 2007, a
Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. A Declaracdo se inspirou em diversos
pontos da Convengéo 169, como o reconhecimento do direito de autodeterminagdo, autonomia e autogoverno
desses povos (artigos 3 e 4).

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

“8 «A Convengdo 107, considerado expressio do ‘modelo integracionista’, afirma no seu artigo primeiro que se
aplica, por um lado, ‘aos membros das populacdes tribais [sic] ou semitribais [sic] nos paises independentes,
cujas condigBes sociais e econdmicas correspondam a uma etapa menos avancada que a alcancada por outros
setores da coletividade nacional [...]” (tradugdo livre)
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desenvolvimento, que eram de competéncia exclusiva dos Estados e ndo dos povos que
pudessem ser afetados. Swepston e Tomei (1996, p. 19) explicam os motivos:
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 organizacoes

indigenas no plano internacional. Estas ideias comecaram a ser questionadas. Surgiu
entdo a necessidade de atualizar a Convengéo n° 107.

O crescimento do movimento indigena no cenario internacional, incidindo
politicamente nas arenas politicas de tomada de decisdo, foi crucial para a queda da
Convencdo n° 107. Nesse sentido, | Puig (2011) descreve a emergéncia e 0os impactos dos
movimentos indigenas nessa arena, em especial em alguns paises da América Latina,
apontando alguns elementos que propiciaram a emergéncia desses movimentos.*

Essa emergéncia e a pressdo exercida por eles (em ambito nacional ou
internacional) resultaram em uma revisdo, por parte do Conselho de Administracdo da OIT,
das normas atinentes aos povos indigenas e tribais. A Convencao n° 169, fruto desses debates,
incluiu o principio fundamental de que as formas de vida desses povos é permanente e
duravel. Outro ponto crucial foi o reconhecimento da necessidade do envolvimento desses
povos e de suas organizacOes tradicionais no planejamento e na execucdo de projetos de
desenvolvimento que lhes afetem, direta ou indiretamente. (SWEPSTON E TOMEI, 1996, p.
20).

Em que pese mais de 24 anos de aprovacdo da Convencdo n° 169, apenas 22

paises ao redor do mundo ratificaram o instrumento.”® A Convencdo n° 189°' adotada apenas

9 O autor aponta como elementos a conjuntura internacional mais favoravel apés a Segunda Guerra Mundial,
com a construcdo de diversos instrumentos de afirmacéo de direitos humanos; o papel das Igrejas (em
especial a Igreja Catolica) e dos antrop6logos, no sentindo de emponderamento de tais povos, estimulando os
mesmos a exercerem seu protagonismo; e 0 surgimento das redes transnacionais de defesa de direitos,
sobretudo formada por Organizacbes N&o Governamentais (ONG’s), que comecaram a empreender
atividades de lobby sobre organizagBes 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 territério. Conflictos y desafios
em América Latina. Barcelona: Icaria edicion, 2011.

Segundo a OIT, os paises que ratificaram, até a presente data, a Convencdo 169 sdo, em ordem alfabética:
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Dinamarca, Dominica,
Equador, Espanha, Fiji, Guatemala, Honduras, México, Nepal, Nicaragua, Noruega, Paises Baixos
(Holanda), Paraguai, Perl, Republica Centro-Africana e Venezuela (RepUblica Bolivariana de). A primeira
ratificacdo foi da Noruega, em 19 de junho de 1990. A mais recente foi da Republica Centro-Africana, em 30
de junho de 2010. Disponivel em < http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11300 :0::NO:
11300: P11300 INSTRUMENT 1D:312314:NO> Acesso em 19 de abril de 2014.

Convencdo n° 189 — OIT — Disp0e sobre o trabalho decente para as trabalhadoras e trabalhadores domésticos.
Apesar de adotada em 2011 pela Conferéncia Geral da Organizagdo Internacional do Trabalho em sua 100?
sessdo (16 de junho de 2011), a Convencéo s6 entrou em vigor em 05 de setembro de 2013. Disponivel em <
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=NORMLEXPUB:12100:0::N0:12100:P12100 INSTRUMENT 1D:2
551460:NO> Acesso em 19 de abril de 2014.
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em 2011 pela OIT, ja foi ratificada por 13 paises®. Chama atencdo a quase inexisténcia de
paises africanos que adotaram a Convencdo n°® 169 (excecdo da Republica Centro-Africana),
continente onde se concentram muitos dos povos tribais que mereceriam protecdo para
preservacao 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

convengdo. Para Swepston e Tomei (1996, p. 14),

além das consideragdes de ordem humanitéria e de solidariedade, os partidarios da
ratificacdo [por esses paises sem a presenca de povos indigenas ou tribais]
argumentam que, com a ratificacdo da Convencdo, as politicas de desenvolvimento e
a ajuda bilateral aos povos indigenas e tribais serdo mais equitativas e efetivas.

A efetivacdo da consulta prévia (um dos principais direitos trazidos pela
Convengdo n° 169) também possibilita o reconhecimento das especificidades das culturas e
modos de vida tradicionais dos povos indigenas e tribais, confrontando assim um processo de
universalizagdo de direitos iniciado no pos Segunda Guerra Mundial, mas que foi perdendo
forca ao longo das ultimas décadas. O processo de transformacgédo do direito internacional,
criando instrumentos protetivos que refletissem ndo apenas a diversidade cultural desses
povos, mas também o carater transcultural das sociedades, foi resultado de uma mudanca de
paradigma que partiu principalmente dos movimentos indigenas na América Latina a partir da
década de 1960.

A Convencdo n° 169 é resultado de um contexto historico, social e politico de
reconhecimento e afirmacdo das mais diversas culturas. Organismos internacionais de
protecdo aos direitos humanos, a partir de concepcges tedricas trazidas por autores das mais
diversas areas do conhecimento cientifico, passaram, a partir da década de 1960 a conter
disposicbes normativas que pudessem garantir o respeito e a protecdo das mais diversas
matizes socioculturais do planeta. A novidade era o rompimento de uma visao integracionista,
que, durante séculos, acabou por dizimar diversas tradi¢Ges, culturas e até mesmo povos e
comunidades inteiras.

A maior novidade da Convencdo n° 169 é a incorporacdo de um novo critério de
definicdo dos sujeitos abrangidos pela mesma, qual seja, o critério da sua identidade como
“critério fundamental para determinar los grupos a los que se aplican las disposiciones”*® da

referida Convencdo (GIRAUDO, 2007, p. 27).

%2 N#o ha qualquer intengdo em discutir a hierarquia sobre o mérito das referidas Convencdes. O comparativo
refere-se apenas ao lapso temporal entre a adocéo e a ratificacdo pelos mais diferentes paises.
%8 «critério fundamental para determinar os grupos a que se aplicam as disposi¢des” (tradugio livre)
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Ainda no cenério de mecanismos legais internacionais, a criacdo do Grupo de
Trabalho sobre Populagdes Indigenas (GTPI)** impulsionou o processo de discussdo de
criacdo de ordens normativas que rompessem com o anterior carater insculpido na Convencéo
n® 107 da OIT, possibilitando, desta forma, um novo olhar de protecdo aos povos indigenas e
tribais, respeitando sobretudo sua autonomia e suas formas culturais. A constituicdo do GTPI
apontou a necessidade de criacdo de regramentos que garantissem as reproducdes fisica,
social, cultural e econdmica® dos povos indigenas, tendo papel decisivo na criagdo de desses
instrumentos normativos.

Esse processo de pos-descolonizagdo dos povos indigenas e tribais culminou com
a recente aprovacdo pela Organizagdo das Nacbes Unidas (ONU) da Declaragdo sobre os
Direitos dos Povos Indigenas, de 2007°°. 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, econdmica, social e cultural (CLAVERO, 2011, p. 47). Aponta | Puig
(2011, p. 83) que, “probablemente, sin la labor del GTPI tampoco hubiera aparecido el
instrumento juridico internacional que hasta el momento méas impacto ha tenido em los

derechos de los pueblos indigena™’

manifestando a importancia do grupo na criacdo da
Convencéo n° 169 da OIT. Giraudo (2007, p. 18) ratifica esse posicionamento ao destacar que
as ConstituicOes latinoa-mericanas, ao disporem sobre 0s povos indigenas, tiveram uma nitida
influéncia da Convencéo (consequentemente, do proprio GTPI).

A transformacdo normativa ocorrida no ambito do direito internacional sobre
povos indigenas causou grandes impactos no direito interno de varios paises latino-
americanos, sendo que as decisdes oriundas do Sistema Interamericano de Direitos Humanos
também tém contribuido sobremaneira nesse processo. Como reflexo desse grande impacto
das normas internacionais, Sieder (2011) menciona a invocacdo desse novo direito
internacional em mobilizacdes politicas de reivindicacdo de direitos (o que é bem presente

hoje, por exemplo, nas manifestagdes dos povos indigenas brasileiros, no que tange a

** O GTPI foi estabelecido pelo Conselho Econdmico e Social, segundo a Resolugéo n° 1982/34, de 7 de maio de
1982 e é composta de cinco especialistas independentes, membros da Subcomissdo de Prevencdo de
Discriminacles e Protecdo de Minorias, vinculada @ ONU. Trata-se entdo de um ¢érgdo subsidiario da
Subcomissdo e se retine anualmente, com 0 objetivo de examinar os acontecimentos envolvendo promogao e
protecdo dos direitos humanos e das liberdades individuais das populacdes indigenas e ainda, acompanhar a
evolugdo das normas internacionais relativas aos direitos indigenas (MARTI | PUIG, 2011, p. 81).

*® Entende-se aqui como reproducdo fisica, social, cultural e econdmica ndo apenas a reproducdo bioldgica
desses grupos, mas também toda a perpetuacdo de modos de vida e tradi¢cbes no ambito social, cultural e
ecodmico, propiciando assim a manutencdo de culturas muitas das vezes milenares.

*® Declaracfo aprovada na 1072 Sessdo Plenéaria, 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.

¥ “provavelmente, sem o trabalho do GTPI, tampoco existiria o instrumento juridico internacional que até o

momento mais impacto tenha tido sobre os direitos dos povos indigenas” (traducdo livre)
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observancia ao direito de consulta prévia), a judicializacdo dos direitos indigenas e 0s avancos
da jurisprudéncia na Corte Constitucional da Colémbia (que sera melhor objeto de estudo
mais a frente) e o surgimento de novas constituicdes plurinacionais, como o Equador (2008) e
a Bolivia (2009) (SIEDER, 2011, p.308).

Essa mudanca de concepcdo no cendrio internacional e a consequente criacdo de
normas e regramentos internacionais para protecdo da diversidade cultural e do
reconhecimento da livre determinacdo e autonomia dos povos foi fruto de um rompimento e

modificacdo a partir das bases, ou seja, daqueles sujeitos objeto de tais politicas.

3.1 A Convencao 169 e seu carater no Brasil

Resultado de um debate com os mais diversos segmentos e representantes
indigenas e de povos tribais, a Convengdo n° 169 &, ainda hoje, o uUnico instrumento
normativo de carater vinculante referente a direitos de povos indigenas e tribais, e por muito
tempo, foi o mais completo diploma internacional®®. Rompe com a légica integracionista,
protecionista e paternalista da Convencdo n° 107, atendendo assim a boa parte dos anseios
desses povos.

O Brasil, que, além de ser um dos Estados-membro da OIT, € um dos dez paises
gque mantém assento permanente no Conselho de Administracdo, somente ratificou a
Convencédo n° 169 depois de 11 (onze) anos tramitando no Congresso Nacional, através do
Decreto Legislativo n° 143, de 20 de junho de 2002, tendo, posteriormente, sido promulgado
através do Decreto n. 5.051, de 19 de abril de 2004.

A Emenda Constitucional n°® 45/2004 acrescentou o 83° ao artigo 5° da
Constituicdo Federal, afirmando que, os tratados e convengdes internacionais sobre direitos
humanos que forem aprovados, em cada casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

Observa-se que, somente a partir de 8 de dezembro de 2004 (data da publicagédo
da Emenda Constituicdo 45), os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos
vindouros, ratificados e aprovados com quérum qualificado pela Camara dos Deputados e
pelo Senado Federal, teriam o status constitucional. Ressalte-se que, os tratados e convengdes

sobre direitos humanos que ndo seguirem o processo legislativo de aprovacao de uma Emenda

8 Em 2007, a Assembléia Geral da ONU adotou, em sua 1072 sessdo plenéria, em 13 de setembro de 2007, a
Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. A Declaragdo se inspirou em diversos
pontos da Convengdo 169, como o reconhecimento do direito de autodeterminagdo, autonomia e autogoverno
desses povos (artigos 3 e 4).
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Constitucional, continuam ingressando no nosso ordenamento juridico enquanto leis
ordinérias ou complementares. Isto se depreende a partir da jurisprudéncia do STF, conforme
serd demonstrado a seguir.

Assim, a Convencéo 169 OIT, bem como todos os outros instrumentos de direitos
humanos assinados e ratificados pelo pais antes da publicacdo da EC 45, segundo o Supremo
Tribunal Federal (STF), ingressaram no ordenamento juridico nacional com o status de lei
ordinaria.> Inicialmente, este era o entendimento da nossa Suprema Corte. O Ministro

Moreira Alves, no julgamento do Habeas Corpus 72131, afirmou que,

com efeito, é pacifico na jurisprudéncia desta Corte que os tratados internacionais
ingressam em nosso ordenamento juridico tdo somente com forga de lei ordinaria
(...) pela singela razdo de que ndo se admite emenda constitucional realizada por
meio de ratificacdo de tratado.

Contudo, em julgamentos mais recentes, o STF tem adotado entendimento
diverso, se alinhando as teses da supra-legalidade e da constitucionalidade dos tratados e
convengOes ratificados pelo Brasil, mesmo antes da Emenda Constitucional 45/2004. Esta
nova jurisprudéncia tem encontrado respaldo (na qual adotamos), principalmente, no principio
da primazia da dignidade da pessoa humana na nova ordem internacional, bem como no
disposto no artigo 5°, §2° da Constituicao Federal.®

Varias sdo as decisdes de ministros do STF nessa linha. Podemos destacar os
julgamentos no RREE 349.703 e 466.343, HC 87.585. Segundo afirma Quixada (2009), o
Ministro Celso de Mello, antes defensor da tese da legalidade dos tratados e convengoes
internacionais sobre direitos humanos no Brasil, mudou de posicionamento ao proferir voto
no HC 87.585,

Como precedentemente salientei neste voto, a apés detida reflexdo em torno dos
fundamentos e critérios que me orientaram em julgamentos anteriores (...), evoluo,
Senhora Presidente, no sentido de atribuir, aos tratados internacionais de direitos
humanos, superioridade juridica em face da generalidade das leis internas
brasileiras, reconhecendo a referidas convengdes internacionais, nos termos que
venho de expor, qualificacdo constitucional. ®*

Conclui Quixada (2009, p. 62) que,

% Ver julgamentos da ADI 1675-MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 19/09/2003; RHC 79785, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, DJ 22/11/2002; ADI 1480-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 18/05/2001; RE 214.329,
Rel. Min. Moreira Alves, DJ 11/06/1999.

80 «Og direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos

principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”
%1 \Voto do ministro no HC 87.585, p. 294.
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[...] Pela atual composi¢do do Tribunal, pela tendéncia mundial em dar primazia ao
principio da dignidade da pessoa humana e pela relevancia que os tratados de
direitos humanos detém no sistema internacional de protecdo aos direitos basicos da
pessoa humana, entendemos que o STF sepultou a tese da legalidade [...]. Resta,
agora, esperar para ver se o Tribunal evoluird, novamente, para a adogdo pela
maioria da tese da constitucionalidade, posicionamento que esta plenamente de
acordo com o fundamento e fim da sociedade: a pessoa.

Destarte, entende-se que a Convengdo n° 169, como instrumento normativo
ratificado pelo Estado Brasileiro que dispGe sobre direitos humanos, tem esse carater de
norma supra-legal, ou seja, em um espaco hieraquico situado entre a Constituicdo e as leis do
pais, devendo, portanto, ser observado, e, mais do que isso, assegurados instrumentos que

permitam a sua efetivacéo.
3.2 O direito de consulta prévia aos povos indigenas e tribais na América Latina

Como um dos mecanismos de fortalecimento dos povos indigenas e tribais
assegurados na Convencdo n° 169, o direito de consulta prévia vem sendo instrumento para
reivindicacdes por parte do movimento indigena® da América Latina. Disposto no Artigo 6°
da Convencao, o direito de consulta previa estabelece que 0s povos que sdo abrangidos por
esse instrumento deverdo ser consultados “mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituicdes representativas, cada vez que sejam previstas
medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente.”®

A Convencédo n° 169 é clara ao dispor que essa competéncia cabe aos governos.
Assim, mesmo que a medida administrativa seja capitaneada por uma empresa privada, com
interesses meramente lucrativos, sem qualquer relacdo direta com o Estado, deve ser este o
ente garantidor da realizacdo da consulta prévia para 0s povos interessados.

Destaca-se que a Declaracdo das NacGes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas consolidou o direito de consulta prévia no sistema internacional de protecdo aos
direitos humanos, ratificando os requisitos e caracteristicas expressas na Convencao 169 da
OIT, prezando pelo didlogo e respeito a diversidade cultural dos povos indigenas, ao dispor

que

%2 De forma mais timida, o0 movimento de povos tribais em outros paises (como os quilombolas no Brasil)
também vem pautando suas reivindicacfes perante os Estados utilizando como estratégia juridica oficial o
direito de consulta prévia.

% Artigo 6°, 1, a, da Convencéo n° 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais. Decreto n° 5.051, 19 de abril de
2004. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2004/decreto/d5051.htm. Acesso
em 07 de outubro de 2014.
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Os Estados consultardo e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas interessados,
por meio de suas instituicdes representativas, a fim de obter seu consentimento livre,
prévio e informado antes de adotar e aplicar medidas legislativas e administrativas
que os afetem. (artigo 19).

Sdo principios norteadores do direito de consulta previsto na convengdo que ela
seja prévia, livre e informada. A consulta deveréa ser realizada previamente, quando qualquer
tipo de medida (legal ou administrativa) puder afetar diretamente as comunidades. 1sso
significa que este tem que ser o primeiro ato, antes de se tomar qualquer medida para realizar
0 projeto (ou a medida). Esse entendimento é ratificado pelo Comité de Direitos Humanos da
ONU, ao estabelecer que a admissibilidade das medidas a serem aplicadas a povos indigenas e
tribais depende da verificagdo se tais povos “tenham tido a oportunidade de participar do

processo de adocdo de decisdes relativas a essas medidas.”®*

Quando se tratar de implantacao
de grandes projetos de desenvolvimento (como hidrelétricas, exploragdo de minérios,
estradas, dentre outros), o direito de consulta prévia da Convencdo n° 169 estabelece ainda
que tais povos tém direito de participar de todos os planos e programas que digam respeito a
tais projetos, ou seja, a necessidade de participacdo direta e efetiva daqueles legitimamente
interessados.

A consulta prévia sera livre quando for realizada sem qualquer forma de
intimidacdo ou condicdo imposta ao grupo que estiver sendo consultado. Os povos e
comunidades devem ter condicGes de chegar a um acordo ou consenso com 0S governos sem
interferéncias externas (do Estado ou qualquer outro agente), estando cientes de suas
vantagens e desvantagens. SO assim, a comunidade podera tomar sua decisdo de forma
consciente e legitima.

Por fim, mas ndo menos importante, a consulta prévia deve ser informada. Em
verdade, trata-se da garantia do direito fundamental a informacdo. O Estado deve, de todas as
formas, subsidiar as comunidades participes da consulta prévia das informacdes necessarias,
com o objetivo de que suas decisdes também possam estar revestidas de legitimidade.
Observa-se ainda que somente um canal de dialogo aberto e franco, com participacéo ativa e

qualificada de todos os sujeitos podera render as informacdes as comunidades e povos.

% Comité de Direitos Humanos (ONU), Apirana Mahuika vs Nova Zelandia. In: La consulta previa a pueblos
indigenas. Los estandares del derecho internacional. Programa de Justicia Global y Derechos Humanos. N. 2.
Universidad de los Andes: Bogot4, 2010. Disponivel em http://www.banrepcultural. org/sites/default
[files/89983/La _consulta_previa a_pueblos_indigenas.pdf Acesso em 07 de outubro de 2014
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Quando da elaboracdo do informe sobre a situacdo dos direitos humanos e das

liberdades fundamentais, Anaya® (2009) advertiu que

para que puedan tomar decisiones libres e informadas acerca de los proyectos de esta
naturaliza es necesario que los pueblos indigenas cuenten con informacion amplia y
objetiva sobre todos los aspectos de los proyectos que les afecten, incluyendo el

impacto que tendran sobre sus vidas y sobre el medioambiente.®®
Relacionado com o direito a informacédo, estdo presentes ainda os principios da
boa-fé e do respeito a diversidade cultural desses povos. A boa fé ja estd estabelecida no
préprio texto da Convengdo n° 169, ao dispor que “as consultas realizadas na aplicagdo desta
Convencdo deverdo ser efetuadas com boa f¢”°. Para concretizar tdo abstrato principio, o
Comité de Peritos na Aplicacdo de Convencdes e Recomendacfes (CPACR)® da OIT,

quando realizou sua observacgdo sobre a Convencédo na Bolivia®, estabeleceu que

el concepto de la consulta a las comunidades indigenas [..] comporta el
establecimiento de un dialogo genuino entre ambas partes, caracterizado por la
comunicacion y el entendimiento, el respeto mutuo y la buena fe, con el deseo
sincero de llegar a un acuerdo comin.”

% Informe del Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los
indigenas, Sr. James Anaya. Observaciones sobre la situacién de la Comunidad Charco la Pava y otras
comunidades afectadas por el proyecto Hidroelétrico Chan 75 (Panama) In: Promotion and Protection of all
Human Rights, Civil, Political, Economic, Social and Cultural Rights, including the right to development.
Human Rights Council. General Assembly. United Nations. A/HCR/12/34/Add.5*. 7 September 2009. p. 12.
Disponivel em <  http://unsr.jamesanaya.org/special-reports/observaciones-sobre-la-situacion-de-la-
comunidad-charco-la-pava-y-otras-comunidades-afectadas-por-el-proyecto-hidroelectrico-chan-75-panama-
2009 > Acesso em 07 de outubro de 2014.

% “para que possam tomar decisdes livre e informadas sobre os projetos desta natureza, é necessario qus 0s
povos indigenas contem com informacdo ampla e objetiva sobre todos os aspectos que os afetem, inclusive o
impacto que terdo sobre suas vidas e 0 meio ambiente.” (tradugdo livre)

®7 Artigo 6°, 2, Convencéo n° 169, Organizacio Internacional do Trabalho, 2009.

%8 O Comité de Peritos para Aplicagdo de Convencdes e Recomendagfes (CPACR) é um 6rgéo independente,
constituido por 20 (vinte) pessoas nomeadas a titulo individual e independente de qualquer governo. S&o
nomeados pelo Conselho de Administragdo para um mandato de 03 (trés) anos. Trata-se de um érgdo de
controle dentro da propria OIT, sendo responsavel por examinar os relatorios dos governos sobre a aplicacéo
das Convengdes € Recomendagdes emanadas, realizando um trabalho de “avaliagdo técnica imparcial do
estado de aplicacdo das normas internacionais de trabalho”. Mais informagdes disponiveis na pagina da
Organizagdo Internacional do Trabalho. Disponivel em http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-
promoting-international-labour-standards/committee-of-experts-on-the-application-of-conventions-and-
recommendations/lang--es/index.htm. Acesso em 07 de outubro de 2014.

% CPACR. Observagdo Individual sobre a Convencdo 169. Bolivia, 2005. In: La consulta previa a pueblos
indigenas. Los estandares del derecho internacional. Programa de Justicia Global y Derechos Humanos. N. 2.
Universidad de los Andes: Bogotd, 2010. p. 71. Disponivel em http://www.banrepcultural.org/sites/default
[files/89983/La _consulta_previa_a pueblos_indigenas.pdf Acesso em 07 de outubro de 2014

70« conceito de consulta as comunidades indigenas [...] inclui o estabelecimento de um verdadeiro dialogo entre
ambas as partes caracterizadas por comunicacdo e compreensdo, o respeito mutuo e boa fé, com um sincero
desejo de chegar a um acordo comum.” (tradugao livre)



http://unsr.jamesanaya.org/special-reports/observaciones-sobre-la-situacion-de-la-comunidad-charco-la-pava-y-otras-comunidades-afectadas-por-el-proyecto-hidroelectrico-chan-75-panama-2009
http://unsr.jamesanaya.org/special-reports/observaciones-sobre-la-situacion-de-la-comunidad-charco-la-pava-y-otras-comunidades-afectadas-por-el-proyecto-hidroelectrico-chan-75-panama-2009
http://unsr.jamesanaya.org/special-reports/observaciones-sobre-la-situacion-de-la-comunidad-charco-la-pava-y-otras-comunidades-afectadas-por-el-proyecto-hidroelectrico-chan-75-panama-2009
http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-promoting-international-labour-standards/committee-of-experts-on-the-application-of-conventions-and-recommendations/lang--es/index.htm
http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-promoting-international-labour-standards/committee-of-experts-on-the-application-of-conventions-and-recommendations/lang--es/index.htm
http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-promoting-international-labour-standards/committee-of-experts-on-the-application-of-conventions-and-recommendations/lang--es/index.htm
http://www.banrepcultural.org/sites/default%20/files/89983/La_consulta_previa_a_pueblos_indigenas.pdf
http://www.banrepcultural.org/sites/default%20/files/89983/La_consulta_previa_a_pueblos_indigenas.pdf
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J& a informacédo que deve ser garantida a essas comunidades, para ser qualificada,
precisa respeitar a cultura e as especificidades de cada uma delas. O respeito a diversidade e
as culturas locais também encontra-se albergado pelo texto da Convencdo n°® 169, quando
dispde que a consulta devera ser realizada através dos “procedimentos adequados™*. Esses
procedimentos deverdo ser construidos e dialogados em cada plano de consulta a ser
construido, devendo o governo acordar com as comunidades o prazo da consulta, seus
procedimentos, a lingua, 0 espaco, os temas a serem tratados, a metodologia, dentre outros
aspectos. O CPACR também se manifestou no sentido de garantir que a participacdo na
consulta prévia seja pautada a modelos juridico, sociais e culturais de cada povo, de cada
comunidade. Para o Comité’?, um mecanismo de consulta adequado deve levar “en cuenta al
determinarlo los valores, concepciones, tempos, sistemas de referencia e incluso formas de
concebir la consulta de los pueblos indigenas™”®.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) também se manifestou
sobre a observancia dos aspectos socio-culturais quando da realizacdo da consulta prévia. No
julgamento do caso Saramaka vs Suriname, a Corte IDH firmou o posicionamento de que 0s
Estados tém o dever de realizar a consulta, de forma ativa com a comunidade de acordo com

™ O respeito a0

seus costumes e tradi¢des, com “procedimentos culturalmente adequados
modo, costumes e tradicbes de cada um desses povos também diz respeito ao tempo da
consulta. A Convencao n°® 169 ndo estabelece lapso temporal para que ela seja realizada, tendo
acertado em garantir que elas deverao ser realizadas de “maneira apropriada as circunstancias,
com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir um consentimento™’>. Os governos nio
poderdo impor prazos de conclusdo das consultas, pois isso vai depender das caracteristicas e
do tempo de cada povo, de cada comunidade. Esse também é o posicionamento do CPACR
quando afirma que os planos de consulta deverdo prever o tempo necessario para a realizacao

da mesma, levando em consideracdo seus proprios processos de tomada de decisdo que se

™ Artigo 6°, 1, Convencéo n® 169 OIT

2 CPACR. Observacdo Individual sobre a Convencdo 169. México, 2005. In: La consulta previa a pueblos
indigenas. Los estandares del derecho internacional. Programa de Justicia Global y Derechos Humanos. N. 2.
Universidad de los Andes: Bogota, 2010. p. 73. Disponivel em
http://www.banrepcultural.org/sites/default/files /89983/La_consulta_previa_a pueblos_indigenas.pdf
Acesso em 07 de outubro de 2014

8 “levar em conta determinados valores, concepgoes, tempos, sistemas de referéncia e, inclusive, formas de
conceber a consulta aos povos indigenas.” (traducdo livre)

™ Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso do Povo Saramaka vs Suriname. Sentenca de 28 de
novembro de 2007. par. 133. Disponivel em
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec 172 esp.pdf. Acesso em 07 de outubro de 2014.

"> Artigo 6°, 2, Convengéo n® 169 OIT



http://www.banrepcultural.org/sites/default/files%20/89983/La_consulta_previa_a_pueblos_indigenas.pdf
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_172_esp.pdf
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adaptem aos seus modelos culturais e sociais.”® Na recente sentenca do caso Povo Indigena
Kichwa de Sarayaku vs Equador, a Corte IDH ratificou seu entendimento, pautando sua
decisdo a partir do estabelecido pela CPACR e por diversas disposi¢cOes legais e

constitucionais de vérios paises latino-americanos.”’
3.3 O Direito de consulta prévia e o necessario consentimento

O objetivo da consulta prévia é o estabelecimento de acordos comuns e consensos
entre as partes em virtude das medidas propostas’®. Um dos pontos mais controvertidos sobre
o direito de consulta prévia diz respeito ao seu carater: se trata de uma mera consulta, sem
carater vinculante, ou é necessario o consentimento desses povos?

O artigo 6° da Convencdo 169 fala estritamente em consulta aos povos, nao
fazendo referéncia expressa sobre o carater vinculante das opiniées dos povos consultados.
Porém, logo em seguida, no artigo 7° € garantido o direito aos povos indigenas e tribais de

escolherem suas préprias prioridades no processo de desenvolvimento,

na medida em que lhes afete suas vidas, crencas, instituicdes, 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 econdmico, social e culural.
Além disso, esses povos deverdo participar da formulacdo, aplicacdo e avaliacdo dos
planos e programas de desenvolvimento nacional e regional suscetiveis de afeta-los
diretamente.”

Nos processos de regulamentacdo que vem sendo construidos pelas disposicdes
normativas dos Estados latino-americanos®®, o direito de consulta prévia vem se
consolidando, inclusive com a formacao de uma jurisprudéncia no nivel das Supremas Cortes,
garantindo a tentativa de efetividade desse direito. Contudo, pouco se tem discutido a
necessidade do consentimento livre e informado que esses povos tém direito, a partir de uma
interpretacdo sistematica da prépria Convencao n® 169 da OIT. O consentimento dos povos

indigenas e tribais é mais amplo do que apenas escutar a opinido dos mesmos afetados pelas

® CPACR. Observacéo individual sobre a Convencdo 169. Colémbia, 2004. par. 3. In: La consulta previa a
pueblos indigenas. Los estdndares del derecho internacional. Programa de Justicia Global y Derechos
Humanos. N. 2. Universidad de los Andes: Bogota, 2010. p. 73. Disponivel em
http://www.banrepcultural.org/sites/ default/files/89983/La_consulta_previa_a_pueblos_indigenas.pdf
Acesso em 07 de outubro de 2014

" Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Povo indigena Kichwa de Sarayaku vs Equador. Sentenca
de 27 de junho de 2012. par. 201 ss. Disponivel em
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/resumen_245 esp.pdf Acesso em 07 de outubro de 2014.

8 Artigo 6°, 2, Convengéo n® 169 OIT

™ Artigo 7°, 1, Convencéo 169 OIT

8 Em especial da Coldmbia e do Per, objeto desse estudo.
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medidas legais e/ou administrativas emanadas pelo Estado. Garante que os povos firmem um
posicionamento sobre tais medidas e que ele tenha efeito condicionante na execucdo dessas
medidas.

O processo de construcdo de uma interpretacdo mais clara e favoravel aos
sujeitos de direito foi avangando ao longo dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, culminando
com a Declaracdo das Nacbes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. No presente
documento, existe referéncia expressa ao termo consentimento, sendo dever do Estado a
consulta a esses povos, e que qualquer medida legislativa e administrativa que os afete s sera
levada adiante a partir de seu consentimento livre, prévio e informado.®

O artigo 32 da Declaracdo sobre Povos Indigenas da ONU revela ter forte
inspiragdo no artigo 7° da Convengdo 169 da OIT ao dispor sobre o direito desses povos na
escolha do processo de desenvolvimento que lhes sejam mais favoraveis. Destaca-se a
exigéncia do consentimento para a execucdo de qualquer projeto que afete suas terras ou
territorios. No artigo 32, 3 exige-se que o Estado adote os mecanismos eficazes para eventuais
reparacOes dessas atividades, buscando-se mitigar suas consequéncias “nocivas nos planos
ambiental, econdmico, social, cultural e espiritual”.®* Essas eventuais reparacdes s recairdo
sobre aquelas comunidades que efetivamente aceitarem a realizacdo desses grandes projetos
em suas terras e territorios. O artigo 32, 1 afirma expressamente que tais povos tem o “direito
de determinar e de elaborar suas prioridades e estratégias para o desenvolvimento”.

Trata-se do primeiro diploma do direito internacional que incorpora o direito de
consulta prévia e, a0 mesmo tempo, exige do Estado que busque o consentimento das
comunidades desses povos para a implementacdo das medidas legislativas e administrativas.
Se esse consentimento ndo for obtido, tais medidas ndo terdo legalidade (e, sobretudo,

legitimidade) para sua execuc¢do. Nos diplomas que ndo exigem esse consentimento, o carater

8 Artigo 19 — Os Estados consultardo e cooperar&o de boa-fé com os povos indigenas interessados, por meio de
suas instituicles representativas, a fim de obter seu consentimento livre, prévio e informado antes de adotar e
aplicar  medidas  legislativas e  administrativas que os  afetem. Disponivel em
http://unicrio.org.br/docs/declaracao_direitos _povos_indigenas.pdf Acesso em 12 de outubro de 2014.

8 Artigo 32

1. Os povos indigenas tem o direito de determinar e elaborar suas prioridades e estratégias para o
desenvolvimento ou a utilizagdo de suas terras ou territorios e outros recursos.

2. Os Estados celebrardo 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, prévio e informado
antes de aprovar qualquer projeto que afete suas terras ou territorios e outros recursos, particularmente
em relacdo ao desenvolvimento, & utilizacdo ou a exploragdo de recursos minerais, hidricos ou de outro
tipo.

3. Os Estados estabelecerdo mecanismos eficazes para a reparacdo justa e equitativa dessas atividades, e
serdo adotadas medidas apropriadas para mitigar suas consequéncias nocivas nos planos ambiental,
econdmico, social, cultural ou espiritual.
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de ambiguidade sobre os efeitos das consultas prévias deve ter sobre o conteido e a realizagéo
dos projetos e medidas que sdo submetidas para consulta.®®

Em decisdo emblematica, que acabou se tornando referéncia para os casos
posteriores, a Corte Interamericana de Direitos Humanos, no caso Saramaka vc Suriname,
acabou ratificando o posicionamento da obtencdo de um consentimento livre, prévio e
informado quando se trata de medidas para implantagdo de grandes projetos de
desenvolvimento e investimento que tenham grande impacto sobre os territérios, é necessario
que tal consentimento seja obtido pela comunidade, pautado principalmente pela boa-fé entre
as partes.®*

No Equador, durante o processo da Assembléia Constituinte que elaborou a
Constituicdo equatoriana de 2008, houve controvérsias no sentido de garantir ou ndo a
obrigatoriedade do consentimento dos indigenas equatorianos quando acionado o direito de
consulta prévia estabelecido na Convengdo n° 169. A antiga Constituicdo do Equador, de
1998, garantia a realizacdo do direito de consulta prévia®, como “unico requisito antes de la
intervencidn en territorios indigenas, pero poco o nada valian los resultados de esta consulta,
pues la decision de las comunidades no era tomada en cuenta.”®® Para Saavedra (2011), os
governos e as empresas se utilizavam de artimanhas para assegurar 0 cumprimento do direito
de consulta prévia, sem, contudo, conferir legitimidade as mesmas. Segundo ele, um dos
mecanismos mais utilizados para isso era a convocagdo das assembleias das comunidades
para lhes informar sobre os planos de desenvolvimento, mas, que, em nenhum momento, se
questionava se as comunidades concordavam com o que estava sendo proposto.

O autor destaca que a falta de clareza nas normas constitucionais e internas sobre
a obrigatoriedade do consentimento desses povos 0s levaram a acionar o Judiciario para que
fossem elaboradas normas secundarias com o objetivo de dispor os mecanismos adequados
para uma consulta previa legitima. O processo de incidéncia politica e juridica das
comunidades indigenas equatorianas resultou em conguistas no ambito do Tribunal
Constitucional daquele pais.®” Contudo, o caso mais emblematico da garantia do

consentimento livre, prévio e informado no Equador se deu através da decisdo da Corte

8 |a consulta previa a pueblos indigenas — Los estandares del derecho internacional. p. 78.

8 Corte IDH. Saramaka vs Suriname. Sentenca de 28 de novembro de 2007. par. 134, 135.

® Luis Angel Saavedra, no artigo ¢Consulta 0 consentimiento prévio?, no Noticias Aliadas Informe Especial
Consulta Previa: derecho fundamental de los pueblos indigenas. Lima: Junho, 2011.

8 “unico requisito antes da intervengdo em territorios indigenas, contudo de pouco ou nada valiam os resultados
dessa consulta, pois a decisdo das comunidades ndo era levada em consideragdo.” (tradugio livre)

8 para maiores informacdes, consulta o artigo ¢Consulta o consentimiento prévio?, no Noticias Aliadas Informe
Especial Consulta Previa: derecho fundamental de los pueblos indigenas, disponivel em
http://www.noticiasaliadas.org/objetos/informe/14PE_consulta na.pdf Acesso em 07 de outubro de 2014.
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Interamericana de Direitos Humanos no caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs
Ecuador.

Nesse caso, a Corte IDH voltou a firmar 0 mesmo posicionamento quando do
julgamento de Saramaka vs Suriname, afirmando que o direito de consulta prévia ndo pode
servir apenas como espaco de didlogo e consenso, como uma rapida leitura do artigo 6° da

Convencdo n° 169 sugere. Para a Corte IDH®,

[...] el Estado debe asegurarse que los miembros del pueblo o de la comunidad
tengan conocimiento de los posibles beneficios y riesgos, para que puedan evaluar si
aceptan el plan de desarrollo o inversién propuesto. Por alimo, la consulta debe
tener en cuenta los métodos tradicionales del pueblo o comunidad para la toma de
decisiones.®

Nesse ponto da decisdo, quando aborda da possibilidade de tomada de decisdes da
comunidade, a Corte IDH faz referéncia expressa ao paragrafo 134 da sentenca do caso
Saramaka vs Suriname. Expressdes como “avaliar se aceitam o plano de desenvolvimento ou
investimento proposto” e “tomada de decisdes” evidenciam que, para o Tribunal do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos® ndo basta apenas a realizacdo de uma consulta prévia
de boa-fé e informada, mas que seja necessario que se obtenha o consentimento, que a
comunidade consultada demonstre claramente que aceita (ou rechaga) o projeto.

Destaca-se ainda que o préprio manual para compreensdo da Convencgédo n° 169,
lancado pela OIT em 2013, assegura que a consulta prévia ndo deve ser entendida apenas
como mera consulta, mas como fator impulsionador para a efetiva participacdo dos povos
indigenas e tribais no processo de tomada de decisdo de politicas que lhes afetem. Para a OIT,
a Convencdo reconhece que 0s povos estdo em posicdo de desvantagem, o que impede sua

participacdo equitativa.’* Reconhece a OIT* que,

8 Corte IDH.Pueblo Indigena Kichwa vs Ecuador. Sentenca de 27 de junho de 2012. par. 177. p. 54-55.

8 «o Estado deve assegurarsse de que os membros do povo ou comunidade tenham conhecimento dos possiveis
beneficios e riscos, para que possam avaliar se aceitam o plano de desenvolvimento ou investimento
proposto. Por ultimo, a consulta deve levar em conta os métodos tradicionais do povo ou comunidade para a
tomada de decisdes.” (tradugdo livre)

% Nos casos de medidas e projetos de desenvolvimento e investimento que podem afetar diretamente as terras e

territérios das comunidades dos povos indigenas e afro-descendentes.

! Comprender el Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (num. 169). Manual para los mandantes
tripartitos de la OIT. Oficina Internacional del Trabajo: Ginebra, 2013. p. 19. Disponivel em
http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed _norm/---normes/documents/publication/wecms 205230.pdf
Acesso em 12 de outubro de 2014

%2 Comprender el Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (num. 169). Manual para los mandantes
tripartitos de la OIT. Oficina Internacional del Trabajo: Ginebra, 2013. p. 20. Disponivel em
http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/publication/wcms_205230.pdf
Acesso em 12 de outubro de 2014



http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/publication/wcms_205230.pdf
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/publication/wcms_205230.pdf
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El derecho de los pueblos indigenas a la consulta no se limita al derecho de dar a
conocer su reaccion a medidas iniciadas o impuestas desde el exterior. Los érganos
del control de la OIT han subrayado la interrelacién de los conceptos de consulta y
participacion. Lo anterior implica que los pueblos indigenas no deben dar a conocer
unicamente su reaccion y ser capaces de influir sobre las propuestas iniciadas desde
el exterior, sino que deben participar activamente y proponer medidas, programas y
actividades que construyan su desarrollo. La participacion significa asimismo mas
que una mera consulta y debe llevar a la apropriacién de las iniciativas por parte de
los pueblos indigenas. En este sentido, los conceptos entrelazados de consulta y
participacion son los mecanismos que aseguran que los pueblos indigenas puedan
decidir sobre sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo y
controlar su propio desarrollo econémico, social y cultural, como establece al
Articulo 7(1) del Convenio.”

Ainda para a propria OIT®, “el establecimiento de mecanismos apropiados y
eficaces para la consulta de los pueblos indigenas y tribales en relacién con las cuestiones que
les conciernen es la piedra angular del Convenio nam. 169”%°, reconhecendo a sua dificuldade
na efetivacdo. No presente guia, a Organizacdo mais uma vez ratifica qual o entendimento
necessario para a execugdo pratica do direito de consulta prévia perante as comunidades dos

povos abrangidos por esse instrumento®.

El objetivo principal de las disposiciones de estos articulos es garantizar que los
pueblos indigenas puedan tener una participacién efectiva en todos los niveles de la
toma de decisiones en los 6rganos politicos, legislativos y administrativos y en los
procesos que puedan afectarles directamente. Segun los términos del Convenio, la
consulta se considera una forma clave de didlogo que sirve para armonizar los
intereses contrapuestos y evitar, asi como también resolver, conflictos. Al
interrelacionar los principios de consulta y participacion, la consulta no implica sélo
el derecho de reaccionar sino, también el derecho de proponer; los pueblos indigenas
tienen derecho a decidir cuales son sus propias prioridades para el proceso de
desarrollo y, en consecuencia, a ejercer control sobre su propio desarrollo
econémico, social y cultural.”’

% «Q direito dos povos indigenas a consulta néo se limita ao direito de divulgar a sua reagdo a medidas iniciadas
ou impostas de fora. Os 6rgdos da supervisdo da OIT destacou a inter-relacdo dos conceitos de consulta e
participacdo. Isto implica que os povos indigenas ndo s6 deve divulgar sua reacgdo e ser capaz de influenciar
as propostas iniciadas a partir do exterior, mas deve participar e propor medidas, programas e atividades que
desenvolvam o seu desenvolvimento de forma activa. A participacdo também significa mais do que a mera
consulta e deverd levar & apropriacdo de esforgos por parte dos povos indigenas. Nesse sentido, os conceitos
gémeos de consulta e participacdo sdo 0os mecanismos para garantir que os povos indigenas possam decidir
suas proprias prioridades para o desenvolvimento de processos e controlar seu préprio desenvolvimento
econdmico, social e cultural, como estipulado no artigo 7° (1) da Convencgdo.” (tradugio livre)

% Los derechos de los pueblos indigenas y tribales em la practica. Una gufa sobre el convenio nim. 169 de la
OIT / Organizacion Internacional del Trabajo. Ginebra: OIT, 2009. p. 59.

% «0 estabelecimento de mecanismos apropriados e eficazes para a consulta dos povos indigenas e tribais em
relacdo com as questdes os atingem ¢ a pedra angular da Conveng¢@o n°® 169” (traducao livre)

% |os derechos de los pueblos indigenas y tribales em la préctica. Una guia sobre el convenio niim. 169 de la
OIT / Organizacion Internacional del Trabajo. Ginebra: OIT, 2009. p. 60.

7«0 principal objetivo das disposicBes destes artigos é garantir que os povos indigenas possam participar
efetivamente de todos os niveis de tomada de decisdo nos 6rgdos e processos politicos, legislativos e
administrativos que possam afeta-los diretamente. Nos termos da Convengdo, a consulta é considerada uma
forma essencial do dialogo que serve para harmonizar os interesses conflitantes e evitar, assim como resolver
conflitos. Para se inter-relacionam os principios de consulta e participagdo, consulta envolve ndo so o direito
de reagir, mas também o direito de propor. Os povos indigenas tém o direito de decidir suas proprias
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Ao afirmar que os povos indigenas devem ter uma “participagdo efetiva”, e que
ttm o direito de decidir quais sdo as suas proprias prioridades no processo de
desenvolvimento, a OIT manifesta uma interpretacdo coincidente com a jurisprudéncia da
Corte Interamericana de Direitos Humanos. Assim como a Corte IDH, a OIT faz um
interpretacdo sistematica do direito de consulta prévia, conjugando os artigos 6° e 7°. Mais a
frente, 0 guia é expresso ao afirmar que o objetivo das consultas é de alcancar acordos ou
atingir consentimentos.*®

Da leitura da Declaracdo, bem como da interpretacdo sistematica da Convencao n°
169 da OIT, percebe-se que é garantido o poder de veto dos povos indigenas e tribais nos
processos de consulta prévia. Nao faria qualquer sentido do ponto de vista desse novo cenario
pluricultural (ou plurinacional, em alguns espacos) a simples garantia de oitiva de povos
porventura afetados por medidas que comprometem sua tradicional forma de vida sem que 0s
mesmos pudessem contribuir de maneira qualitativa no processo. A simples possibilidade de
consulta, sem a obtencdo do consentimento, ndo reflete os anseios de décadas de luta desses
povos. Essa interpretacdo sistematica também encontra respaldo no que dispée a prépria
Convencédo e a Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas: tais
povos tém o direito ao exercicio de sua autonomia, ao auto governo no que se refere as suas
questdes internas e a livre determinacdo. Impedir que as comunidades possam conceder seu
consentimento em assuntos que lhes afetem diretamente vai de encontro ao processo de
valorizacgéo e afirmacdo do multiculturalismo/plurinacionalismo do fim do século XX e inicio
do século XXI.

Ha de se destacar, por fim, que o direito de consulta prévia ndo constitui um fim
em si mesmo. Trata-se de um direito que deve ser instrumentalizado com o objetivo de
garantir a realizacdo de outros direitos fundamentais dos povos indigenas e outros com as
mesmas caracteristicas (como 0s povos tribais abrangidos pela Convencao 169 da OIT). A
Declaracdo das Na¢6es Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, a Convencao n° 169 da
OIT e as mais recentes constituicGes multiculturais e plurinacionais dos Estados latino-
americanos asseguram uma gama de direitos que historicamente lhes foram negados. Dentre
esses novos direitos estdo, fundamentalmente, o direito a autodeterminacdo dos povos, a

autonomia politica-juridica de seus territérios e do planejamento de agdes que visem 0

prioridades no processo de desenvolvimento e, consequentemente, para exercer o controle sobre seu préprio
desenvolvimento cultural, social econdmico” (tradugao livre)
% Los derechos de los pueblos indigenas y tribales em la préctica. Una guia sobre el convenio niim. 169 de la
OIT / Organizacion Internacional del Trabajo. Ginebra: OIT, 2009. p. 62
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desenvolvimento levando em consideracdo sua histéria e suas caracteristicas econémicas,
sociais e culturais. Tais direitos poderdo utilizar o instrumento da consulta prévia como

alavanca para suas reivindicacgdes frente ao poder estatal.

3.4 O fortalecimento do movimento indigena na América Latina

Ao longo dos altimos 20 (vinte) anos é inegavel o fortalecimento e crescimento
do movimento indigena na América Latina, em especial nos paises andinos. Esse movimento
chegou ao auge com a elei¢éo do presidente boliviano Evo Morales em dezembro de 2005,
tornando-se o primeiro presidente indigena da Bolivia.*®

O atual estadgio do movimento indigena na América Latina é resultado de uma
gama de elementos sociais e politicos que romperam esses paises nos ultimos anos. Tais
elementos estdo relacionados com papeis desempenhados por diversos atores, nacionais e
internacionais, que contribuiram com o protagonismo do movimento indigena. | Puig (2011)

menciona a importancia da Igreja Catdlica*®

(e suas organizagOes internas), a contribuicéo
dos profissionais da antropologia e das redes transnacionais de defesas desses povos.’* A
pressdo advinda desse movimento criou, no ambito internacional, um regime de normas
voltadas para a defesa desses povos, como o Grupo de Trabalho sobre PopulacGes Indigenas e
a Convencgao n° 169.

No ambito nacional, para além dos elementos ja mencionados, | Puig (2011)
destaca outros aspectos e elementos que impulsionaram esse fortalecimento do movimento

indigena nos paises latinoamericanos.

% Evo Morales foi eleito com 53,7% dos votos.

100 No que diz respeito as Igrejas, o autor destaca o papel assumido pela Igreja Catélica em busca dos auxilio aos
menos favorecidos a partir do Concilio Vaticano Il. Aqui, a Igreja assume um papel oposto ao que fazia
historicamente, quando catequizava a populagdo indigena latino-americana. Nesse ator de aproximagdo com
0 movimento indigenas, segmentos ligadas a Igreja Cat6lica foram essenciais, como, no caso do Brasil, o
Conselho Indigenista Missionério (CIMI) e a Comisséo Pastoral da Terra (CPT). A presenca dos religiosos
foi extremamente relevante no processo de formagao, dinamizagdo das organizagdes étnicas e no trabalho de
mediacdo dos povos indigenas e suas organizac¢des locais com os Estados Nacionais. Sobre os antropélogos, |
PUIG destaca que a partir dos anos 1970 esses profissionais se mostraram verdadeiros “aliados” do
movimento indigena. Foram importantes por conta do seu papel na elaboracdo de estudos sobre as
comunidades indigenas, criando entre elas a percepcdo de conhecimento de sua historia e cultura. Para
maiores informacdes, ver | Puig (2011).

Tais redes sdo formadas por diversas organiza¢gBes ndo governamentais (ONGs) de carater humanitério,
nacionais ou internacionais. | Puig (2011, p. 79) destaca que elas tiveram um efeito catalisador na defesa
desses povos, atuando, notadamente, com uma dialética entre a identidade e a intervencdo internacional,
levando assim a uma “ativa mobilizacdo”. A partir do final dos anos 1980, essa rede de transnacional de
defesa passou a empreender acdes de lobby internacional sobre organismos nacionais e internacionais de
protecdo de direitos humanos, bem como sobre os Estados Nacionais, a fim de que estes pudessem garantir
os direitos a eles assegurados. Maiores informacdes, ver | Puig (2011).

101
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O primeiro aspecto é justamente a criacdo de leis e regramentos internacionais
(com sua consequente jurisprudéncia nos organismos internacionais) de protecdo aos direitos
desses povos. A existéncia desse conjunto de decisdes em favor dos povos indigenas teve uma
grande influéncia sobre os paises latino-americanos'®2. Também foi levantado pelo autor a
abertura democrética que boa parte desses paises teve a partir do final da década de 1980.
Com o fim dos regimes militares ditatoriais e da repressdo a movimentos sociais organizados,
0 movimento indigena passou a ocupar 0s espacos institucionais de participacdo concedidos
pelas recentes constituicdes nacionais que iam sendo promulgadas. Ressalte-se que, mesmo
quando tais espacos ndo estejam abertos, muitos desses movimentos utilizam-se das
mobilizacBes e levantes para participar do processo de construcdo das politicas que Ihes sdo
caras.

O terceiro aspecto decorre exatamente do segundo. O fim dos regimes militares de
repressao teve como consequéncia a elaboragéo de cartas constitucionais que pugnassem pela
democracia e de outorga de direitos a esses povos. Muitos deles inclusive chegaram a
participar da construcdo das Constituicdes, atraves das Assembléias Constituintes. Foi 0 caso
do movimento indigena da Colombia, Equador, Bolivia, Nicaragua, Panama e Guianas'®,
lancando bases assim para 0 novo constitucionalismo latino-americano, calcado sobretudo no
modelo multicultural.*®*

Essas reformas constitucionais ocorridas principalmente no fim do século XX
foram fruto de diversas mobilizagdes sociais e populares nos paises. Através da pauta de
reivindicacdo desses movimentos, as Assembléias Constituintes escreveram textos que
refletissem 0s anseios por novos cenarios institucionais e garantias de direitos, como a
incorporacdo das demandas de reconhecimento de identidades culturais (GIRAUDO, 2007, p.
7). As defini¢cbes dos diversos textos constitucionais representam uma ruptura no que diz
respeito ao projeto levado a cabo pelos Estados para povos indigenas nos ultimos séculos,
pelo menos em sua concretude constitucional, como adverte Giraudo (2007). A participacéo

indigena nas Assembléias Constituintes da Coldmbia, Equador e Venezuela foi tdo decisiva

1021 PUIG (2011, p; 85)

103 | PUIG (2011, p. 86)

104 Segundo Van Cott (2000), o modelo de um constitucionalismo multicultural é possivel quando uma
Constitui¢do aparece com no minimo trés dos seis elementos expostos a seguir: o reconhecimento formal da
natureza multicultural das sociedades e da existéncia de povos indigenas como coletivos distintos; o
reconhecimento da lei consuetudindria indigena como oficial e como direito publico; o reconhecimento dos
direitos de propriedade e restri¢des a alienacdo e divisdo das terras comuns; o reconhecimento do status
oficial das linguas indigenas no territorio e espacos onde os indigenas estejam assentados; a garantia de uma
educacdo bilingue; e o reconhecimento do direito a criar espacos territoriais autbnomos. Ver mais em | PUIG
(2011, p. 86).
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no processo de reforma constitucional que a autonomia desses povos foi reconhecida e
codificada.

Os outros dois aspectos tem relacdo direta com o terceiro: a garantia do territorio e
a consolidacdo da autonomia desses povos (estabelecidos tanto no nivel nacional, com as
novas constituicdes, como no plano internacional, a exemplo da Convengéo n° 169) tiveram
papel fundamental no fortalecimento do movimento indigena. Para | Puig (2011) é importante
fazer o destaque que o processo de autonomia e autogoverno dos povos indigenas tem relacdo
intrinseca com as pautas da territorialidade e da jurisdicdo, como expressdes da livre
determinacdo dos povos. Ainda assim, conclui o autor afirmando que, no campo préatico, sdo
poucos 0s avangos nessa direcdo, notadamente por conta do alto grau de implementacdo de
politicas neoliberais em muitos dos paises latino-americanos.

O fortalecimento do movimento indigena também encontra fundamento no novo
cenario global do multiculturalismo. Para Giraudo (2007, p. 12), os fundamentos da teoria
multicultural sdo a assuncdo de uma existéncia real de diferencas, a valorizacdo positiva das
mesmas e a defesa da necessidade de um tratamento politico e juridico especial para
promover essas diferencas. Seriam, nessa ordem, os elementos descritivo, valorativo e
normativo. Sobre o terceiro elemento, destaca-se que ndo é necessario que uma Constituicdo
traga, de forma explicita, a etiqueta multicultural para defini-la como tal.'%®

Ainda sobre o elemento normativo, Giraudo (2007, p. 14) afirma que “una
perspectiva multicultural considera que algunas formas de diferencias étnico-culturales
pueden protegerse solo con el reconocimiento de derechos colectivos o derechos
diferenciados ‘em razén de la pertenencia al grupo’”'®. Aqui encontra-se o processo de
afirmacdo dos direitos coletivos como aqueles capazes de garantir a sobrevivéncia desses
grupos étnicos. E através dos direitos coletivos (e sua consolidacdo nos instrumentos
normativos internos e externos) que os povos indigenas podem usufruir dos direitos
individuais (GIRAUDO, 2007, p. 15).

Assim, a positivacdo deu impulso ao processo de fortalecimento para a construcéo
da identidade dos povos indigenas em muitos paises. Giraudo (2007, p. 30) aponta o
crescimento do percentual de populacdo indigena. Segundo ela, esse aumento deve-se a

afirmacdo do critério de auto identificacdo (consagrado na Convencdo 169 e em diversas

195 Vide o caso da Constituicio do Panama, j4 tratada neste trabalho.
196 “yma perpesctiva multicultural considera que algumas forma de diferencas étnico-culturais podem proteger-se
apenas com o reconhecimento de direitos coletivos ou direitos distintos ‘em razdo do pertencimento do

299

grupo’” (tradugdo livre)
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Constituicdes). Em sua analise, cita como exemplo o caso do Brasil e a mudanca da

configuracdo étnica do pais a partir da adogdo da auto identificacao.

Los ultimos censos realizados en América Latina nos muestran una situacion
demogréfica en algunos casos sorprendente. En 2000, m&s de 700.000 personas se
identificaron como indigena en Brasil: el doble que en 1991, afio en el que por la
primera vez se afiadio la categoria indigena (y el término raza en la pregunta). La
decision del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de incluir la
categoria indigena fue el resultado de un proceso de consulta con antropélogos y
representantes de la Fundag&o Nacional do indio (FUNAI), si bien se considera que
hubo una influencia del Banco Mundial, interesado en tener datos demograficos para
sus politicas hacia los indigenas. Por tanto, nos encontramos con un pais como
Brasil hasta 1950, si nos atenemos a la ‘descripcion’ de los censos, tenia una
poblacion que se estaba progresivamente blanqueando, mientras que en los dltimos
censos emerge um pais con poblacion mestiza, con uma grand mayoria ‘no blanca’.
La respuesta a este cambio de imagen no se puede encontrar simplesmente en los
cambios demograficos (GIRAUDO, 2007, p. 32-33).2

E evidente a influéncia da Convencdo n°® 169 em varias das constituicdes dos
paises latino-americanos, principalmente no que diz respeito a autonomia e a livre
determinag&o dos povos. O que era um costume de muitos povos passou a ter reconhecimento

na esfera juridica. Giraudo (2007, p. 18) afirma que,

En cuanto a las referencias al derecho indigena en las constituciones, encontramos
las siguientes formulas: ‘sus propias normas y procedimientos’ (Colombia),
‘derecho consuetudinario’ (Peru), ‘costumbres y procedimientos’ (Bolivia), ‘normas
y procedimientos propios [...] de conformidad con sus costumbres o derechos
consuetudinario’ (Ecuador), ‘con base en sus tradiciones ancestrales [...] segin sus
propias normas y procedimientos’ (Venezuela).'®

Apesar de ser considerada uma carta de notavel carater social, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 dedicou apenas dois artigos (Arts. 231 e 232) sobre a
questdo indigena. Em nenhum deles existe qualquer tipo de referéncia expressa ao exercicio

da livre determinacdo desses povos ou de sua autonomia. O ponto mais avancado da

07«0 {ltimo censo realizado na América Latina mostram uma situagio demografica em alguns casos
surpreendentes. Em 2000, mais de 700.000 pessoas se identificaram como indigenas no Brasil: o dobro de
1991, que pela primeira vez foi adicionada a categoria indigena (e o termo raga em questdo). A decisdo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para incluir a categoria indigena foi o resultado de um
processo de consulta com os antrop6logos e representantes da Fundagio Nacional do indio (FUNALI), embora
seja considerado que houve uma influéncia do Banco Mundial, interessado em ter de dados
sociodemograficos para politicas para indigenas. Portanto, encontramos um pais como o Brasil, até 1950, se
vocé ficar com a 'description’ censo, tinha uma populacéo que foi gradualmente clareamento, enquanto que
no ultimo censo surgir hum mestico pais com grande Uma maioria "ndo-brancos”. A resposta a esta reforma
ndo pode ser encontrada simplesmente nas mudangas demograficas.” (tradugéo livre)

108 «Quanto as referéncias aos direitos indigenas na Constituicdo, encontramos as seguintes formulas: ‘suas
proprias regras e procedimentos’ (Colémbia), ‘direito costumeiro’ (Peru), ‘as normas e costumes’ (Bolivia),
‘regras e procedimentos [...] de acordo com seus costumes ou seu direito consuetudinario’ (Equador) ,’com
base em suas tradi¢Bes ancestrais [... ] de acordo com suas proprias regras e procedimentos’ (Venezuela)”.
(traducdo livre)
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constituicdo diz respeito apenas ao reconhecimento “aos indios da sua organizac¢do social,
costumes, linguas, crencas e tradicdes, e os direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam”.'® E necessério destacar que esse diploma foi promulgado cerca de
um ano antes da Convencgao n° 169.

Contudo, o Brasil é signatario de instrumentos internacionais de protecdo aos
povos indigenas, entre eles a propria Convencdo e a Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os

Direitos dos Povos Indigenas**

. A interpretacdo da Constituicdo Federal brasileira deve ser
conjugada com esses dois instrumentos internacionais. Portanto, hd de se reconhecer a
possibilidade de, mesmo ndo havendo mencdo expressa, 0 ordenamento juridico brasileiro
reconhecer e permitir que 0s povos indigenas do pais possam gozar da autonomia politica,
social e juridica. O reconhecimento juridico dos costumes e direitos dos povos indigenas,
atraves das constituicdes e legislaces ordinarias nos paises latino-americanos € resultado das
mobilizac¢Oes e do fortalecimento de suas lutas ao longo das ultimas décadas. Porém, também
é instrumento de construcéo da historia e identidade desses sujeitos.

Apesar da disposicdo explicita nas constitui¢cdes de alguns paises, a possibilidade
de implementacdo da justica atraves do direito consuetudinario ainda é bastante restrita. Para
Giraudo (2007, p.22), a auséncia de um processo claro de demarcacdo da jurisdicao especial
dos sistemas de justica costumeiros desses povos e sua relacdo com a justica oficial, estatal,
tem se dado ainda de maneira bastante informal.

O reconhecimento oficial do direito consuetudinario e dos costumes dos povos
indigenas no sistema constitucional de muitos paises encontra fundamento naquilo que se
convencionou chamar de pluralismo juridico.’™ O direito consuetudinario desses povos é
constituido por um sistema proprio, com autoridades e normas oriundas de costumes e
tradices seculares, que regulam a coletividade e a relacdo desses grupos com seu ambiente.

Ressalte-se que a ONU, através da Declaracdo sobre os direitos dos povos indigenas ja

109 Artigo 231, caput, Constituicio da Republica Federativa do Brasil

110 A referida Declaracéio foi aprovada na 1072 Sessdo Plenaria da Assembléia Geral da Organizacéo das Nacdes
Unidas, em 13 de setembro de 2007, tendo sido assinada pelo Brasil. Importante observar que a presente
declaragdo é fruto das primeiras discussdes do GTPI instituido pelas NagBes Unidas, ainda na década de
1980. UNESCO, 2009. Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/0018/001850/185079por.pdf
Acesso em 05 de outubro de 2014.

111 0 pluralismo juridico é uma escola que pugna pela diversidade das fontes do Direito para além daquelas
consideradas oficiais e legais. As fontes do Direito estdo presentes nas relagdes sociais dos mais diversos
grupos e segmentos populacionais, partindo principalmente dos seus usos e costumes. Para uma compreensao
maior sobre o tema, ver Boaventura de Sousa Santos, Antdnio Carlos Wolkmer e Roberto Lyra Filho.
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reconheceu a coexisténcia do direito consuetudinario com o direito estatal.’*? E por conta
dessa natureza consuetudindria, o direito construido pelos povos indigenas, ao contrério do
que se imagina, estd em constante evolucdo, haja vista estar influenciado pela resisténcia ao
direito oficial como pela incorporagdo das normas de direito positivo que porventura se
amoldem ao direito indigena. (GIRAUDO, 2007, p. 43).

Giraudo (2007, p. 46) alerta a “posicao ambivalente” assumida pela tradicdo e

cultura indigena e os direitos reconhecidos e positivados:

Las costumbres indigenas asumen una posicion ambivalente en relacion con la
legislacion internacional sobre derechos humanos: por un lado, el mantenimiento de
las costumbres juridicas indigenas es considerada parte de los derechos humanos
reconocidos internacionalmente a los indigenas, pero, por otro, la defensa de algunas
costumbres puede entrar en conflicto con los derechos fundamentales.**®

Ha de se mencionar que o processo de autonomia e busca do reconhecimento por
esses sujeitos em nada se assemelha ao qualquer espécie de ressurgimento de nacionalismos
dentro dos formais Estados Nacionais. Bauman (2005) aponta duas razdes para o que ele
denomina de “nova safra”. Uma delas encontra fundamento como forma de protegdo dentro
do processo de globalizagdo socio-politica que toma conta de boa parte dos paises ocidentais.
A segunda razdo apontada ¢ a “reavaliacao do pacto tradicional entre nagdo e Estado”, pois,
segundo ele, ha um nitido processo de enfraquecimento do Estado, resultando assim em uma

espécie de erosdo da soberania nacional. (BAUMAN, 2005, p. 62).

3.5 A construcéo da cidadania

Esse novo momento de afirmacéo dos direitos indigenas também aponta para uma

critica ao liberalismo e ao conceito classico de cidadania, um verdadeiro “desafio a cidadania

. 114
liberal”.

112 Artigos 4 e 5 da Declaracio das NacBes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. UNESCO, 2009.
Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/0018/001850/185079por.pdf Acesso em 05 de outubro de
2014.

113 «Os costumes indigenas assumem uma posi¢io ambivalente em relacdo a legislacdo internacional sobre
direitos humanos: por um lado, a manutengdo dos costumes juridicos indigenas é considerada parte dos
direitos humanos reconhecidos internacionalmente aos indigenas, mas, por outro lado, a defesa de alguns
costumes podem entrar em conflito com os direitos fundamentais.” (traducao livre)

14 Giraudo (2007, p. 48) afirma que essa “cidadania liberal” é um conceito e uma pratica excludente, fundada
em ficcdes legais e ideoldgicas que, enquanto proclamam iguais os cidaddos, consolidavam as bases da
hegemonia mestica e a exclusdo indigena. (traducdo livre). Trata-se de uma visdo classica do século XIX e
anteriores, onde s6 eram considerados “cidaddos” aqueles que preenchessem certos requisitos, notadamente
econdmicos.
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Esta visdo comeca a ser rompida, comecando por paises como a Bolivia e o
Equador. No primeiro caso, destaca-se a criagcdo da Oficina de Histdria Oral Andina (THOA,
em espanhol), que propiciou a construgdo de um conceito de cidadania a partir do ponto de

vista dos povos indigenas daquele pais, um ato politico de descolonizacdo™*

, CUjo objetivo
primordial é a revisdo do processo histérico, substituindo a historia contada oficialmente, por
uma prépria, construida pelos sujeitos participes dela.

A nova postura a ser adotada diante do conceito de cidadania, deve se opor aquela

tradicionalmente consolidada ao longo de todo o século XIX, pois

la trayectoria de la ciudadania, como la del liberalismo, no es ni lineal ni univoca y,
si en una primera parte del siglo predomina una concepcion amplia de la cuidadania,
a medida que avanza assistimos a una tendencia general a restringir derechos de
ciudadania.’® (GIRAUDO, 2007, p. 54).

Nessa concepcdo de cidadania, povos indigenas (como outros segmentos nao
alinhados aqueles considerados cidad&@os para os padrdes do liberalismo classico do século
XIX ou a do neoliberalismo da segunda metade do século XX) sdo alijados do processo de
participacdo democratica, sendo considerados apenas sujeitos destinatarios das politicas
publicas, a quem o Estado deve tutelar. Contudo, a partir da mudanca de concepg¢édo sobre a
visdo cultural (e o consequente avanco e consolidacdo do multiculturalismo) nas dltimas
décadas, houve uma grande mudanca no que diz respeito a cidadania, a representacdo e as
praticas eleitorais na América Latina. Como consequéncia, vem se consolidando ao longo dos
altimos anos a influéncia das comunidades locais nas préticas eleitorais e a articulacdo desses
novos direitos de cidadania (positivados) dialogando com os antigos direitos comunitarios das
tradicdes coloniais (GIRAUDO, 2007, p. 52).

Desta forma, a consolidacdo dos mecanismos internos e externos de protecdo dos
direitos dos povos indigenas também passa por essa construcdo de um novo conceito de
cidadania, a partir da construcdo historica dos sujeitos-parte do processo. A edificacdo de um
novo projeto de pais, que englobe de forma indistinta todos os povos, contrastando com a

visdo imposta pelos colonizadores ocidentais sem que seja necessario alterar as relacdes e as

115 para Giraudo (2007, p. 50) destaca que esse ato politico assume que, com a independéncia e com o
liberalismo, havia comecado uma nova era de colonizagdo e que a transformacdo em cidaddos seria outra
acdo colonizadora. O THOA se propde, de forma explicita a construir a histéria a partir de uma “forma
alternativa de consciéncia historica”, desde o ponto de vista aymara, contrapondo-se a uma memdria
historica indigena autdnoma (traducdo livre).

16 «A trajetoria da cidadania, como a do liberalismo, ndo é nem linear e nem univoca, e Sim em uma primeira
parte do século predomina uma concepgdo ampla de cidadania, e @ medida que avanga assistimos a uma
tendéncia geral a restringir direitos de cidadania.” (tradugdo livre)
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raizes nacionais, passa por uma transformagdo do conceito de cidadania que rompa com sua
visdo tradicional e neoliberal. Importa ainda destacar que “el sincretismo y la coexisténcia
dindmica no impidieron, de hecho, que se mantuvieran y defendieran derechos corporativos,
en una reinvencion liberal de la existencia de corporaciones.”**’ (GIRAUDO, 2007, p. 52).

O reconhecimento constitucional dos costumes sdcio-politicos dos povos
indigenas vem como uma ruptura do tradicional modelo juridico, mas, ao mesmo tempo,
apresenta relacbes com usos e costumes de tempos coloniais. A codificagdo gera assim,
paradoxos e controvérsias. Como parte de uma histdria de retornos e rupturas, o debate sobre
a questdo indigena apresenta como desafios 0 cruzamento entre experiéncias e expectativas de
leituras do passado e do futuro, tentando assim impedir que 0 que era para Ser um avango na
garantia de direitos e participacdo ndo se torne mera reproducao de um modelo colonizador ja
rechacado por esses grupos.

Nesse aspecto, o direito de consulta prévia estabelecido pela Convencdo n° 169 ¢
considerado como verdadeiro centro nervoso desse diploma internacional. O principio da
participacdo desses sujeitos visa romper com a légica integracionista da Convengdo n° 107,
onde as politicas indigenistas eram voltadas para os povos, e ndo construidas com eles. Em
seu relatério, o CPACR aponta que as disposigdes sobre consulta constantes na convengéo sao
as disposicdes medulares do mesmo, sobre elas repousando todas as demais medidas e
normas, sendo instrumento necessario para a criacdo da institucionalidade do dialogo,
assegurando processos de desenvolvimento que sejam inclusivos, bem como prevenir e/ou

remediar conflitos*®

. A OIT reforca ainda, através do artigo 15 da Convencédo n° 169, que a
consulta deve ser realizada antes de qualquer medida autorizativa por parte dos governos para
prospeccao ou exploracdo de recursos naturais que se situem nas terras desses povos. Fazendo
referéncia que varios paises ja dispunham de mecanismos para a participacdo e consulta de

povos originarios/tradicionais, Figueroa (2009, p. 31) ressalta que

Aunque los principios de consulta y participacion no fuesen establecidos en el
ambito de la politica general de aplicacién del Convenio, la OIT entendid que era
necesario reforzarlo en aquellas medidas estatales que presentaran un alto riesgo

17«4 sincretismo e coexisténcia dindmica ndo impediram , de fato, que se mantivesse e se defendessem direitos

coletivos, em uma reinvencao liberal da existéncia de corporagdes.” (traducao livre)

118 Organizacion Internacional del Trabajo, CEACR: Observacion individual sobre el Convenio sobre pueblos
indigenas y tribales, 1989 (num. 169) Guatemala (ratificacion: 1996) Publicacion: 2006, par. 6. In: La
Consulta previa con los Pueblos Indigenas: legislacién y jurisprudencia en Brasil, Colombia, Ecuador y Peru.
Red Juridica para la Defensa de la Amazonia - RAMA. Quito, 2009. Disponivel em
http://works.bepress.com /cgi/viewcontent.cgi?article=1001&context=davidcorderoheredia Acesso em 09 de
novembro de 2014.
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para la integridad de las tierras y cultura de los pueblos indigenas y tribales. Después
de considerar la legislacion doméstica en continentes distintos, la OIT concluy6 que
en muchos paises los pueblos indigenas poseian algin grado de participacién en los
proyectos ejecutados en sus tierras.'*®

A possibilidade de consulta prévia trazida pela Convencdo n°® 169 € reflexo de
uma nova cultura global que clama por mais espacos de participacao social e de envolvimento
nas decisdes estatais que impactem a vida das pessoas. Ao longo de séculos, politicas de
exploracdo e desenvolvimento foram capitaneadas pelas metrépoles (na era do periodo
colonial americano) e depois pelas elites nacionais alcadas ao poder ap6s a independéncia

politica de muitos desses paises.

119 “Embora os principios da consulta e participagdo que ndo foram estabelecidas em matéria de politica geral da
Convencdo , a OIT considera que € necessario reforcar essas medidas estaduais que apresentam um elevado
risco para a integridade das terras e da cultura dos povos indigenas e tribal. Depois de considerar a legislacdo
nacional em diferentes continentes , a OIT constatou que, em muitos paises 0s povos indigenas tinham algum
grau de participagdo em projetos em suas terras.” (tradugao livre)
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4. O PROCESSO DE INTERNALIZACAO DO DIREITO DE CONSULTA
PREVIA NOS AMBITOS LEGISLATIVO E JUDICIARIO

4.1 Colombia: da recepcao da Convencgao 169 aos julgados da Suprema Corte

Apbs as decisdes do Sistema Interamericano de Direitos Humanos sobre a
receptividade do Direito de Consulta Prévia aos povos indigenas e tribais dos paises que
ratificaram a Convengdo n° 169 da OIT*?°, a Colémbia figura como um dos paises que mais
tem avangado no sentido de tentar garantir a efetividade desse direito as comunidades
indigenas e afrocolombianas.’?* O sistema constitucional desse pais apresenta diversos
elementos que garantem a observancia do referido direito, mesmo ndo dispondo de uma
legislacdo especifica que regulamente o direito de consulta préevia.

A Convencéo 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 Convengéo seguiu 0
espirito da nova carta politica colombiana, aprovada em 06 de julho de 1991. O paragrafo
tnico do artigo 330 da Constituicdo assegura a obrigatoriedade da participacdo dos
representantes das comunidades indigenas no caso de exploracao de recursos naturais em seus
territérios, devendo o Governo adotar todas as medidas necessérias para que isso ocorra.*??
Nota-se que o dispositivo ndo faz qualquer referéncia a vinculacdo das decisdes do Governo

ao que for deliberado nessas consultas.

120 podemos citar aqui 0s casos a) CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Comunidad
Indigena Sawhoyamaxa v. Paraguay. Sentenga de 29 de marco de 2006, e b) CORTE INTERAMERICANA
DE DIREITOS HUMANOS. Pueblo Saramaka v. Suriname. Sentenca de 28 de novembro de 2007.
GARAVITA & SALINAS (2010) destacam o paradoxo da consulta prévia no Estado colombiano. Para eles,
“por un lado, el derecho y la jurisprudéncia constitucionales han avanzado notablemente em la proteccion del
derecho a la consulta y, de hecho, constituyen uno de los marcos juridicos mas interesantes sobre el tema en
el ambito latino-americano y global. Por otro lado, sin embargo, el contexto socioeconémico en el que
ocurren las consultas — en el que se mezcla la violencia politica con la expansion de las economias extractivas
— presenta desafios practicos formidables para hacer realidad esse marco juridico”. In: César Rodriguez
Garavito y Natalia Orduz Salinas, “La paradoja de la consulta previa en Colombia”, en AportesDPLF,
Revista de la Fundacién para el Debido Proceso Legal, Nimero 14, afio 3, septiembre de 2010, pag. 34.

“La 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 explotacién, el Gobierno propiciara la participacion de los representantes de las respectivas
comunidades.” — Constitucion Politica de La Republica de Colombia de 1991. Disponivel em
http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Colombia/col91.html Acesso em 19 de junho de 2014.

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
econOmica de las comunidades indigenas y de las negras tradicionales de acuerdo con la Ley N° 70 de 1993 y
el articulo 330 de la Constitucion Nacional, y las decisiones sobre la matéria se tomaran previa consulta a los
representantes de tales comunidades.”

[y

12

122
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Ao longo da década de 1990, o processo de discussdo sobre a consulta prévia se
intensificou ainda mais através da edicdo de leis ordinarias e outros diplomas.'?® Dentre elas,
destaca-se 0 Decreto Supremo n° 1320, de 1998, que regulamenta o processo de consulta
prévia com as comunidades negras e indigenas para a exploracdo de recursos naturais dentro
de seus territérios. Um ponto de destaque nesse decreto é que o0 mesmo ampliou 0 &mbito de
consulta prévia, ndo se restringindo apenas a projetos que impactem territorios ou reservas
desses povos, mas também a projetos que possam afetar os territdrios sem seguranca juridica
(sem titulo de propriedade), mas que so tradicionalmente habitadas por eles.*?*

O Decreto estabelece procedimentos basilares de consulta prévia. Em primeiro
lugar, o processo se inicia com a solicitacdo do interessado do projeto que pretende realizar ao
6rgdo interessado, que deverd identificar os possiveis povos a serem afetados. Sdo elaborados
estudos ambientais sobre o projeto e, se verificados impactos sécio-ambientais e culturais
sobre as comunidades, direta ou indiretamente, sera realizado o processo conforme disposto
no decreto. Contudo, ele é alvo de criticas exatamente por ndo cumprir um requisito essencial
para uma norma que dispde sobre consulta prévia: ndo foi construido com a participagdo dos
principais interessados, ou seja, 0s povos indigenas e afro-colombianos.

Ha quem sustente a inconstitucionalidade desse Decreto, tendo em vista que o
mesmo ndo foi objeto de consulta pelas comunidades diretamente interessadas, bem como
porque ele se limita a consulta apenas aos territorios titulados, sem reconhecer os de posse
antiga, e, por fim, porque estabelece um procedimento bastante célere, muito imediatista para
a obtencdo do acordo, o que ndo permite que as comunidades tenham tempo necessario para
refletir sobre todos os pontos.'® Santamarfa (2013) é taxativo em afirmar que o referido
decreto foi imposto pelo governo, sem consultar 0s povos e organizagdes indigenas e que,
mesmo considerado inconstitucional pela Corte Constitucional colombiana, segue vigente,

sem contribuir no processo de afirmacao de direitos desses povos.?

123 Derecho a la participacion y a la consulta previa en Latinoamérica. Anélisis de experiencias de participacion,
consulta y consentimiento de las poblaciones afectadas por proyectos de industrias extractivas. Lima, octubre
de 2010. P. 76.

124 Derecho a la participacion y a la consulta previa en Latinoamérica. Anélisis de experiencias de participacion,
consulta y consentimiento de las poblaciones afectadas por proyectos de industrias extractivas. Lima, octubre
de 2010. P. 76.

125 Diana Carrillo, da Organizacion Nacional Indigena de Coldmbia (ONIC), em entrevista concedida para o
Informe Especial Consulta previa: Derecho fundamental de los pueblos indigenas do Noticias Aliadas.
Lima: junho, 2011. p. 8.

126 santamaria (2013, p. 10). Versio 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.”
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O grande desenvolvimento das indUstrias mineiras na regido andina da América
do Sul foi a mola propulsora do debate do direito de consulta prévia entre os povos indigenas
e tribais em diversos paises. Na Coloémbia isso ndo foi diferente, como se pode verificar na
apresentacdo da legislacdo sobre o tema naquele pais.

Mesmo com mais de 22 (vinte e dois) anos apos a incorporagdo da Convengéo n°
169, e, consequentemente, do direito de consulta prévia no ordenamento colombiano
(ratificado por vérias sentencas da Corte Constitucional daquele pais, como se vera a seguir),
muitas criticas ainda séo feitas quanto a legitima efetividade desse instrumento.

Mena (2012) afirma que na Colémbia, o direito de consulta prévia para povos
indigenas e tribais ainda se encontra longe de ser implementado, reconhecido e respeitado
naquele pais. Para ele, os principais pontos pendentes a ser implementados pelo Estado
Colombiano sdo 1) estabelecimento de 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) garantia que os fatos que ensejam o direito de consulta
prévia (de maneira livre e informada) sejam respeitados, bem como os mecanismos de deciséo
proprios das comunidades, e, ainda, que as consultas tenham carater vinculante para 0s
governos.

Para o advogado colombiano, a auséncia desses delineamentos mais claros por
parte do ordenamento juridico-legislativo daquele pais tem propiciado a ndo implementacéo

satisfatoria do direito de consulta prévia:

Mas ala de sendas sentencias constitucionales, los pormenores del respeto al derecho
a la consulta no han sido plasmados en leyes, muchos menos reglamentos. La
ausencia de lineamientos claros que estipulen cémo debe aplicarse este derecho ha
dado pie a un ndmero creciente de conflictos entre comunidades, autoridades y
empresarios. Em la promocién de grandes proyectos de infraestrutura, el derecho a
la consulta es garantizado en forma tardia, simulada y no representativa, por hablar
solamente de aquellos casos en los que este se ha ejercido.’?’ (MENA, 2012).

Esse também é o entendimento da Fundacion para el Debido Proceso Legal'®
(DPLF em inglés). Apesar de considerar um avanco a constitucionalizacdo do direito de

consulta prévia naquele pais para as comunidades indigenas e afrodescendentes, bem como as

127 «para além das decisdes constitucionais , os detalhes do respeito pelo direito a consulta nio tem se refletido
em leis, muito menos regulamentos. A auséncia de orientaces claras que estipulam como essa lei deve ser
aplicada levou a um aumento do nimero de conflitos entre as comunidades, autoridades e empresarios. Em
promover grandes projetos de infraestrutura , como o direito a consulta € garantido tarde , simulados e ndo
representativa , para falar apenas daqueles casos em que esta tenha sido exercida.” (tradugdo livre)

128 In: El derecho a la consulta prévia, libre y informada de los pueblos indigenas: La situacion de Bolivia,
Colémbia, Ecuador y Perd. Due Processo of Law Foudantion/ OXFAM: Lima, 2011 Disponivel em
http://dplf.org/uploads/1301680587.pdf Acesso em 13 de outubro de 2014,
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decisdes da Corte Constitucional, “la falta de una ley, sin embargo, bien puede ser suplida por
un conjunto importante de reglas jurisprudenciales con base en las cuales se pueden realizar
procesos adecuados de consulta.”**

Em levantamento realizado pela Fundacion Universitaria Claretiana, foram
identificados varios pontos considerados como deficitrios para satisfazer o direito
fundamental de consulta prévia. O principal deles é a falta de conhecimento sobre tal direito
por parte dos servidores publicos, das autoridades, dos empresarios e até mesmo por muitos
povos “étnica e culturalmente diferenciados.”

Este cenario apresentado ndo é muito diferente do que se verifica num 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 Estado ou por empresas privadas multinacionais, tem impactado diretamente varios
territorios de povos indigenas e comunidades tradicionais, inclusive quanto a reproducédo
fisica e 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®®

, @ Corte Suprema colombiana ja emanou diversas
sentencas (como sdo chamadas as decisdes do pleno na Colémbia) no sentido da efetividade
do direito e que o mesmo seja observado da forma como estabelecido pela Convencgéo n° 169
OIT e o disposto na Constituicdo. Algumas delas datam do ano de 1997 (seis anos apos a
incorporacgdo da Convencao n° 169 OIT), e continuam por toda a década de 2000 e também na
década atual™. Isso ratifica o posicionamento de Mena (2012), pois 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:

129 «A falta de uma lei pode ser suplantada por um importante conjunto de regras jurisprudenciais com base nas
quais se podem realizar processos adequados de consulta.” (tradugdo livre)

130 0 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 participagao
coletiva, “se necessitaria de una politica de Estado que definiera los contenidos, las variables, los recursos,
los mecanimos, las competencias, las &reas 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 participacion 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, decision o proyecto en el ambito de su territdrio, que supera incluso, los
limites geograficos de los titulos colectivos.”

131 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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La institucién de la consulta a las comunidades indigenas que pueden resultar
afectadas con motivo de la explotacién de los recursos naturales, comporta la
adopcién de relaciones de comunicacion y entendimiento, signadas por el mutuo
respeto y la buena fe entre aquéllas y las autoridades publicas, 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,
econémica 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 sin interferencias extrafias pueda, mediante la convocacion de sus
integrantes o representantes, valorar conscientemente las ventajas y 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.” **?

Em 2011, a Corte volta a se manifestar, através da Sentenca T-129/11'%%. No

ponto sobre “El derecho fundamental de las comunidades étnicas a la consulta previa

respecto de obras, proyectos y/o actividades que tengan la potencialidad de afectar sus

territorios

134 afirma, logo de inicio que seus precedentes anteriores sobre o tema, em que

pese terem sido aplicados majoritariamente em relagdo a comunidades indigenas, também

132 «A\ instituicdo da consulta para as comunidades indigenas que podem ser afetadas por motivos de exploragdo

133

dos recursos naturais, comporta a adocgéo das relagbes de comunicagéo e entendimento, acompanhados pelo
mutuo respeito e a boa-fé entre aquelas e as autoridades publicas, tendentes a buscar: a) Que a comunidade
trnha um conhecimento pleno sobre os projetos destinados a explorar ou retirar os recursos naturais nos
territorios que ocupam ou que lhes pertencem, os mecanismos, procedimentos e atividades requeridos para
por em execucdo; b) Que igualmente a comunidade esteja consciente e informada sobre a maneira como a
execucdo dos referidos projetos pode implicar uma afetacdo aos elementos que constituem a base da sua
coesao saocial, cultural, econdmica e politica e, por fim, o substrato para sua subsisténcia como grupo humano
com caracteristicas singulares; ¢) que seja dada a oportunidade para que livremente e sem interferéncias
estranhas possa, mediante a convocagdo de seus integrantes ou representantes, avaliar conscientemente as
vantagens ou desvantagens do projeto sobre a comunidade e seus membros, ser ouvida em relagdo com suas
inquietacBes e pretensdes que apresente, no que importa a defesa de seus interesses e pronunciar-se sobre a
viabilidade do mesmo. Busca-se com isso que a comunidade tenha uma participagdo ativa e efetiva na
tomada de todas as decisGes que a autoridade deva adotar, que na medida do possivel seja acordada e
combinada.” (tradugdo livre)

Accion de tutela ejercida por Oscar Carupia Domicé 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 Planeacién, las alcaldias de Unguia y Acandi, la
Corporacion Auténoma Regional del Chocd (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)

134 «Q direito fundamental das comunidades étnicas a consulta prévia quando da execugio de obras, projetos e/ou

atividades que tenham potencialidade de afetar seus territorios.” (tradugdo livre)
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deverdo ser aplicados, por analogia, a todos os povos étnicos que existem na Nacao, entre eles
0S povos negros e palenqueros.

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 o 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 problematicas 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 Colémbia 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 dos mesmos. Prevalecem aqui os principios da dignidade humana e aqueles
estabelecidos pela Convencdo n° 169 em detrimento de quaisquer outros interesses
econémico-financeiros, sendo eles do Estado ou da iniciativa privada. Situacdo bem diferente
do cenario apresentado pelo Judiciario brasileiro, especialmente nas decisdes emanadas dos
juizos de segunda ou Ultima instancia, em que, ndo raras vezes, prevalecem estes ultimos
interesses, como podera ser visto adiante.

Mais a frente, a Sentenca T-129/11 também ressalta a importancia do
consentimento preévio, livre e informado das comunidades afetadas e entra em um ponto ainda
longe de consenso: o carater vinculatério das consultas realizadas.

Em interpretacdo sistematica da Convencao n° 169 (artigos 6°, 1 e 2; e artigo 16,

2)'*® a Corte entende que o Estado tem a obrigacdo de levar em consideracéo a decisdo da

135 Sentenga T-129/11, p. 70. — “exceto por razdes de urgéncia ou para o fato de que ndo havia motivos para
elucidar a consulta em si foi feita, principalmente encomendados na gravidade das questdes estudadas a
suspensao de projetos ou obras que tém o potencial de afetar ou ter afetado territérios de comunidades étnicas
até que a lei ndo € garantisse a consulta prévia.” (traduc@o livre)

0 “ART. 6°:

1. Ao aplicar as disposic¢Bes da presente Convencgdo, 0s governos deverao:

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 afetd-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 adocdo 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 institui¢des 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 remocéo, traslado
ou reassentamento. Quando a questdo ndo envolver qualquer ameaca de deslocamento forgcado
de povos indigenas ou outros povos étnicos, a Corte acaba adotando uma posicao, de certa
forma, diplomaética, sobre o poder de veto das comunidades envolvidas:

A resposta a primeira pergunta conforme o desenvolvimento normativo e
jurisprudencial atual ndo é facil, ja que se estd diante de um problema de dois
extremos dificeis: de um lado estd o veto as decisGes oriundas da consulta prévia
(que estaria dentro dos limites da Convencdo, mas que gera todo tipo de resisténcia)
e a consulta prévia como mera informacdo (que néo estaria conforme a Convencao e
que com frequéncia é empregada para aparentar o cumprimento desse instrumento).
Conforme o exposto, para a Corte o critério que permite conciliar estes extremos
depende do grau de impacto na comunidade, eventos especificos nos quais a
consulta e o consentimento podem inclusive chegar a determinar a medida menos
lesiva, como medida de protecdo das comunidades.**” (traducéo livre).

Aqui, a Corte ressalta que a discussdao ndo 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 0s propositos da obra e as comunidades possam expor quais suas
necessidades e expectativas em relagdo ao projeto, para que assim cheguem ao acordo, como
afirma o artigo 6°, 2 da Convengdo n° 169 OIT.**®

E notdria a contribuicdo da Corte no sentido de dar concretude ao disposto no
artigo 6° da Convencdo n° 169, tornando-se um marco referencial fundamental para outras
cortes constitucionais latino-americanas, bem como até mesmo para o Sistema Interamericano

de Direitos Humanos. A Corte Constitucional da Coldmbia vem desenvolvendo um papel

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 0 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,
s6 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
sO poderdo ser realizados ap6s a conclusdo de procedimentos adequados estabelecidos pela legislagdo
nacional, inclusive enquetes publicas, quando for apropriado, nas quais 0os povos interessados tenham a
possibilidade de estar efetivamente representados.

Versdo original - “La respuesta al primer interrogante conforme al desarrollo normativo y 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 Convencion pero que genera todo tipo de
resistencia) y la consulta previa mera informacién (que no estaria conforme con la Convencidn 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.”

138 Sentenca T-129/11, p. 74.

137
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crucial na protegdo dos territorios e das identidades culturais dos povos indigenas e
afrodescendentes daquele pais.

Santamaria (2013, p. 7) é categérico ao afirmar a “evidente impossibilidade” do
Estado colombiano em cumprir com tantas recomendagdes 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
Coldémbia, incompativel com a garantia de direitos internacionalmente reconhecidos aos
povos indigenas e tribais. Sem acbes 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 determinacéo e autonomia dos mesmos.**°

4.1.1 A tentativa de regulamentacéo: projeto de lei em discussao

Como tentativa de fazer cumprir de modo satisfatorio o direito de consulta prévia
na Coldémbia (e assim evitar que a Corte Constitucional continue se manifestando, caso a
caso), foi proposto um projeto de lei (ainda em tramitacdo no Congresso) com vistas a regular
a consulta prévia a povos étnicos**°. De maneira geral, o projeto estabelece o conceito, objeto,
alcance, principios, sujeitos envolvidos. Nessa primeira parte, importante destacar a amplitude
que o projeto da ao conceito de povos tribais estabelecido na Convencgédo n° 169. Para alem
dos povos indigenas, o projeto de lei de incidéncia do direito de consulta prévia colombiano
também abrange os “sujeitos coletivos negros com titulos coletivos de terras, os sujeitos
coletivos raizales, os sujeitos coletivos palenqueros e os sujeitos coletivos Rom ou Gitanos”,
identificados através de um “Registro Unico Nacional de Etnias (RUNE)”, estabelecido em
ambito nacional. Assim, a concepc¢do do projeto é possibilitar a todos aqueles povos que se
encaixam no perfil de povos tribais, conforme disposto na Convencao n° 169 OIT.

Ainda no ambito dos aspectos gerais da proposta, merece destaque o alcance da

consulta. O artigo 3° dispde que “el objecto de la consulta previa es buscar la concertacion

139 Sobre 0 assunto Santamaria (2013, p. 14) afirma que “[....] frente a la situacién de crisis humanitaria que viven
los pueblos indigenas, la atencidn estatal y organismos humanitérios se convierte em férmula 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 précticas asistencialistas que no se orientan a generar condiciones
para que 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.”

140 Analise do Projeto de lei proposto pelo Ministério do Interior em junho de 2012. Disponivel em
http://www.giz-governance-inclusion-social-sequridad.org/wp-content/uploads/2013/09/DMurcia_Analisis-
reglamentacion_Colombia 2013.pdf Acesso em 07 de agosto de 2014



http://www.giz-governance-inclusion-social-seguridad.org/wp-content/uploads/2013/09/DMurcia_Analisis-reglamentacion_Colombia_2013.pdf
http://www.giz-governance-inclusion-social-seguridad.org/wp-content/uploads/2013/09/DMurcia_Analisis-reglamentacion_Colombia_2013.pdf
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con los sujetos colectivos a que se refiere esta ley, em relacion con las medidas que directa y
especificamente afectan sus intereses, sin que ello implique la obligacion de obtener dicho
acuerdo, ni un derecho al veto por parte de dichos sujetos.”***

Contudo, o espirito do didlogo é rompido quando o mesmo projeto afirma que, em
nao havendo um acordo, “a decisdo da autoridade estara desprovida de arbitrariedade e
autoritarismo”. Mesmo levando em conta os principios norteadores da consulta prévia e da
proposta de lei (como prossegue o dispositivo), tal cenario aponta para a inobservancia do
principio da autonomia dos povos — consagrado no ambito do direito internacional publico -,
desrespeitando qualquer decisdo autbnoma por parte das comunidades. Antes de decidir
unilateralmente, o Estado deveria zelar pelo respeito e protecdo das decisbes dos povos,
inspiradas nas suas identidades socioculturais.

No ambito procedimental, o projeto prevé a criacdo de uma Assembleia de
Consulta Preévia (doravante, Assembléia), como Unica instancia de consulta prévia sobre atos
oriundos de emendas constitucionais, leis estatutarias, leis ordinérias, leis organicas, leis que
aprovam tratados internacionais bilaterais e decretos governamentais que possam, de alguma
forma, afetar os territérios desses povos.**? Conforme dispde o artigo 9°, a Assembléia (eleita
para um periodo de 03 anos) esta constituida por 03 (trés) cdmaras: uma para 0S sujeitos
coletivos Indigenas, uma para os sujeitos coletivos Negros, Raizales e Palenqueros, e a
terceira para os sujeitos coletivos Rom ou Gitanos. O projeto prevé a forma de constituicdo de

cada uma dessas cAmaras e da secretaria executiva da Assembléia.*** Uma estrutura que, de

141« objetivo da consulta prévia ¢ buscar um acordo com os sujeitos coletivos a que se refere a lei, em relagio
com as medidas que direta e especificamente afetam seus interesses, sem que isso implique a obrigacéo de
obter dito acordo, nem um direito ao veto por parte dos sujeitos.” (tradugdo livre)

42 0 Projeto de Lei exclui da possibilidade de consulta por parte dessa Assembléia os 1) Tratados Internacionais
multilaterais de adesfio; 2) os decretos de Estado de Excegdo; 3) leis que concedem “faculdades
extraordinarias; 4) leis ou outras normas de iniciativa popular; 5) medidas destinadas a garantir a ordem
publica; 6) o Plano Nacional de Desenvolvimento, salvo aquelas matérias destinadas direta e especificamente
aos sujeitos coletivos identificados no projeto.

143 ARTICULO 10: Integracion de la Camara de los Sujetos Colectivos Indigenas: La Camara de los Sujetos
Colectivos Indigenas estara integrada por treinta y siete (37) delegados elegidos por las autoridades de los
Sujetos Colectivos Indigenas, debidamente reconocidos por el Ministerio del Interior y
registrados en el RUNE, de las siguientes regiones:

a. Region Amazonia: conformada por los departamentos de Amazonas, Caqueta, Guaviare, Vaupés, Guainia,
Putumayo, siete (7) delegados;

b. Regién Orinoquia: conformada por los departamentos de Arauca, Casanare, Meta, Vichada, cinco (5)
delegados;

c. Region Norte: Atléntico, Cesar, Guajira, Magdalena, Cérdoba, Sucre. diez (10) delegados;

d. Region Centro Oriente: Boyacd, Cundinamarca, Santander, Norte de Santander, Tolima, Huila, cinco (5)
delegados;

e. Regidén Occidente: Chocd, Valle, Antioquia, Narifio, Cauca. Caldas, Quindio, Risaralda. (10) diez

ARTICULO 11: Integracion de la Camara de los Sujetos Colectivos Negros con titulos colectivos de tierras,
Raizales y Palenqueras: La Camara de los Sujetos Colectivos de las Comunidades Negras con titulos
colectivos de tierras, Raizales y Palenqueras se integrard asi: Se elegiran delegados proporcionalmente al
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certa forma bastante simples, mas que envolve um grande numero de representantes desses
sujeitos coletivos. Esse modelo de consulta de medidas normativas e legislativas também se
repete no ambito departamental (o0 equivalente no Brasil ao &mbito dos Estados federados) e
distrital (ou municipal), com procedimentos de consulta bastante semelhante.***

O ponto fundamental do projeto de lei (e de toda a discusséo sobre o direito) esta
centrado no processo de consulta prévia para obras, grandes projetos e atividades que
impactem os territorios desses povos. O primeiro ato é a chamada “certificagdo da presenca de
sujeitos coletivos”, dada pelo Ministério do Interior (em conformidade com o RUNE) a quem
pretende realizar a obra, para informar da presenca desses sujeitos no territorio, bem como
suas instancias de representacdo. A partir desse ponto, todo o processo de consulta serad
capitaneado pelo Ministério do Interior, responsavel pela coordenacdo e garantia de realizacdo
do processo em todos os niveis administrativos — nacional, departamental, distrital ou
municipal (artigo 24).

Conforme a proposta, as fases da consulta prévia s@o a convocatoria, a abertura e
instalacdo, as oficinas de impacto e reducdo de danos e a ata definitiva da consulta. Observa-
se que essas fases podem, por acordo comum entre as partes envolvidas, ser reduzidas. O
ponto central do processo de consulta esta na realizacdo dessas oficinas que — respeitando-se
os principios do direito de consulta prévia -, serdo o apice do dialogo entre povos e

comunidades afetadas, Estado e empresas. Nessas oficinas — além da discussdo sobre o

numero de Sujetos Colectivos Negros con titulos colectivos de tierras existentes en cada circunscripcion
departamental, de la siguiente manera:
a. Del rango de 1 a 10 Consejos Comunitarios por Departamento, um delegado;
b. Del rango de 11 a 20 Consejos Comunitarios por Departamento, dos delegados;
c. Del rango de 21 a 30 Consejos Comunitarios por Departamento, trés delegados; v,
d. A partir de 31 Consejos Comunitarios por Departamento, cuatro delegados.
Se elegiran dos (2) delegados de los Sujetos Colectivos Raizal en el seno desu forma organizativa.
Se elegira un (1) delegado de los Sujetos Colectivos Palenqueros en el seno de su forma organizativa.
ARTICULO 12: Integracion de la Camara de los Sujetos Colectivos Rom o Gitano: La Camara de Sujetos
Colectivos Rom o Gitano estara conformada por un total de cinco (5) delegados que seran elegidos por las
autoridades de la kumpania debidamente registrados ante el RUNE y ubicados en Sabanalarga, departamento
del Atlantico; San Pelayo y Sahagln, departamento de Coérdoba; Sampués, departamento de Sucre; Envigado,
departamento de Antioquia; Ataco, departamento de Tolima; Girdn, departamento de Santander, Cucuta,
departamento de Norte de Santander, y, Bogota, D.C.
ARTICULO 13: Secretaria Técnica de la Asamblea de Consulta Previa: EI Ministerio del Interior ejercera la
secretaria técnica de la Asamblea de Consulta Previa. La Secretaria Técnica se dara su propio reglamento.

144 Basicamente, as fases de consulta aqui s&o a 1) solicitaco da consulta a ser dirigida para a Secretaria Executiva
da Assembléia; 2) a convocatéria dos integrantes da Assembléia, com o envio do texto legal/normativo a ser
consultado; 3) durante as sessfes da Assembléia, os responsaveis fardo uma apresentacdo do contelido, seguido
das propostas de modificacdes apresentadas pelos membros da Assembléia. ApGs as sessfes, no caso dos
delegados entenderem que existem outros aspectos do texto que precisam ser considerados ou incorporados, 0
delgado encaminha a proposta e as razdes para a Secretaria Executiva, que, por sua vez, encaminhara ao autor
da iniciativa, por decidird sobre a solicitacdo; 4) por fim, a Secretaria Executiva elabora uma Ata final das
sessdes de consulta, contendo as conclusdes e o texto resultante.
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empreendimento e seus impactos — serdo construidas medidas de prevencdo, mitigacdo,
controle, adequacdo, correcdo ou compensacao para os afetados.

No caso de auséncia de acordo (ou sendo ele apenas parcial), 0 Ministério do
Interior devera encaminhar a ata definitiva para a autoridade ambiental responsavel pela
decisdo, que levard em conta de maneira razoavel, objetiva e proporcional a finalidade
constitucional do Estado para a protecdo da identidade social, cultural e econdémica dos
sujeitos coletivos abrangidos pelo projeto de lei e pela Constituicdo colombiana. **°

O artigo 37 do referido projeto traz ainda um ponto que merece bastante
preocupacao por parte dos povos indigenas e demais comunidades tradicionais colombianos.
O disposto traz casos de excecdo, de obras e grandes projetos que ndo requerem a consulta
prévia. Dentre eles, o projeto destaca:

Las actividades necesarias para el mantenimiento, correccion, rehabilitacion,
adecuacion, reconstruccion de la infraestructura existente y la actualizacion de las
autorizaciones ambientales correspondientes si hubiere lugar a ello; Cuando se trate
de actividades destinadas a garantizar el goce de los derechos fundamentales.'*®

Nos casos excepcionados propostos, corre-se 0 risco da realizacdo de obras de
“reabilitacdo, adequacdao ou reconstru¢do” da infraestrutura desses projetos causarem
impactos nos territorios dessas comunidades, sem que haja o processo de informacéo e
consulta devido aos povos impactados. Muitas adequacBes e reconstrugdes podem servir
como justificativas legais para se esquivar do processo de consulta e realizar procedimentos
de ampliacdo de obras e projetos, causando ainda mais danos. Trata-se de uma perigosa
excecdo inserida no projeto, com possibilidade de graves consequéncias nos territorios dos
povos indigenas, negros, palenqueros no territério colombiano.**’

Ademais, outro ponto perigoso dos casos de excecdo é um suposto confronto de
interesses e direitos fundamentais. Com o objetivo de, por exemplo, realizar uma grande obra
que possibilite, com o pretexto de concretizar um direito fundamental a diversas pessoas,

afrontar outros direitos fundamentais dos povos atingidos. E o caso de se pensar, por

145 Artigo 31 do Projeto de Lei.

146 «As atividades necessarias para a manutengdo, corregdo, reabilitacao, fitness, a reconstrucéo da infra-estrutura
e modernizagdo das licencas ambientais se houver mesma existente. No caso de atividades para garantir o
gozo dos direitos fundamentais.” (traducao livre)

Y0 processo de “readequacgdes” de infraestrutura de grandes projetos ja vem dando possibilidade de
inobservancia ao processo de consulta prévia no Brasil. Podemos citar como exemplo a intenc¢éo do governo
brasileiro em “readequar” o Centro de Langamento de Alcéntara, com a possibilidade de expansdo da area
atil do CLA em mais de 12 mil hectares, o que podera atingir diretamente cerca de 300 familias. Alega o
Estado Brasileiro que a expanséo faz-se necessaria para readequar e modernizar o projeto espacial brasileiro,
inserindo de maneira competitiva no cenario internacional, sem qualquer tipo de consulta prévia aos
quilombolas impactados.
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exemplo, nos projetos de construcdo de grandes hidrelétricas, que, com o objetivo de garantir
o “gozo do direito fundamental” a energia elétrica, muitos dos direitos fundamentais dos
povos e comunidades tradicionais sejam afetados. Assim, segundo o atual projeto
colombiano, estes ndo teriam direito de requerer a consulta prévia, afrontando o disposto na
Convencéo n° 169.

Por fim, anda bem o projeto de lei colombiano quando estabelece, no artigo 38
que os povos indigenas ndo contactados ou em isolamento voluntérios terdo resguardados 0s
seus direitos sobre o territdrio e em nenhuma hipétese sofrerdo algum tipo de intervencdo ou
deslocamentos forcados de seus territdrios, merecendo assim especial protecdo do Estado.
Prossegue o dispositivo que esses indigenas ndo serdo objeto de nenhuma politica publica que
promova o contato ou realizem intervencdes para qualquer finalidade. *®

Um dos pontos fundamentais que o projeto de lei ndo enfrenta é a necessidade do
consentimento dos povos indigenas e tribais daquele pais. A decisdo final por parte de um
Orgdo estatal, conforme prevé o artigo 31, vai de encontro ao espirito de garantia da
autonomia politica desses povos, assegurada tanto pela Convencdo n° 169 quanto pela
Declaragédo das Nac6es Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. Eventual aprovacgéo do
projeto nos moldes como ele se encontra hoje apenas legitimara, aos olhos do Direito formal e
do processo burocratico estatal, decisdes ilegitimas para aquelas comunidades, com graves
consequéncias na efetividade de seus direitos.

Mena (2012) faz uma andlise do cenario colombiano nos ultimos anos sobre a
realidade do direito de consulta prévia naquele pais. Mesmo com as atuais disposicoes
normativas e as decisdes da Corte Constitucional da Colémbia e do Sistema Interamericano
de Direitos Humanos, o processo de consulta prévia ndo vem se realizando conforme
determina a Convencdo n° 169. Segundo o advogado, estdo sendo realizadas préticas ilegais
de negociag6es entre supostas liderancas comunitarias e as empresas.

Uma das estratégias utilizadas pelas empresas no processo de consulta prévia —
que vem sendo aceita pelo Estado Colombiano — ¢é a simples apresentacdo das atas de consulta
prévia assinadas por supostos membros das comunidades, fruto de estratégias de acordos entre

liderancas e as empresas. Outro ponto levantado é a falta de conhecimento de diversos povos

148 Articulo 38. Pueblos Indigenas no contactados o en aislamiento voluntario. El Estado garantizara el derecho
de los pueblos indigenas no contactados o en aislamiento voluntario a permanecer en dicha condicion y a
vivir libremente, de acuerdo con sus culturas, en sus territorios ancestrales. Por tanto, como sujetos de
especial proteccién, en ningln caso podrén ser intervenidos o despojados de sus territorios, ni serdn objeto de
politicas, programas o acciones, privadas o publicas, que promuevan el contacto o realicen intervenciones en
sus territorios para cualquier fin.
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e comunidades, de servidores publicos e das empresas sobe o direito de consulta prévia. Além

disso, aponta Mena (2012, p.12) como dificuldades e obstaculos verificados:

A. Empresas que ignoran olimpicamente la institucionalidad estatal y hacen las
consultas previas por su cuenta.

B. Profesionales de corte neoliberal que sencillamente no aceptan como legitima la
existencia de islas a las cuales no pueda acceder el capital.

C. Otros estan en desacuerdo con la proteccion a sociedades y ambientes
determinados y proclaman que la vision extractivista y el interés general y colectivo
de los colombianos debe primar sobre el interés general y colectivo de los
colombianos para proteger unos pueblos 0 comunidades.

D. Empresas que buscan escabullirse del riesgo de que las etnias manifiesten reparos
a los proyectos y tratan de descalificar las posturas radicales que no armonizan con
su vision.

E. Otras utilizan mecanismos de corrupcion mediante un trato preferencial hacia los
servidores publicos, enganchandolos en sus tiempos libres o proveyendo en parte a
sus necesidades, o mediante la entrega de regalos y prebendas a las comunidades o a
sus lideres, como sefiuelo para obtener el respaldo a sus posiciones.

F. Existen empresas que conocen y respetan las implicaciones de garantizar las
consultas previas y de realizarlas formalmente.'*°

Portanto, o debate sobre a necessidade de regulamentacdo e/ou efetivacdo do
direito de consulta prévia na Colombia ainda é muito presente, mesmo tendo sido um dos
primeiros paises latino-americanos a incorporar a Convencdo n° 169. As criticas apontadas
por diversos autores e profissionais que lidam com a tematica e as decisdes oriundas da Corte
Constitucional daquele pais, que, inclusive ja declarou inconstitucional o Decreto 1320/1998,
como apontou Santamaria (2013), ainda sdo persistentes. 1sso demonstra como o Brasil
encontra-se apenas no inicio da caminhada, haja vista que a Convencgéo s 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 assim inseguranca
em parte dos operadores/executores das politicas relacionadas com povos indigenas e tribais,

o0 que fragiliza o processo de implementacdo dos direitos desses povos.

149 «A Empresas que ignoram as instituigdes do Estado e fazem consultas prévias por conta propria.
B. Profissionais que simplesmente ndo aceitam como legitima a existéncia de ilhas que ndo pode aceder a
capital.
C. Outros discordam com a protecdo de determinadas sociedades e meios e proclamar que a visao extrativista
e de interesse geral e coletivo dos colombianos deve ter prioridade sobre o interesse geral e coletivo dos
colombianos para proteger alguns povos ou comunidades.
D. As empresas que procuram a esgueirar-se o risco de etnias expressar objecBes ao projeto e tentam
desacreditar as posices radicais que ndo combinam com a sua visao.
E. Outros usam mecanismos de corrupgao através de um tratamento preferencial dos servidores publicos,
enganchando-los em seu tempo livre ou fornecer em parte as suas necessidades, ou entregando presentes e
regalias a comunidades ou seus lideres, como isca para obter apoio para as suas posi¢des.
F. Ha empresas que conhecem e respeitam as implicacdes de assegurar uma consulta prévia e realiza-las
formalmente.” (tradugdo livre)
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Passados mais de vinte anos, a Coldombia ainda enfrenta um forte processo de
discussdo 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.

4.1.2 Obstéculos para aplicacao

Assim como nos demais paises latino-americanos, e apesar da avancada
jurisprudéncia da Corte Constitucional, a Colémbia ainda enfrenta dificuldades e obstaculos
na implementacdo efetiva do direito de consulta prévia. E possivel elencar a inexisténcia de
um procedimento normativo especifico que regulamente o exercicio desse direito, bem como
0 avanco da industria extrativa, notadamente de mineracdo. Contudo, outras peculiaridades
locais/regionais podem ser elencadas como empecilhos para o exercicio pleno do direito de
consulta prévia conforme estabelecido na Convencdo n° 169. Dentre eles podemos citar a
existéncia do acirrado conflito interno naquele pais e a falta de vontade politica para aplicacdo
desse direito.

A existéncia do conflito armado entre as Forcas Armadas colombianas e 0s grupos
paramilitares e guerrilhas locais (que se encontram inseridas nos territérios de florestas e
campos, ocupados por povos indigenas e afrodescendentes) tem criado obstaculos ao Governo
para a realizacdo dos processos de consulta prévia (ou qualquer outro tipo de politica publica
que ndo seja o combate & violéncia).™™® Essa situacdo é inclusive reconhecida pela Corte

Constitucional daquele pais™*:

Dada la situacion descrita, es necesario que se tomen particularmente en
cuenta las circunstancias que impiden la vigencia del derecho a la consulta
previa, como el desplazamiento forzado, los homicidios de indigenas, las
masacres y asesinatos de lideres indigenas y afrodescendientes, la presencia
militar en resguardos indigenas sin previa consulta y la colocacién de minas
antipersonales, entre otros. La Corte Constitucional concluyd que 34 pueblos

%0 1n: El derecho a la consulta prévia, libre y informada de los pueblos indigenas: La situacion de Bolivia,
Colémbia, Ecuador y Peru. Due Processo of Law Foudantion/ OXFAM: Lima, 2011. p. 49.
51 |dem. p. 50.
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indigenas a lo largo del pais se encuentran amenazados “con el exterminio
cultural o fisico” y que los territorios de los pueblos indigenas son campo
tanto para el desarrollo de la confrontacion armada como para las actividades
del narcotrafico.™

Santamaria (2013) também destaca o conflito interno armado existente no pais
como um grande obstéaculo para a implementagdo do direito de consulta prévia e consequente
protecdo de seus territorios. Para ele, ao longo dos ultimos 50 anos, o Estado colombiano nédo
tem mostrado forca suficiente para reduzir as impunidades no campo dos direitos humanos.

Os povos indigenas da Coldmbia®®

continuam sofrendo os efeitos da militarizacdo de seus
territorios. A falta de respeito as autoridades indigenas locais e ameacas sdo as principais
formas de afetar a vida local desses povos, culminando na expulsdo de lideres e de muitas
familias. Para ele, essas situagdes vulnerabilizam o equilibrio da natureza e a possibilidade de
viver em harmonia e convivéncia com ela e com os demais seres vivos. Garavito e Salinas
(2010, p. 34) também destacam a existéncia do conflito interno como obstaculo. Para eles, a
presenca desses atores € um fator que dificulta a participacdo livre dos povos indigenas e
afrodescendentes nesse processo. Citam inclusive o caso de um processo de consulta no norte
do pais que acabou resultando no assassinato cometido por grupos paramilitares e
guerrilheiros contra liderancas indigenas que se opunham a implantacao de um projeto de uma
represa.

A falta de vontade politica para concretude do direito de consulta prévia também
estd presente no Estado colombiano. Mesmo com as decisbes da Corte Constitucional, do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos, dos relatérios emanados pela OIT e pela
Relatoria Especial das Nagdes Unidas sobre a situacdo dos Direitos Humanos e as liberdades
fundamentais dos povos indigenas, “las distintas violaciones a los derechos de los pueblos
sigue constituyéndose en la expresion de la politica agenciada por diversas instituciones
estatales™® (SANTAMARIA, 2013, p.7), principalmente da imposicio do modelo

econémico baseado no desenvolvimentismo (grandes projetos de infraestrutura e extracdo de

152 «“Dada a situagdo descrita, & necessario que se tome particularmente em conta as circunstancias que impedem
a vigéncia do direito de consulta prévia, como os despejos forgados, os homicidios de indigenas, o0s
massacres e assassinatos de lideres indigenas e afrodescendentes, a presenca militar em territdrios indigenas
sem prévia consulta e a colocacéo de minas antipessoais, dentre outros. A Corte Constitucional concluiu que
34 povos indigenas espalhados pelo pais se encontram ameacados ‘com o exterminio cultural ou fisico’ e que
os territorios dos povos indigenas sdo campo tanto para o desenvolvimento de um confronto armado como
para as atividades do narcotrafico.” (tradugao livre)

153 O autor menciona a existéncia de 102 (cento e dois) povos indigenas.

154 «as vérias violagBes aos direitos dos povos seguem constituindo-se na expressdo da politica agenciada por
diversas institui¢des estatais.” (tradugdo livre)
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minérios), no qual a desterritorializacdo é o caminho mais facil para acessar 0s recursos
naturais existentes nos territorios indigenas.

Destaca-se que a incorporacdo da Convengdo n° 169 (e, consequentemente, do
direito de consulta prévia) na Colémbia ocorreu em 1991. A década de 1990 foi marcada pela
consolidagdo do modelo econdmico neoliberal, baseado no Consenso de Washington.™> Além
disso, a falta de vontade politica também se reflete na auséncia de processos de elaboracdo de
planos de desenvolvimento que respeitem as normas de consulta e levem em consideracao as
caracteristicas sociais e culturais desses povos, bem como a fiscalizacdo dos atos de
particulares (em especial das grandes empresas transnacionais do ramo de extracdo de
minérios). Santamaria (2013) destaca as leis e decretos emanados pelo Governo colombiano
que logo sdo declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario®®, assim como programas

estatais que deveriam servir como apoio a essas comunidades. Assim, sustenta o autor que,

[...] frente la situacién de crisis humanitaria que viven los pueblos indigenas,
la atencion estatal y de organismos humanitarios se convierte em férmula
para poner la poblacién en situacién 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 que la poblacién transforme esta situacion. Al contrario, por
la via de oferecer pequefios subsidios, la poblacién se convierte en
dependiente, en clientelas articuladas a los poderes politicos locales y en
grupos que al perder su seguridad alimentaria profundizan su condicién de
vulnerabilidad.’® (SANTAMARIA, 2013, p.14).

4.1.3 ldentidade e diversidade cultural na jurisprudéncia colombiana

A jurisprudéncia colombiana reconhece o direito de consulta prévia como

instrumento para a garantia da afirmacéo da identidade cultural dos povos indigenas remonta

135 0 Consenso de Washington surgiu em 1989, com o objetivo de abrir os mercados financeiro e econémico dos
paises latino-americanos para os paises industrializados. Foi vendido como um modelo mais estavel e aberto,
que seria capaz de responder e substituir o modelo anterior, culpado pelas graves crises econdémicas ao longo
da década de 1980. Estava baseado em dez principios, entre os quais destacam-se a liberacdo do mercado, a
reforma fiscal, a politica de privatizacfes e a politica de abertura para investimento de capital estrangeiro,
sem um rigido processo de controle por parte do Estado. Para maiores informacdes sobre o Consenso de
Washington e seus efeitos na América Latina, ver BEJAR (2004). Disponivel em
http://biblioteca.hegoa.ehu.es

/system/ebooks/14120/original/America_Latina y el _consenso_de Washington.pdf Acesso em 13 de
outubro de 2014.

Na mesma linha, o Decreto 963 de 2005 e a Lei Geral Florestal.

“contra a crise humanitaria que afeta os povos indigenas , 0 governo e as agéncias humanitarias em cuidar
férmula para colocar as pessoas em situacdes de dependéncia se torna. Assim, por exemplo, em relacdo a
situacdo critica das familias em termos alimentares , praticas de ajuda que néo se destinam a criar condicdes
para que as pessoas a transformar esta situacdo sdo dadas. Pelo contrério, por meio de pequenos subsidios
oferecer , a populacéo se torna dependente de clientelas articulada poderes politicos locais e grupos que
perder a sua seguranga alimentar aprofundar a sua vulnerabilidade.” (tradugéo livre)

156
157
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a meados da década de 1990, principalmente a partir das disposi¢des normativas de sua
Constituicdo (1991) e da incorporacdo da Convencdo n° 169 em seu ordenamento juridico.
Com a abertura econémica do pais para investimentos estrangeiros ao longo daquela década,
com o objetivo, principalmente, de exploracdo econdmica de madeiras e da mineragéo, povos
das mais diversas etnias indigenas, com apoio de organizac6es da sociedade civil e entidades
parceiras, comecaram a acionar o Poder Judiciério local para que seus direitos fundamentais
garantidos nos diplomas acima referidos pudessem ser concretizados. Ao final da década de
1990, muitas dessas acGes propostas em instancias e tribunais locais chegaram a Corte
Constitucional do pais.

Marino (2003, p. 54) afirma que a formagdo de uma constitucionalidade
multicultural que tomou conta da América nas Ultimas décadas ndo se esgota apenas nos seus
documentos constitucionais, e que boa parte dos tribunais constitucionais de paises latino-
americanos fundamentam suas decisdes a partir de tratados internacionais, como é o caso da
Colémbia. Para ela, esses documentos promovem o reconhecimento e a defesa da diversidade
cultural e sdo diretamente aplicaveis ao ordenamento juridico colombiano.

Uma das primeiras manifestacbes da Corte Constitucional colombiana é a
Sentenca SU — 039/97*%%. Ela é fruto da revisdo de um agéo de tutela proposta pela Defesonria
del Pueblo (em representagao aos indigenas da etnia U’wa) contra o Ministério de Meio
Ambiente e a empresa Occidental de Colombia Inc., ajuizada perante o Tribunal Superior do
Distrito de Santafé de Bogotd. Segundo a agdo proposta pela Defensoria del Pueblo, a
empresa Occidental pretendia explorar hidrocarbonetos na regiao do territorio do Povo U’wa
e solicitou junto ao 6rgdo ambiental responsavel as licencas para exploracfes sismicas, em
uma area de extensao aproximada de 208.934 hectares na qual se encontram inseridos povos
indigenas e parques nacionais. A acio foi proposta porque as consultas prévias'*® realizadas
com o povo U’wa para a expedi¢do das licencas ambientais para a Sociedad Occidental de
Colombia Inc. ndo cumpriram com a legislacéo vigente.

No que diz respeito ao meérito, a SU 039/97 inicia sua fundamentacdo sobre a
protecdo a identidade e a integridade étnica, cultural, social e econémica dos povos indigenas
frente ao processo de exploracdo de recursos naturais em seus territdrios a partir das

disposicGes da propria Constituicdo da Colémbia. Remontando a decisbes anteriores da

158 Sentenca SU — 039/97. Disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/su039-97.htm

159 Segundo o relatdrio da Sentenca, a Defensoria del Pueblo alea que “No era procedente la expedicion de la
licencia ambiental, porque la aludida reunion no puede considerarse como véalida para efectos de la
participacion de la comunidad que tanto la Constitucion como las normas ambientales y la legislacién
indigena exigen cuando se trata de adoptar decisiones relativas a la explotacion de recursos naturales en los
territorios indigenas. (SU 039/97 p. 10)



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/su039-97.htm
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prépria Corte™", a SU-039/97 destaca que o reconhecimento da diversidade étnica e cultural

dos povos indigenas na Constituicdo do pais esta relacionada com a ado¢do da multiplicidade
de formas de vida e sistemas de compreensdo de mundo diferentes da cultural ocidental. ***
Reforca a Corte que a Constituicdo colombiana previu no artigo 330 que a
exploracdo dos recursos naturais em territorios indigenas deve ser realizada em
compatibilidade com a adocdo de medidas que o Estado deve adotar para a prote¢do da
integridade social, cultural e econ6mica dos povos indigenas. Destaca ainda que esse
dispositivo ndo garante a mera participacdo, mas que ela seja, de fato, decisiva para tutelar

seus interesses. %2

Além disso, a Sentenca prescreve expressamente que o direito de consulta
prévia estabelecido pela Convencdo 169 tem como finalidade a efetividade dos direitos dos
povos indigenas a seu territorio e a protegdo dos seus valores culturais, sociais e econdémicos,
como meio para garantir a subsisténcia como grupos humanos®®, deixando claro que o bem
maior € a protecdo da identidade e de seus valores culturais como meios de garantir a
sobrevivéncia desses grupos.

Tratada de maneira tangencial na SU-039/97, a obrigatoriedade do direito de
consulta prévia conforme prevista na Convencdo n°® 169 ganhou um destaque especial na
Sentenca C-169/01'%*. Sobre a afirmacéo da identidade desses povos, a Corte ratifica que no

momento de determinar a obrigatoriedade de se efetivar a consulta prévia aos grupos étnicos,

100 Sentencas T-380/93, T-342/94 e T-007/95
161 Sentenga T-380/93 — “"El reconocimiento de la diversidad étnica y cultural en la Constitucion supone la
aceptacion de la alteridad ligada a la aceptacion de multiplicidad de formas de vida y sistemas de
comprension del mundo diferentes de los de la cultura occidental. Algunos grupos indigenas que conservan
su lengua, tradiciones y creencias no conciben una existencia separada de su comunidad. EI reconocimiento
exclusivo de derechos fundamentales al individuo, con prescindencia de concepciones diferentes como
aquellas que no admiten una perspectiva individualista de la persona humana, es contrario a los principios
constitucionales de democracia, pluralismo, respeto a la diversidad étnica y cultural y proteccion de la
riqueza cultural”. In: SU-039/97, p. 26
“la participacion de las comunidades indigenas en las decisiones que pueden afectarlas en relacion con la
explotacion de los recursos naturales ofrece como particularidad el hecho o la circunstancia observada en el
sentido de que la referida participacion, a través del mecanismo de la consulta, adquiere la connotacion de
derecho fundamental, pues se erige en un instrumento que es basico para preservar la integridad étnica,
social, econdmica y cultural de las comunidades de indigenas y para asegurar, por ende, su subsistencia como
grupo social. De este modo la participacion no se reduce meramente a una intervencion en la actuacion
administrativa dirigida a asegurar el derecho de defensa de quienes van a resultar afectados con la
autorizacion de la licencia ambiental (arts. 14 y 35 del C.C.A., 69, 70, 72y 76 de la ley 99 de 1993), sino que
tiene una significacion mayor por los altos intereses que ella busca tutelar, como son los atinentes a la
definicion del destino y la seguridad de la subsistencia de las referidas comunidades.” SU-039/97
163 5U-039/97 p. 29.
164 A Sentenca é resultado de uma acéo de Revisdo Constitucional do Projeto de Lei n° 025/99- Senado (e n°
217/99, na Camara), que tinha por objetivo a regulamentacdo do artigo 176 da Constituicdo nacional, ou seja,
a regulamentacdo da participacdo junto a Camara dos Representantes dos grupos étnicos, das minorias
politicas e dos colombianos residentes no exterior. Disponivel em http://www.corteconstitucional
.gov.co/relatoria/2001/c-169-01.htm

162
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deve estar sujeita aos delineamentos constitucionais e legais existentes.'® Sendo assim,
importa destacar que o Estado colombiano estabelece como um direito fundamental a
preservacao das identidades culturais dos povos que estdo inseridos em seu territério. Além
disso, a Corte reforca o entendimento da consulta prévia como mecanismo de participacdo
democrética, permitindo que as mais diferentes forcas que compdem a sociedade possam
participar ativamente da adocdo de decisGes que lhes afetem, especialmente em um Estado
Social de Direito, como é reconhecido o Estado colombiano apés a Constituicéo de 1991.%%°
J& a Sentenca SU-510/98'" desenvolveu de forma mais profunda o conceito de
diversidade cultural e a concepcéo de identidades, pautadas na Constituicdo de 1991, mas com

relacdo direta ao que esté disposto na Convencao 169 da OIT.

A este respecto, no sobra advertir que las normas constitucionales citadas, sobre las
cuales se funda la especial proteccién que se dispensa a las comunidades indigenas,
resultan fortalecidas y complementadas por lo dispuesto en el Convenio N° 169 de
la O.1.T., sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, aprobado por
Colombia mediante la Ley 21 de 1991.'%®

A mesma jurisprudéncia destaca ainda que tem sido objeto de varias
manifestacdes da Corte Constitucional da Colémbia que o direito das comunidades indigenas
de serem consultadas'®®, bem como o direito & autodeterminacdo desses povos (ambos

|170

expressos na Convencdo 169) sdo manifestacdes do direito a identidade cultural™™, admitindo

que a jurisprudéncia vem se pronunciando no sentido de estabelecer que a referida convencao

165 Sentenca C-169/01, p. 26.
166 “En la misma oportunidade [Sentenca C-089/94], se sefialé que la democratizacion del Estado y de la
sociedad que prescribe la Constitucion, se encuentra ligada a un esfuerzo progresivo de construccién
histérica, durante el cual es indispensable que la esfera de lo publico, y con ella el sistema politico, estén
abiertos al reconocimiento constante de nuevos actores sociales. En consecuencia, sélo puede hablarse de una
verdadera democracia, representativa y participativa, alli donde la composicion formal y material del sistema
guarda una correspondencia adecuada con las diversas fuerzas que conforman la sociedad, y les permite, a
todas ellas, participar en la adopcion de las decisiones que les conciernan. Ello es especialmente importante
en un Estado Social de Derecho, que se caracteriza por presuponer la existencia de una profunda interrelacion
entre los espacios, tradicionalmente separados, del "Estado” y la "Sociedad Civil", y que pretende superar la
concepcidn tradicional de la democracia, vista simplemente como el gobierno formal de las mayorias, para
acoplarse mejor a la realidad e incluir dentro del debate pablico, en tanto sujetos activos, a los distintos
grupos sociales, minoritarios o en proceso de consolidacion, fomentando asi su participacion en los procesos
de toma de decisiones a todo nivel”. Sentenga C-169/01. p. 31.
SU 510/98, par. 43. In: La aplicacion del Convenio NUm. 169 por tribunales nacionales e internacionales en
América Latina: una compilacion de casos / Organizacion Internacional del Trabajo. - Ginebra: OIT, 2009 p.
105. Disponivel em http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/ publication
/wems_116075.pdf
168 «A este respeito, é evidente que essas disposi¢des constitucionais em que a protecgdo especial conferida as
comunidades indigenas é baseado, foi reforcada e complementada pelas disposic¢des da Convencéo da OIT n°
169 sobre Povos Indigenas e Povos tribais em Paises Independentes, ratificados pela Colémbia pela Lei 21,
de 1991.” (tradug@o livre)
169 |dem, p. 105
70 |dem. p. 106

167
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faz parte do bloco de constitucionalidade, refor¢cando a protecdo estabelecida pelo artigo 7° da
Constituicdo politica colombiana."™

Em um julgamento sobre um caso de dois adolescentes indigenas que tiveram
negado seu direito ao voto e a participacao politica, a Corte entendeu que eles fazem parte do
rol de elementos que caracterizam o direito de identidade cultural desses povos, destacando
que as comunidades indigenas gozam de autonomia para a eleicdo de seus representantes,
segundo Seus usos e costumes, respeitando-se, dessa forma, sua identidade.*"

Merece destaque ainda a Sentenca C-208/07, de 21 de marco de 2007, que, ao
julgar a inconstitucionalidade de um concurso para 0 ingresso no servi¢o publico, ratifica
posicionamentos anteriores ao garantir o direito das comunidades indigenas ao respeito a sua
identidade étnica e cultural. Quis a Corte garantir o cumprimento de obrigacdes estatais (aqui
na area da educacdo) para adotar medidas que garantam a execucdo da politica publica
respeitando e promovendo a identidade cultural dos povos indigenas.

Es importante anotar que el tratamiento especial que la Constitucion Politica de
1991 dispensa a la diversidad étnica y cultural, encuentra pleno respaldo en el
derecho internacional y, de manera especifica, en el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo -O.1.T.-, sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Paises Independientes, aprobado por Colombia mediante la Ley 21 de 1991.
Dicho instrumento, que de acuerdo con la jurisprudencia constitucional hace parte
del bloque de constitucionalidad, desde su preambulo deja en claro cual es su
objetivo, sefialando que se ocupa de los derechos de los pueblos indigenas a la tierra,
a la participacion, a la educacion, a la cultura y al desarrollo, en el contexto global
de la proteccién a su identidad y en el propdsito de que las comunidades indigenas
que subsisten en el planeta puedan gozar de los derechos fundamentales en el mismo
grado que el resto de la poblacién de los Estados miembros, y en consideracion a la

especial contribucion de éstos pueblos a la diversidad cultural, a la armonia social y
ecolégica de la humanidad y a la cooperacién y comprension internacionales.'”

A Sentenca SU-383/03'"* destaca que, a partir da incorporacdo da Convencédo 169

em seu ordenamento juridico, o Estado colombiano

1 1dem. p. 106.

172 Sentenca T-306/05. In: OIT, 2009 p. 98

7% “E importante notar que o tratamento especial que a Constituicio de 1991, isenta a diversidade étnica e
cultural, é totalmente suportado pelo direito internacional e, especificamente, a Conven¢do 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho sobre Povos -OIT- Povos Indigenas e Tribais em Paises
Independentes, aprovado pela Coldmbia pela Lei 21 de 1991. Este instrumento, que, segundo a
jurisprudéncia constitucional faz parte do bloco de constitucionalidade do seu predmbulo deixa claro qual é o
seu proposito, observando que promogdes direitos dos povos indigenas a terra, participacdo, educago,
cultura e desenvolvimento no contexto mundial de proteger a sua identidade e propésito que as comunidades
indigenas existem no planeta pode gozar dos direitos basicos com a mesma intensidade que o resto da
populacdo dos Estados-Membros, e tendo em consideracdo a contribuicdo especial desses povos para a
diversidade cultural, a harmonia social e ecolégica da humanidade e & cooperagdo e compreensao
internacional.” (tradugdo livre)

174 5y 383/03. p. 95. Disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/su383-03.htm Acesso
em 8 de setembro de 2014.
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se encuentra obligado a adoptar las medidas que sean necesarias para que los
pueblos indigenas y tribales que habitan en el territério nacional asuman el control
de sus instituciones, formas de vida y desarrollo econdmico, dotandolos de
instrumentos que propicien el fortalecimiento de su identidad, lengua y religion, a
fin de salvaguardar a las personas que los integran, sus bienes, su cultura, y sus
territorios.*” (grifo nosso)

O reconhecimento jurisprudencial do direito a identidade e sua relacdo com a
consulta prévia se consolidou ao longo da década de 2000 apds varias decisdes da Corte
Constitucional.'™® Para ela, continua sendo imprescindivel que, conforme determina a
Constituicdo colombiana, seja reconhecida a diversidade étnica e cultural, garantindo a
autonomia de suas entidades territoriais, de forma democratica e plural, e uma das formas de
que se alcance tal objetivo é dando protecdo a participagdo desses sujeitos (de forma coletiva)
nos espacos de deliberacgdo estatal.

en el marco del reconocimiento de la diversidad étnica y cultural como valor
constitucional y fundamento de la nacionalidad colombiana (arts. 7 y 70 Const.)
y en el contexto de la definicion de Colombia como republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrética,
participativa y pluralista (art. 1 ib.), la Constitucién Politica otorga especial
proteccidn al derecho de participacién de los grupos étnicos en las decisiones
que los afectan.

Esta especial proteccion implica un proceso mediante el cual el Estado
garantiza a las autoridades respectivas y a las comunidades implicadas
directamente la participacion y el acceso a la informacién sobre un programa o
plan que se pretenda realizar en su territorio, buscando que participativamente sean
identificados los impactos positivos o negativos del proyecto o programa respectivo,
buscando salvaguardar la idiosincrasia de los pueblos indigenas y tribales que
habitan el pais.”’ (grifo nosso) '

175 «se encontra obrigado a adotar as medidas que sejam necessarias para que os povos indigenas e tribais que

habitem o territorio nacional assumam o controle de suas instituigdes, formas de vida e desenvolvimento
econdmico, fornecendo-lhes ferramentas que facilitam o fortalecimento de sua identidade, lingua e religido, a
fim de salvaguardar as pessoas que as comp8em, sua propriedade, sua cultura e sua territérios.” (traducdo
livre)

176 «La Constitucién Politica reconoce la diversidad étnica y cultural de la nacion colombiana (art. 7°), como
principio fundamental proyectado desde el caracter democratico, participativo y pluralista de nuestra
Republica. Las comunidades indigenas, definidas como conjuntos de familias de ascendencia amerindia que
comparten sentimientos de identificacion con su pasado aborigen y mantienen rasgos y valores propios de su
cultura tradicional, formas de gobierno y control social internos que las diferencian de otras comunidades
rurales (D. 2001 de 1988, art. 2°), gozan de un rango constitucional especial.” Sentenga T-769/09, p. 18.
Disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/t-769-09.htm Acesso em 8 de setembro
de 2014.

177 «“no ambito do reconhecimento da diversidade étnica e cultural como um valor constitucional e razio da
nacionalidade colombiana (arts. 7° e 70 Const.) e no contexto da definicdo da Coldmbia como uma republica
unitaria, descentralizada com unidades territoriais autbnomas democrética, participativa e pluralista (art. 1
ib.), a Constituicdo concede protecdo especial para o direito de participacdo de grupos étnicos nas decisdes
que os afetam.

Essa protecdo especial envolve um processo pelo qual as garantias do Estado para as respectivas autoridades e
comunidades envolvidos diretamente participacdo e acesso a informagdes sobre um programa ou plano que
vocé pretende realizar no seu territério, procurando participativas impactos positivos sdo identificados ou
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Outro mecanismo de afirmacdo e fortalecimento da identidade cultural desses
povos passa também pela garantia do territorio, usufruido de forma coletiva pelos mesmos. A
Sentenca T-129/11'"° ratifica esse posicionamento, consolidando a jurisprudéncia da Corte
Constitucional nesse aspecto.

Asi mismo, es pertinente tener en cuenta la forma como la jurisprudéncia
constitucional ha advertido sobre el respeto del territorio en materia indigena. En la
Sentencia T-252 de 1998, la Corte puntualizo que la propiedad colectiva “sobre los
territorios indigenas reviste la mayor importancia dentro del esquema
constitucional, pues resulta ser esencial para la preservacion de las culturas y
valores espirituales de los pueblos que dentro de ellos se han asentado durante
siglos.

[...] De esta forma, el Convenio 169 contempla el derecho de las
comunidadesvindigenas y tribales de participar en la toma de decisiones que afecten
sus territorios, prerrogativa que ademas contribuye a la proteccion del patriménio
material e inmaterial del pais.

[]

En virtud de lo expuesto, es pertinente concluir que la Constitucién brinda a las
comunidades étnicas una proteccion especial sobre las costumbres, la
autonomia y el territorio, salvaguarda que no sélo se extiende y termina en la
norma, sino que debe ser prestada de forma efectiva por las autoridades. Desconocer
dichas garantias pondria en peligro la identidad de los pueblos étnicos y
llevaria a destruir la independencia que las caracteriza, con notério dafio para
la conservacion y adecuado desarrollo de sus culturas y creencias. Asi, si la
propiedad colectiva sobre el territorio étnico es un derecho del pueblo respectivo, la
regla correlativa es el respeto y defensa por parte de todos los organismos del Estado
y por supuesto de los particulares.*®

Mesmo pontuando expressamente apenas a Constituicdo, a sentenca acima deve

ser interpretada também englobando a Convencdo n° 169, pois a mesma decisdo menciona

negativa do projeto ou programa em questdo, visando salvaguardar as idiossincrasias de povos indigenas e
tribais que habitam o pais.” (tradugdo livre)

178 Sentenca T-769/09. p. 20. Disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/t-769-09.htm
Acesso em 8 de setembro de 2014

79 Sentenca T-129/11, p. 41-43. Disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/t-129-

11.htm Acesso em 8 de setembro de 2014

180 «“Também & importante ter em conta a forma como a jurisprudéncia constitucional avisa sobre o territdrio,
respeitando os assuntos indigenas. No Acordao T-252 de 1998, o Tribunal declarou que a propriedade
coletiva "sobre os territérios indigenas da maior importancia no regime constitucional, que acaba por ser
essencial para a preservacdo das culturas e valores espirituais das pessoas dentro deles se instalaram durante
séculos. [...] Assim, a Convencdo 169 prevé o direito de comunidadesvindigenas e tribal participar nas
decisdes que afetam seus territorios, um poder que também contribui para a prote¢do do patriménio material
e imaterial do pais. [...] A luz do exposto, é adequado concluir que a Constituicio prevé protecio especial
comunidades étnicas sobre os costumes, autonomia e territorio, protegendo ndo sé se estende e termina na
norma, mas devem ser fornecidos de forma eficaz por parte das autoridades. Ignorar estas garantias poria em
perigo a identidade dos povos étnicos e levar a destruir a independéncia que caracteriza com danos notorio
para a conservacdo e desenvolvimento das suas culturas e crengas. Assim, se a propriedade coletiva do
territério étnico é um direito dos povos interessados, a regra correlato é o respeito e prote¢do por todos os
orgdos estaduais e, claro, o particular.” (traducao livre)
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que 0 instrumento normativo internacional faz parte do bloco de constitucionalidade'®. Em

uma Sentenca anterior, a Corte cita de forma mais clara o porqué da Convencdo 169 fazer

parte desse bloco®:

Resulta de especial importancia para el asunto en estudio, ademas, reiterar que el
Convenio 169 de la OIT, y concretamente el derecho de los pueblos indigenas y
tribales a la consulta previa conforma con la Carta Politica bloque de
constitucionalidad, en virtud de lo dispuesto por los articulos 93 y 94 del
ordenamiento constitucional, no s6lo porque el instrumento que la contiene proviene
de la Organizacion Internacional del Trabajo y estipula los derechos labores de
dichos pueblos -articulo 53 C.P.- sino i) en virtud de que la participacion de las
comunidades indigenas en las decisiones que se adopten respecto de la explotacién
de recursos naturales en sus territorios, prevista en el articulo 330 de la Carta, no
puede ser entendida como la negacion del derecho de éstos pueblos a ser
consultados en otros aspectos inherentes a su subsistencia como comunidades
reconocibles —articulo 94 C.P.-, ii) dado que el Convenio en cita es el instrumento de
mayor reconocimiento contra las discriminaciones que sufren los pueblos indigenas
y tribales, iii) debido a que el derecho de los pueblos indigenas a ser consultados
previamente sobre las decisiones administrativas y legislativas que los afecten
directamente es la medida de accion positiva que la comunidad internacional prohija
y recomienda para combatir los origenes, las causas, las formas y las
manifestaciones contemporaneas de racismo, discriminacion racial, xenofobia y las
formas de intolerancia conexa que afecta a los pueblos indigenas y tribales [...]'**

Sobre isso, Marino (2003, p. 55) traz que a Corte Constitucional afirma existir

uma “indiscutivel e dificil tensdo”, tendo em vista que, de um lado, consagra direitos proprios

de um Estado liberal, mas por outro, reconhece a dignidade e a identidade de minorias étnicas

nacionais de forma coletiva, garantindo-lhes protecdo no mesmo nive

.8% A autora afirma que

diminuir esse nivel de tensdo ndo é uma tarefa facil. Adverte que, para isso, € necessario

elaborar critérios de decisdo que satisfacam o0s estandares minimos de um Estado

181 «“De las normas citadas se puede concluir que el Convenio 169 de la OIT es el instrumento a través del cual el

Estado colombiano se comprometié con sus habitantes y la comunidad internacional como medio para
garantizar los derechos de los pueblos indigenas y tribales de la Nacién a la supervivencia, social, econémica
y cultural ante la disyuntiva que surge al adoptar medidas administrativas que pueden afectar sus territorios.
Instrumento que hace parte del bloque de constitucionalidad.” Sentenca T-129/11, p. 43.

182 Sentenca SU 383/03.

183

“E particularmente importante para estudar o assunto ainda reiterar que a Convengdo 169 da OIT, em
particular o direito dos povos indigenas e tribais a consulta prévia em conformidade com o bloco de
constitucionalidade Constitui¢do, nos termos do Os artigos 93 e 94 da lei constitucional, ndo s6 porque o
instrumento que contém vem da Organizacdo Internacional do Trabalho e fornece os direitos trabalhistas
desses povos -Artigo 53 CP, i) sob a participacdo das comunidades indigenas decisdes tomadas em relacéo a
exploracdo de recursos naturais em seus territorios, nos termos do artigo 330 da Carta, pode ser entendida
como a negacdo do direito desses povos a ser consultado sobre outros aspectos inerentes & sua sobrevivéncia
como comunidades artigo 94 CP reconhecivel, ii) uma vez que a Convengdo sobre o ato de nomeagdo é
maior reconhecimento contra a discriminacao sofrida pelos povos indigenas e tribais, iii) porque o direito dos
povos indigenas de serem consultados previamente sobre as decisdes medidas administrativas e legislativas
que os afetem diretamente € a acdo afirmativa que o prohija comunidade internacional e recomenda para
combater as origens, causas, formas e manifestacies contemporaneas de racismo, discriminacao racial,
xenofobia e intolerancia correlata afetando povos indigenas e tribais.” (traducao livre)

184 MARINO (2003, p. 55)
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constitucional de direito e, a0 mesmo tempo, as exigéncias de uma verdadeira politica
multicultural MARINO, 2003, p. 57).

4.2 Peru e a regulamentacdo normativa do direito de consulta prévia

Em conjunto com a Colémbia, o Peru é um dos paises da América Latina - do
ponto de vista da legislacéo e da jurisprudéncia de sua Corte Constitucional — mais avangados
na protecdo e garantia dos direitos de seus povos originarios. A adoc¢do da Conven¢do n° 169
no pais*® fortaleceu o processo de luta dos povos indigenas peruanos por reconhecimento de
seus territorios tradicionais e o respeito a preservacdo de sua identidade e dos seus valores
culturais. Trata-se de importante avanco pois, segundo a Constituicdo daquele pais, 0s
tratados internacionais que versem sobre direitos humanos tem equivaléncia as normas
constitucionais.’®® O Peru ndo é um pais de maioria indigena, mas cerca de 30% de sua
populacdo se identifica como tal. A diversidade entre os povos indigenas peruanos € muito
grande, tornando-o um dos paises mais diversos e multiculturais da América Latina'®’, sendo
que a maioria dos grupos étnicos indigenas esta concentrada no territério amazoénico daquele
pais, local de forte pressdo politica e econdmica para a realizacdo de grandes obras de infra-
estrutura e exploracdo mineral.

Assim como em outros paises da regido, o movimento indigena peruano foi se
fortalecendo nas décadas de 1980 e 1990. A grande forca local culminou com a promulgacao
de uma Constituicdo Politica com a garantia de varios direitos a diversos segmentos sociais
(reconhecida como uma carta pluricultural), a ratificacdo da Convencdo n° 169 e culminando
com a aprovacdo da Declaracdo das Nagdes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas. Tais

instrumentos possibilitaram avancos na consolidacdo de legislacdes ordinarias que pudessem

185 A Convencdo n° 169 da OIT foi adotada no Estado Peruano no dia 05 de dezembro de 1993 (Resolugéo
Legislativa n® 26253, entrando em vigor apenas em fevereiro de 1995.

186 Constituicdo Politica do Per( de 1993:
Artigo 3° - La enumeracion de los derechos establecidos en este capitulo no excluye los deméas que la
Constitucion garantiza, ni otros de naturaleza analoga o que se fundan en la dignidad del hombre, o0 en los
principios de soberania del pueblo, del Estado democrético de derecho y de la forma republicana de gobierno.
Artigo 55 - Los tratados celebrados por el Estado y en vigor forman parte del derecho nacional.
Quarta Disposi¢do Final e Transitoria - Las normas relativas a los derechos y a las libertades que la
Constitucion reconoce se interpretan de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos y
con los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por el Per(.
Disponivel em http://www.tc.gob.pe/legconperu/constitucion.html Acesso em 15 de outubro de 2014.
Como pode-se verificar, a Constituicdo peruana ndo diz expressamente que os tratados internacionais de
direitos humanos tem forca constitucional. Trata-se de uma interpretacdo sistematica, realizada inclusive pelo
Tribunal Constitucional daquele pais. Exemplo disso é a Sentenca n°® 03343-2007-PA/TC. Disponivel em
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2009/03343-2007-AA.html Acesso em 15 de outubro de 2014

187 Estima-se que existam mais de 60 grupos étnicos quechuas, aimaras, aguarunas, dentre outros, em mais de
1100 comunidades espalhadas por todo o pais. DUE PROCESS OF LAW, OXFAM (2011, p. 75-76)



http://www.tc.gob.pe/legconperu/constitucion.html
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2009/03343-2007-AA.html

91

garantir a implementacdo desses direitos, bem como o reconhecimento por parte do Poder
Judiciario local dessa diversidade e a observancia de sua preservacdo, principalmente através
da garantia de direitos fundamentais para isso, Como 0 acesso ao territorio.

Em conjunto com a Convencdo n° 169, a Constituicdo Politica do Peru traz
elementos garantidores do reconhecimento da importancia da diversidade cultural para a
construcdo da sociedade peruana. Direito a identidade étnica e cultural, reconhecimento como
idiomas oficiais de linguas indigenas; reconhecimento da autonomia organizativa, econémica
e administrativa de seus territdrios; e a possibilidade de livre disposicdo de suas terras sdo

apenas alguns dos direitos assegurados constitucionalmente a esses povos e comunidades.*®®

A pesar de que la Constitucidon no consagra expresamente el derecho a la consulta
previa, este tiene cobertura constitucional directa por medio de las normas referidas
al sistema electoral, concretamente los articulos 176, 178, 181 y 182 de la
Constitucion44l, que reconocen de manera genérica la posibilidad de realizar
consultas populares. Asimismo, tiene cobertura constitucional indirecta, por medio
de las normas que reconocen el derecho a la participacion, protegido por los
articulos 2.17 y 31 de la Constitucion, y el derecho a la identidade cultural
reconocido en el articulo 2.19 constitucional. De igual manera, tiene cobertura
constitucional directa, toda vez que el derecho a la consulta de los pueblos indigenas
ha sido reconocido em instrumentos internacionales de derechos humanos, firmados
y ratificados por el Estado peruano, entre los que se encuentra el Convenio N° 169
de la OIT™ [...].1°

Como ndo houve qualquer mencdo expressa no texto constitucional, Molleda
(2012) afirma que o reconhecimento do direito de consulta prévia se deu no ambito judicial, a
partir de decisées do Tribunal Constitucional.*®*

Durante a década de 1990, o Estado peruano chegou a editar algumas disposi¢cdes
normativas sobre o direito de participacdo popular, reconhecendo-o, mas sem fazer mencéo
expressa ao direito de consulta prévia. Em muitos momentos tratavam-se apenas de
disposicoes legais vazias, sem qualquer contedo voltado para a eficacia desse direito. Muitas
foram as criticas quanto as deficiéncias das primeiras normas. Dentre elas destacam-se a falta

de compreensdo sobre a consulta prévia ou a falta das medidas para tornar esse direito

188 DUE PROCESS OF LAW, OXFAM (2011, p. 82)

189 «Embora a Constituicio ndo consagre expressamente o direito & consulta prévia, este tem cobertura
constitucional direta através de normas relativas ao sistema eleitoral , notadamente os artigos 176, 178, 181 e
182 da Constituicao, reconhecendo genericamente a possibilidade de referendos. Ele também tem cobertura
constitucional indireta , por meio de regras que reconhecem o direito & participagdo , protegido pelos artigos
2.17 e 31 da Constituicdo e do direito a Identidade cultural reconhecido no artigo 2.19 da Constituicdo. Da
mesma forma, ele tem cobertura constitucional direta, uma vez que o direito & consulta dos povos indigenas
tem sido reconhecido em instrumentos internacionais de direitos humanos assinados e ratificados pelo Peru,
entre as quais a Convengdo No. 169 OIT.” (tradugdo livre)

1% DUE PROCESS OF LAW, OXFAM (2011, p. 83)

191 MOLLEDA (2012, p. 26)
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efetivo.'®? Percebendo a fragilidade dessas normas na concretude da consulta prévia, o Estado
peruano comeca, em fins da década de 2000, a elaborar outros instrumentos normativos com o
objetivo de atender o estabelecido pela Convengéo n° 169. A diferenga para as normas do fim
da década de 1990 e inicio de 2000 era a existéncia dos mecanismos de participacdo e
consulta desses povos, contudo, ainda de forma limitada. Como exemplo, tem-se a
promulgacdo da Lei Geral do Meio Ambiente, em 2005, onde houve a normatizacdo de
disposi¢cdes que regulamentavam o direito de consulta prévia desses povos no &mbito da
competéncia da lei, mas com as limitagGes aqui expostas.

Diante de todas essas experiéncias ao longo da década de 2000, a Comissdo de
Peritos para Aplicacdo de Convencdes e Ratificagcdes (CPACR) realizou uma missdo no
Estado peruano, o que culminou com um informe publicado em 2009. Para a CPACR, ndo
existia no Peru um critério juridico seguro que unificasse a terminologia de povos indigenas.
Para a Comissdo, a diferenca ou analogia com as comunidades camponesas € nativas gera
confusdes e isso leva a que ndo fique claro a quem se aplica a convencdo™®. Em segundo
lugar, criticaram a falta de uma acdo coordenada entre o governo e 0s povos indigenas para a
tomada de decisdes. Instava 0 governo peruano a adotar as providéncias para a efetiva
participacdo de consulta e didlogo com os povos indigenas e criem mecanismos para permitir
0 desenvolvimento de uma institucionalidade que garantisse a participagdo dos povos
indigenas. Uma terceira observacao € a identificacdo de atividades econdmicas de exploracédo
com grande potencial de impacto sobre as comunidades e povos indigenas, e que, portanto, o
governo deveria adotar medidas para realizar consulta prévia que observa-se essa
particularidade.*®*

Outro fator que contribuiu para que o Estado peruano avancasse na
regulamentacdo do direito de consulta prévia foi a ocorréncia de graves conflitos sociais e

territoriais por auséncia da implementacdo da consulta prévia. Segundo levantamento da

192 Na obra EI derecho a la consulta de los pueblos indigenas en Per( (Fundacién para el Debido Proceso
Legal, Instituto de Defensa Legal e Seattle University School of Law; Washington, 2010) estdo elencados
alguns exemplos de decretos e leis que ndo conseguiram satisfazer plenamente o direito de consulta prévia
como estabelecido na Convencéo n° 169 da OIT, como a 1) Resolucdo Ministerial 159-2000-PROMUDEH; a
2) Lei de éreas naturais protegidas (Decreto Supremo 038-2001-AG); o 3) Decreto Supremo 042-2003-EM; e
0 4) Decreto Supremo 038-2001-AG. Disponivel em <
http://www.servindi.org/pdf/Consulta_PPI1l_Peru2010.pdf> Acesso em 15 de outubro de 2014.

193 E] Derecho a la consulta de los pueblos indigenas en Perd. Fundacion para el Debido Proceso Legal, Instituto
de Defensa Legal, Seattle University School of Law. Washington, 2010. p. 51. Disponivel em
http://www.servindi.org/pdf/ConsultaPPI1I_Peru2010.pdf Acesso em 16 de outubro de 2014.

19 El Derecho a la consulta de los pueblos indigenas en Perd. Fundacion para el Debido Proceso Legal, Instituto
de Defensa Legal, Seattle University School of Law. Washington, 2010. p. 52. Disponivel em
http://www.servindi.org/pdf/Consulta PPII_Peru2010.pdf Acesso em 16 de outubro de 2014
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Defensoria del Pueblo do Peru, no ano de 2009, 44% dos conflitos ativos e aparentes'®®
tinham relacdo direta com essa auséncia. Para a Defensorial®, “respetando el derecho a la
consulta se podria evitar el surgimiento de muchos conflictos sociales y resolver o mitigar
otros tantos actualmente existentes en el pais, con lo cual se contribuiria al desarrollo
igualitario y equilibrado de la sociedad.”®’ Entre esses conflitos, destaca-se um de graves
repercussoes e violéncia: o conflito de Bagua.

Bagua é uma provincia amazonica localizada ao norte do territério peruano. O
referido conflito ocorreu em junho de 2009 e resultou na morte de 23 policiais e 10 civis
(sendo 5 indigenas), mais de 200 feridos e 83 pessoas presas.*® Ele ocorreu porque o governo
central ndo realizou o processo de consulta prévia com as comunidades indigenas locais antes
de editar varios decretos que regulamentavam as atividades extrativas na regido. Estes
decretos estavam pautados, sobretudo, em uma politica econémica alinhada a um tratado
bilateral assinado com os Estados Unidos. O entdo presidente Alan Garcia taxava 0s
opositores de tal politica governamental como inimigos do desenvolvimento. Apos meses de
greves e protestos da populacdo local contra medidas que poderiam acelerar o processo de
desmatamento e exploracdo desenfreada de madeira, 0 governo presidencial decretou Estado
de Emergéncia e enviou tropas militares para o desbloqueio da estrada ocupada pelos
manifestantes, resultando nas 33 mortes e nas duas centenas de feridos, além das pessoas
detidas.'*

Logo apds a divulgacdo do CPACR e da ocorréncia do conflito em Bagua, o Peru
comegou a direcionar esforgos para fazer cumprir tais recomendacdes, sobretudo na direcao
da criacdo de um marco legislativo que pudesse abarcar esses e outros questionamentos
oriundos do movimento indigenas daquele pais. A Defensoria del Pueblo apresentou uma
proposta de lei para regulamentar e implementar o direito de consulta prévia. Foi nesse

cenario que foi promulgada a Lei n® 29785, que regulamenta o procedimento estabelecido no

195 Conflitos ativos: existe um conflito ja aparente; Conflito latente: existe a possibilidade do conflito

19 E| Derecho a la consulta de los pueblos indigenas en Per(. Fundacién para el Debido Proceso Legal, Instituto
de Defensa Legal, Seattle University School of Law. Washington, 2010. p. 52. Disponivel em
http://www.servindi.org/pdf/Consulta_PPII_Peru2010.pdf Acesso em 20 de outubro de 2014

197 «respeitando o direito a consulta poderia impedir o surgimento de muitos conflitos sociais e resolver ou
mitigar como muitos atualmente existente no pais, o que contribuiria para o desenvolvimento equitativo e
equilibrado da sociedade.” (tradugdo livre)

198 E| Derecho a la consulta de los pueblos indigenas en Perd. Fundacion para el Debido Proceso Legal, Instituto
de Defensa Legal, Seattle University School of Law. Washington, 2010. p. 49. Disponivel em
http://www.servindi.org/pdf/ConsultaPPIl_Peru2010.pdf Acesso em 20 de outubro de 2014

199 SANBORN; PAREDES (2014, p. 3)
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artigo 6° da Convencdo 169. Publicada em 07 de setembro de 2011%%, veio atender uma

antiga reivindicacdo dos movimentos indigenas locais.**
4.2.1 A lei peruana de consulta prévia e a construcdo da identidade

Fruto de um compromisso de campanha assumido pelo entdo candidato a
Presidéncia da Republica Peruana Ollanta Humala, a sancdo da Lei n° 29785 ocorreu logo
apos a sua chegada ao poder®®. Ela apresenta 0s aspectos gerais sobre a consulta prévia,
abordando quem sdo os sujeitos que devem participar do processo, de que trata tal direito, 0s
principios norteadores, qual a finalidade da consulta, as formas de participacao, as etapas do
processo, o direito a informacdo, publicidade, os recursos disponiveis, dentre outros.

Logo no artigo 2° ela define consulta prévia como,

el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados de forma previa
sobre las medidas legislativas o administrativas que afecten directamente sus
derechos colectivos, sobre su existencia fisica, identidad cultural, calidad de vida o
desarrollo. También corresponde efectuar la consulta respecto a los planes,
programas y proyectos de desarrollo nacional y regional que afecten diretamente
estos derechos. La consulta a la que hace referencia la presente Ley es implementada
de forma obligatoria solo por el Estado.?®®

A legislacdo do Peru avanca no sentido de ampliar o conceito de consulta prévia,
prevendo de forma explicita a realizacdo de consultas quando as medidas legais ou
administrativas afetarem sua identidade cultural. A intencdo exposta através da lei encontra
respaldo na propria Constituicdo Politica do pais que, ao proteger a identidade e diversidade
cultural dos povos, entende a cultura como um direito fundamental que deve ser resguardado.

Molleda (2012) afirma ainda que a garantia da identidade cultural dos povos a serem

2% Diario de Normas Legales. Disponivel em http:/ht.ly/6b5HO Acesso em 15 de outubro de 2014.

201 A referida lei foi objeto de construgdo que envolveu as organizacdes indigenas do pais, em parceria com a
Defensoria del Pueblo. Durante sua tramitacdo no Congresso, a proposta original sofreu uma pequena
mudanca na Comissdo de Constituicdo, que foi aceita pelos subscritores da proposta original. A partir dai, o
projeto de lei que regulamentou o direito de consulta prévia no Peru tramitou de forma célere, até mesmo
como uma espécie de reconhecimento pelas dividas histéricas do estado peruano com sua populacdo
origindria. Mais informagdes em DPLF/OXFAM (2011, p. 88).

22 SANBORN; PAREDES (2014, p. 2).

203 «4 direito dos indigenas ou populacdes nativas de ser consultados de forma prévia sobre medidas legislativas
ou administrativas que afetam diretamente seus direitos coletivo , sua existéncia fisica, identidade cultural,
qualidade de vida ou de desenvolvimento de cidades. Também corresponde a dlvida a respeito de planos,
programas e projetos de desenvolvimento nacional e regional diretamente afetam esses direitos. A consulta
que faz referéncia a presente lei ¢ implementada de forma obrigatdria apenas pelo Estado.” (tradugdo livre)
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consultados encontra fundamento com as manifestacdes da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH).?*

Ainda no que se refere ao processo de reconhecimento da diversidade, a lei n°
29785 afirma como um dos principios da consulta prévia a observancia da interculturalidade,
ou seja, o processo de consulta deve reconhecer “respetando y adaptandose a las diferencias
existentes entre las culturas y contribuyendo al reconocimiento y valor de cada una de
ellas”.?®® Mais uma vez, Molleda (2012) ressalta a diferenca entra a interculturalidade e o
multiculturalismo. Segundo o autor, a lei peruana, ao mencionar como principio a
interculturalidade, quis assegurar que as acdes do Estado durante a consulta prévia devem ser
pautadas no didlogo cultural, fazendo a interlocucdo entre as diferentes culturas. Assim,
também devem exigir por parte do Estado a renincia ao costume de impor suas vontades aos
que sdo diferentes, exigindo harmonizar as diferentes experiéncias culturais®®®, e que esse
didlogo intercultural seja também com outras disciplinas, tratando a consulta prévia nédo
apenas como algo que se utilize do direito constitucional ou do direito internacional, mas
também de outras ciéncias, como a antrolopgia, a sociologia, as ciéncias biologicas, dentre
outras.

Outro sinal da importéncia do critério da identidade dos povos pode ser
encontrado no artigo 7° da Lei 29785. Esse dispositivo enumera os critérios para identificacdo
de povos indigenas ou originarios como sujeitos coletivos a serem abrangidos pela consulta

previa no Peru. O dispositivo apresenta critérios objetivos®®’

e subjetivos. Dentre estes
ultimos, a lei afirma que ele “se encuentra relacionado con la conciencia del grupo colectivo

de poseer una identidad indigena u originaria. ”*®®. Assim, a autodefinicdo do povo indigena

20% «E] requisito del consentimiento debe interpretarse como una salvaguarda reforzada de los derechos de los
pueblos indigenas, dada su conexién directa con el derecho a la vida, a la identidad cultural y a otros
derechos humanos esenciales, en relacion com la ejecucion de planes de desarrollo o inversion que afecten al
contenido basico de dichos derechos. El deber de obtencidn del consentimiento responde, por lo tanto, a uma
logica de proporcionalidad en relacion con el derecho de propiedad indigena y otros derechos conexos”.
(Informe CIDH sobre los derechos al territorio y a los recursos naturales, parrafo 333). In: MOLLEDA
(2012, p. 91).

25 Artigo 49, 2, Lei n° 29785

206 MJOLLEDA (2012, p. 110)

27 Artigo 7°

(-.)

Los criterios objetivos son los siguientes:

1. Descendencia directa de las poblaciones originarias del territorio nacional.
2. Estilos de vida y vinculos espirituales e historicos con el territorio que
tradicionalmente usan u ocupan.

3. Instituciones sociales y costumbres propias.

4. Patrones culturales y modo de vida distintos a los de otros sectores de la
poblacion nacional.

208 Artigo 7°. “se encontra relacionado com a consciéncia do grupo coletivo de possuir uma identidade indigena
ou originaria.” (tradugdo livre)
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ou originrio é condicdo fundamental que os mesmos sejam configurados como sujeitos
coletivos participes do processo de consulta prévia. Note-se que os critérios expostos na lei
ndo dependem de consulta a terceiros, indo assim ao encontro do que dispde a Convengédo n°
169 e a Declaracdo das Nagbes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas.?”

Contudo, Molleda (2012) aponta a preocupacdo de que, com a exigéncia das
condi¢des objetivas e subjetivas, a legislacdo peruana acabou elencando requisitos para além
do que reza o artigo 1° da Convencdo. Para ele, as exigéncias da 1) descendéncia direta, a 2)
referéncia ao vinculo direto entre os povos indigenas e o territério que ocupam e 3) a
eliminacdo do requisito de conservar, pelo menos parcialmente, as instituicbes culturais,
econdmicas, sociais, dentre outras, podem levar a interpretac@es restritivas, em prejuizo ao
sentido original da Convengdo. Para ele, “preocupa que se quiera exigir que los pueblos
indigenas hayan permanecido intactos y congelados en el tiempo, negando lo que es evidente,
que estos pueblos evolucionan, que dialogan e interactGan con otros pueblos, en ejercicio de
su derecho a la libre determinacion”?'%. Outro grave problema existente na lei peruana é que o
direito de consulta acabou restrito a “povos indigenas ou originarios”, excluindo da
possibilidade de usufruto dos procedimentos dessa lei outros povos reconhecidamente
abrangidos pela Convencéo n° 169, como 0s campesinos.?**

Ainda em observancia aos principios norteadores da convencdo e da primazia e
respeito a identidade desses povos, a lei n°® 29785 prevé que o procedimento de consulta
prévia seja realizado respeitando-se a diversidade linguistica existente dos povos indigenas ou

originarios do territorio peruano.?*? Esse dispositivo encontra respaldo constitucional (artigo

299 No Brasil, o cenério é distinto. Para o reconhecimento do territério de comunidades quilombolas, por
exemplo, é exigida uma Certificacdo, expedida por um drgdo estatal (a Fundagdo Cultural Palmares). A
comunidade realiza o processo de auto-identificacdo, mas seu processo administrativo de titulagdo, bem
como o acesso a diversas politicas publicas sé é garantido a partir do momento em que essa comunidade é
oficialmente reconhecida pelo Estado. Tal exigéncia est& disposta no artigo 6° da Instrugdo Normativa n°® 57
de 20 de outubro de 2009, do INCRA, publicada no Diério Oficial da Unido no dia 21 de outubro de 2009, p.
52 a 54, Disponivel em
http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos internos/instrucoes/instrucao_normativa/in_57 2
009 _quilombolas.pdf Acesso em 16 de outubro de 2014.

210 «preocupa que se queira exigir que os povos indigenas tenham permanecidos intactos e congelados no tempo,

negando o que é evidente, ou seja, que estes povos evoluiram, que dialogam e interagem com outros povos,

no pleno exercicio de seu direito a livre determinagdo.” (tradugao livre)

Para maiores informagdes sobre as deficiéncias apresentadas pelo Artigo 7° da Lei de Consulta Prévia do

Peru, ver MOLLEDA (2012, p. 151-162).

Articulo 16. Idioma - Para la realizacion de la consulta, se toma en cuenta la diversidad linguistica de los

pueblos indigenas u originarios, particularmente en las &reas donde la lengua oficial no es hablada

mayoritariamente por la poblacion indigena. Para ello, los processos de consulta deben contar con el apoyo
de intérpretes debidamente capacitados en los temas que van a ser objeto de consulta, quienes deben estar
registrados ante el 6rgano técnico especializado en materia indigena del Poder Ejecutivo.

211

212


http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/instrucao_normativa/in_57_2009_quilombolas.pdf
http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/instrucao_normativa/in_57_2009_quilombolas.pdf
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2, 19)?" e na Declaracéo das Nacdes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas, sendo que o
uso de seu préprio idioma é uma forma de expressdo da identidade cultural de cada povo. Para
Molleda (2012) trata-se de uma norma essencial para que haja um verdadeiro didlogo entre as

partes, e ndo um simples mondlogo por parte do Estado.
4.2.2 Dificuldades e obstaculos para efetividade da lei

Mesmo com mais de 17 anos de ratificacdo da Convengédo n° 169 e de adoc¢éo do
direito de consulta prévia no Peru, os povos indigenas ainda enfrentam muitos conflitos,
especialmente territoriais e socioambientais. Segundo levantamento da Defensoria del Pueblo,
até maio de 2011 foram registrados 227 conflitos sociais, dentre os quais 51% originado por
conflitos socioambientais, concentrados principalmente na regido amazoénica e no centro-sul
do pais, que contam com forte presenca indigena.?* A expectativa criada entre os
movimentos indigenas peruanos era de que, com a aprovacdo da Lei do Direito de Consulta
Previa dos Povos Indigenas ou Originarios, tais conflitos reduzissem significativamente, o
que ndo ocorreu.

Jesusi (2011) reconhece que a presente lei colocou o Peru na vanguarda, sendo o
primeiro pais na América Latina a aprovar uma legislacao de consulta, sendo considerada pela
CPACR e pelo Relator da ONU para Povos Indigenas como compativel com as disposicdes
da Convencao n° 169, ndo apenas por seu conteudo, mas também pela forma de construcéo
desse instrumento, que contou com ‘el consenso, apoyo Yy respaldo de todas las
organizaciones indigenas e instituiciones de la sociedad civil”?*® peruana (JESUSI, 2011, p.
19).

Mesmo apo6s o inicio da vigéncia da lei do direito de consulta prévia aos povos
indigenas e originarios, a primeira experiéncia efetiva de consulta nos moldes dessa lei
ocorreu apenas no ano de 2013, quando o departamento administrativo de Loreto decidiu
realizar a consulta aos povos Maijuana e Kichwa com o objetivo de criar uma area de
preservacdo de seus territorios ancestrais, situados na AmazoOnia peruana (SANBORN;

PAREDES, 2014, p. 2) Esse caso pioneiro no Peru ndo foi fruto de grandes controvérsias

213 Constituicdo Politica do Per(, 1993 - Articulo 2°. Toda persona tiene derecho: [...] 19.- [...] Todo peruano
tiene derecho a usar su propio idioma ante cualquier autoridad mediante un intérprete. Los extranjeros tienen
este mismo derecho cuando son citados por cualquier autoridad”.

2% Informagao disponivel no artigo Derecho a decidir su desarrollo de Karin Anchelia Jesusi, publicado no NA
Informe Especial “Consulta Previa: Derecho fundamental de los pueblos indigenas”. Lima: junho, 2011. p.
19.

215 <4 consendo, apoio e respaldo de todas as organizagGes indigenas e instituigdes da sociedade civil.” (tradugio
livre)
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politicas e econdmicas, sendo apresentado como um caso sui generis porque foram os povos
indigenas que solicitaram ao Estado que, através da criagdo da &rea de conservacdo, 0s
ajudassem a prevenir as atividades exploratérias em seus territérios ancestrais. Contudo,
mesmo apds toda a realizacdo do procedimento de consulta e da finalizagcdo do processo, um
obstaculo ainda se impunha: a falta de vontade politica no cumprimento dos acordos
estabelecidos. Sanborn e Paredes (2014), ao descreverem esse caso, relatam que o Ultimo
passo do processo de consulta se realizou em 22 de setembro de 2013, e que, até 23 de
fevereiro de 2014, a criacdo da area de conservagdo ainda ndo tinha sido finalizada, devido a
falta de aprovacdo do Ministério que comandou o processo (SANBORN; PAREDES, 2014, p.
13).

Esto cre6 temores entre ambos grupos nativos acerca de que otros intereses se

puedan resistir a su creacion, tal vez con la esperanza de obtener el aceso a los

recursos naturales alli existentes o la construcion de una carretera importante através

de la zona®®®.

Outro obstaculo da lei peruana é a exclusividade da decisdo final sobre a consulta
prévia recaindo nas méos do ente estatal promotor do processo, conforme dispbe o artigo
15°", no caso de inexisténcia de acordo com as comunidades consultadas. Nesse ponto, a
legislacdo peruana ndo avangou no sentido de acompanhar as recomendacdes e decisdes do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos, a interpretacdo recomendada pela propria
OIT*® e as decisBes das Cortes Constitucionais de paises vizinhos, exigindo, ao final do
processo, que os povos diretamente afetados possam dar seu consentimento. A seguranca
juridica para as comunidades consultadas esta assegurada apenas 1) quando estas chegam a
um acordo com o Estado, 2) quando lhes é garantido por lei que ele € de observancia
obrigatéria para as partes, e que 3) em caso de descumprimento, poderdo ser exigidos pelas

vias administrativa e judicial.

218 «jsto criou temores entre 0s grupos nativos sobre outros interesses que possam resistir 4 criagio do parque,

talvez que a esperanca de obter acesso a recursos naturais ali existentes ou a construgdo de uma rodovia
importante através da zona.” (tradug@o livre)

21" Artigo 15 - La decision final sobre la aprobacién de la medida legislativa o administrativa corresponde a la

entidad estatal competente. Dicha decision debe estar debidamente motivada e implica una evaluacién de los
puntos de vista, sugerencias y recomendaciones planteados por los pueblos indigenas u originarios durante
el proceso de dialogo, asi como el andlisis de las consecuencias que la adopcién de uma determinada
medida tendria respecto a sus derechos colectivos reconocidos constitucionalmente en los tratados
ratificados por el Estado peruano.
El acuerdo entre el Estado y los pueblos indigenas u originarios, como resultado del proceso de consulta, es
de caréacter obligatorio para ambas partes. En caso de que no se alcance un acuerdo, corresponde a las
entidades estatales adoptar todas las medidas que resulten necesarias para garantizar los derechos
colectivos de los pueblos indigenas u originarios y los derechos a la vida, integridad y pleno desarrollo.

Los acuerdos del resultado del proceso de consulta son exigibles en sede administrativa y judicial.

28 OIT (2013, p. 17)
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Sobre esse artigo, Molleda (2012) afirma que o Estado ndo tem poder um
ilimitado e absoluto para a tomada de decisdo, e que, qualquer que ela seja, sO serd vélida
desde que nédo afete os bens juridicos e constitucionais desses povos. Para o autor, hd um
profundo siléncio sobre a obrigacdo do Estado de ter o consentimento?* dos povos indigenas,
e que mesmo diante desse siléncio normativo, ha de se considerar essa obrigacéo reconhecida
nos moldes da sentenga da Corte IDH Saramaka vs Suriname, e no artigo 16 da Convencéo
169.22° No caso do Peru, os casos submetidos ao procedimento previsto na Lei n° 29785
foram exitosos, ou seja, foram obtidos 0s acordos necessarios (SANBORN; PAREDES (2014, p.
4).

Mesmo com a possibilidade de observancia do artigo 16 da Convengdo 169 nos
processos de consulta prévia no Peru, a auséncia de um regramento normativo claro e
transparente sobre a exigéncia do consentimento prévio, livre e informado pode possibilitar
que acOes atentatOrias aos territorios desses povos sejam perpetradas pelo Estado ou por
particulares, em especial as empresas transnacionais de atividades de mineracdo. Para a
Sociedad de Comercio Exterior del Perd, mesmo depois de trés anos, a lei de consulta prévia
ainda gera incertezas juridicas. A Sociedad vem solicitando ao Estado que os projetos
considerados de interesse nacional ndo sejam abrangidos pela referida lei, com o objetivo de

agilizar os investimentos no pais.?*

219 MOLLEDA (2012, p. 198)
220 Artigo 16

1. Com reserva do disposto nos paragrafos a seguir do presente Artigo, 0os 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 ndo for possivel obter o seu consentimento, o translado e o reassentamento
sO poderdo ser realizados ap6s a conclusdo 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.

3. Sempre que for possivel, esses povos deverdo 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 retorno ndo 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
0s povos interessados prefiram receber indenizacdo em dinheiro ou em bens, essa indenizagdo deveréa 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 conseqiiéncia do seu deslocamento.

22l Comex: Se debe exonerar de Consulta Previa a proyectos de interés nacional. Disponivel em <
http://gestion.pe/economia/comex-se-exonerar-consulta-previa-proyectos-interes-nacional-2089176> Acesso em
20 de outubro de 2014.
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4.2.3 O direito a identidade e o multiculturalismo na jurisprudéncia peruana sobre consulta

prévia

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional peruano reforca o que dispde a
Convencgdo n° 169 e a legislacéo interna no que diz respeito ao direito a identidade (e, mais
especificamente, a identidade étnica) e também a existéncia de um Estado multicultural para a
afirmacéo e garantia de direitos.

As primeiras decisdes do Tribunal do Peru comegaram a ser emanadas a partir de
2007 (STC 03343-2007-PA), 22 (vinte e dois) anos apos a entrada em vigor da Convencéo
169, um prazo longo se considerarmos a situacdo de vulnerabilidade que 0s povos originarios
da regido estdo submetidos ao longo de séculos. Ha de se considerar que mesmo com um
processo de regulamentacdo mais avancado que na Colémbia, por exemplo, a jurisprudéncia
do tribunal peruano néo é tdo desenvolvida em relagéo ao pais vizinho. O Instituto de Defensa
Legal afirma que boa parte das decisdes oriundas da maxima instancia judicial desse pais é
fruto de reclamagdes judiciais sobre a inconstitucionalidade de normas e decretos legislativos
que contrariam o direito de consulta prévia estabelecido na Convencao (FDPL, 2010, p. 52).

Esse baixo numero de decisdes é reflexo da existéncia de um forte movimento
econdmico dentro do Estado Peruano, principalmente no Ministério de Minas e Energia®?,
mas que parece haver uma guinada a partir de 2013, quando a Corte Suprema julgou
inconstitucional o posicionamento do Ministério quanto a ndo realizacdo de consultas como
previstas na Convencdo n° 169 quando se tratassem de setores de mineracdo e
hidrocarbonetos, fazendo assegurar aos povos afetados a participacdo cidadad, sem levar em
consideracdo as peculiaridades de consulta expressos na Convencao.

Molleda (2012) traz um apanhado das decisdes do Tribunal Constitucional sobre o
direito de consulta prévia e os aspectos que envolvem a identidade e o multiculturalismo
imbuidos na Convencdo n° 169. Em uma das primeiras decis6es, o Tribunal afirma que a
Constituicdo peruana assegura a tolerancia da diversidade, explicando essa “tolerancia” como
uma medida em que “los individuos no pueden ser arbitrariamente diferenciados
perjudicandoseles por motivos basados, entre otros, por su opinion, religion o idioma”?%.
(MOLLEDA, 2012, p. 237). Para o tribunal, trata-se de “reconhecer a unidade dentro da

diversidade e a igualdade como um direito a diferenga”. Nesse ponto, a decisdo encontra

222 SANBORN, PAREDES (2013, p. 8)
228 «os individuos ndo podem ser arbitrariamente diferenciados, prejudicando-0s por motivos baseados, entre
outros, por sua opinido, religido ou idioma.” (tradugao livre)
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respaldo no multiculturalismo, reconhecendo a existéncia de diversos segmentos sociais
distintos na sociedade peruana e que eles devem ter seus direitos resguardados. Porém néo
avanca para obrigar o Estado®® a dialogar com os mesmos, em carater de transversalidade
entre as diferentes identidades, a fim de que elas possam trabalhar suas linhas prioritarias de
desenvolvimento.

Ainda, o Tribunal faz uma importante analise e distincdo entre o direito a
identidade étnica, o direito & identidade cultural e o direito da etnia existir. Para a Corte?®, o
direito a identidade étnica “consiste en la facultad que tiene la persona que pertenece a un
grupo étnico determinado de ser respetada en las costumbres y tradiciones propias de la etnia

a la cual pertenece, evitandose con ello que desaparezca la singularidad de tal grupo”??°

, €0
direito da etnia existir como a conservacdo dos valores de seus ancestrais, simbolos e
instituicOes que os distinguem das demais coletividades. Trata-se de uma visdo mais efetiva
do direito a identidade assegurada pela Convencdo n° 169 e demais normas constitucionais e
legais, obrigando o Estado a ado¢do de medidas para que tal grupo étnico ndo desapareca.

Em analise do disposto nesse diploma e entrelagada com o direito a identidade e o
reconhecimento do multiculturalismo, o Tribunal Constitucional do Peru ratificou a garantia

de que seja respeitado do direito & autodeterminagdo (ou livre determinag&o®*’

) dos povos
indigenas e tribais. De inicio, posiciona-se no sentido de rechacar que esse direito tenha
pretensdes “autarquicas, separatistas e anti-sistémicas” (MOLLEDA, 2012, p. 240), até porque
esse direito deve ser interpretado sistematicamente com os demais dispositivos constitucionais
peruanos que asseguram a unidade do governo e a integridade territorial do Estado.’?

Em 2009, o Tribunal Constitucional emitiu a Sentenca n® 022-2009-PI/TC. A

decisdo € resultado de uma acdo impetrada contra o Decreto Legislativo n°® 1089, que

224 Esse entendimento é reforgado quando o Tribunal afirma que “debe subrayarse el articulo 2, inciso 19, de la
Constitucion, que establece, ademas del derecho a la identidad étnica y cultural, una clara dimensién objetiva
en cuanto se obliga al Estado a proteger la pluralidad étnica y cultural existente en la Nacién. Igualmente,
debe tenerse presente que el articulo 89 de la Norma Fundamental reconoce la autonomia organizativa,
econdmica y administrativa a las comunidades nativas, asi como la libre disposicion de sus tierras,
reiterandose de igual forma la obligacion del Estado de respetar su identidad cultural.” (sem grifo no
original).

2% MOLLEDA (2012, p. 238)

228 «consiste no poder que a pessoa tem de pertencer a um grupo étnico especifico a ser respeitado nos costumes
e tradigdes do grupo étnico a que pertence, evitando assim a singularidade desaparece em tal grupo.”
(traduco livre)

221 Na sentenca, o Tribunal utiliza sem qualquer distincdo as duas terminologias.

228 Para o Tribunal Constitucional, a livre determinagdo “es la capacidad pueblos indigenas de organizarse de
manera auténoma, sin intervenciones de indole politica o econdémica por parte de terceros, y la facultad de
aplicar su derecho consuetudinario a fin de resolver los conflictos sociales surgidos al interior de la
comunidad, siempre que en el ejercicio de tal funcion no se vulneren derechos fundamentales de terceros, de
los cuales el Estado es garante, por ser guardian del interés general y, en particular, de los derechos
fundamentales”



102

229 tendo

regulamenta o Regime Extraordinario de Certificacdo e Titulacdo de Imdveis Rurais
este sido promulgado sem qualquer consulta aos povos indigenas peruanos. Aqui, mais uma
vez, o Tribunal reforga a ideia da toleréncia da diversidade, e que sobre essa tolerancia se

pretende construir uma unidade sobre a base da diversidade®*

. A construcdo de uma “unidade
sobre a base da diversidade” encontra respaldo em um Estado pluricultural e pluriétnico,
como aponta a decisdo. Os estados plurinacionais ndo tém como objetivo construir uma
“unidade sobre a base da diversidade”, mas sim reconhecer e¢ dialogar com as diferentes
culturas e garantindo mais do que a coexisténcia pacifica: a transversalidade de conhecimento
para o desenvolvimento nacional.

A Sentenca 022-2009-P1/TC merece destaque pois analisa de modo especifico o
direito de consulta prévia como um dialogo intercultural. Logo de inicio, o Tribunal afirma
que “con el Convenio N° 169 de la OIT se pretende erradicar modelos de desarrollo que

»21 rechacando

pretendian la asimilacion de los pueblos indigenas a la cultura dominante
ainda a ideia de que os direitos estabelecidos no diploma (consulta prévia, territério,
autoidentificacdo, livre determinacéo, etc), sejam privilégios, mas como uma reparagéo e que
sejam beneficiados pelos mesmos direitos fundamentais que séo reivindicados e séo
implementados em favor da maioria dos grupos sociais (MOLLEDA, 2012, p. 248). Continua,
garantindo a necessidade de protecdo para 0s elementos necessarios e indispensaveis para a
continuidade da existéncia dos povos indigenas, sem prejuizo de seu desenvolvimento e
participacdo na economia global. Nessa linha, o Tribunal Constitucional reforca o
entendimento de que a tais povos deve ser assegurado, de acordo com modos e costumes
tradicionais, o direito ao desenvolvimento, colocando como exemplo disso a regulacédo
relativa as terras, o reconhecimento e o respeito a sua identidade (MOLLEDA, 2012, p. 248).
Por fim, e taxativo ao afirmar que o reconhecimento da identidade desses povos €

fundamental para a sua justa integracdo no processo de desenvolvimento.

la historia de los pueblos indigenas en nuestro pais, y en otras latitudes, ha estado
marcada por la exclusién. Siendo grupos minoritarios, en diversas ocasiones han
sido ignorados y violentados por traficantes informales, industriales sin escripulos y
por el propio Estado. En tal sentido, con el reconocimiento de su identidad, la
inclusion pretende la integracion de los pueblos indigenas de una manera maés
justa, respetando la singularidad de su manera de expressar y demostrar su
ciudadania. Esta pretension no se enmarca dentro de perspectivas de desintegracion

229 Mais informagdes sobre o Decreto n° 1.089 no site do Diério Oficial do Estado Peruano. Disponivel em

http://www.cofopri.gob.pe/pdf/DL_1089.pdf Acesso em 03 de novembro de 2014.

20 MOLLEDA (2012, p. 244)

281 «3 Convengdo n° 169 da OIT pretende erradicar modelos de desenvolvimento que pretendiam a assimilagéo
dos povos indigenas a uma cultura dominante.” (traducao livre)
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de lo desigual o atomizacion, sino més bien de la integracion de lo pluricultural. Asi,
reconociendo la herencia cultural de los pueblos indigenas, el convenio pretende que
estos puedan desarrollarse no solo como miembros de un pueblo indigena sino
también como miembros de la nacidn peruana. En suma, el didlogo intercultural
que es exigido por este convenio es el elemento que atraviesa dicho cuerpo
normativo, persiguiendo con ello ya no la subordinacion de una identidad
dentro de otra, sino el respeto de las diversas manifestaciones culturales®?.

(MOLLEDA, 2012, p. 249) (sem grifo no original)

Mais uma vez, percebe-se também na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional

peruano a importancia do repositorio de decisdes do Sistema Interamericano de Direitos

Humanos, assim como na Corte Suprema da Coldombia. Na Sentenca 022-2009, o tribunal

peruano menciona diversas decisdes da Corte Interamericana®* para fundamental sua decis&o.

(MOLLEDA, 2012, p. 256 - 257). Nesses paises, existe uma tradicdo muito forte de acesso

aos mecanismos internacionais de protecdo aos direitos humanos quando as violagdes atingem

0S povos originarios. Por consequéncia, isso repercute ndo apenas na legislacao interna (por

exemplo, a lei peruana que regulamenta o direito de consulta prévia), mas também nas

decisdes das mais diversas instancias judiciais desses paises. Esse posicionamento € reforcado
pela Sentenca n° 5427-2009-PC/TC:

A la luz de estas disposiciones, se advierte que el Estado peruano, de conformidad
con el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, se encuentra obligado a
desarrollar normativamente el contenido minimo de las disposiciones
internacionales que recogen tales derechos. La adopcion de tales medidas, en
consecuencia, son un complemento esencial e inmediatamente exigible de cara a
efectivizar los derechos enunciados en los tratados internacionales sobre derechos
humanos®®**. (MOLLEDA, 2012, p. 278).

Em 2011, o Tribunal emitiu sentenca oriunda do Expediente n® 025-2009-PI/TC

ratificando o posicionamento do direito a consulta prévia enquanto instrumento de

232

233

234

“historia dos povos indigenas em nosso pais, e em outros lugares, foi marcada pela exclusdo. Ser grupos
minoritarios em varios momentos foram ignorados e violados por informais, traficantes sem escrupulos
industriais e do proprio Estado. A este respeito, em reconhecimento de sua identidade, a inclusdo tem como
objetivo integrar os povos indigenas de forma mais justa, respeitando a singularidade de sua maneira de
expressar e provar sua cidadania. Esta alegacdo ndo se enquadra a perspectiva de desintegracéo da desigual
ou spray, mas sim a integracdo do multicultural. Assim, reconhecendo a herancga cultural dos povos
indigenas, a convenc¢do pretende que estes podem ser desenvolvidas ndo s6 como membros de um povo
indigena, mas também como membros da nacdo peruana. Em suma, o dialogo intercultural que é exigido por
este acordo é o elemento através do referido érgdo regulador, assim, ja ndo persegue a subordinagdo de uma
identidade dentro de outra, mas respeito pelas diferentes manifestagdes culturais.” (tradugao livre)

Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs. Paraguay

Caso Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua

Caso Comunidad Indigenas Sawhoyamaxa vs. Paraguay

“a luz dessas disposigoes, se adverte que o Estado peruano, em conformidade com o direito internacional dos
direitos humanos, se encontra obrigado a desenvolver normativamente o conteido minimo das disposicdes
internacionais que recorrem a tais direitos. A adocdo de tais medidas, em consequéncia, € um complemento
essencial e imediatamente exigivel para efetivar os direitos enunciados nos tratados internaiocnais sobre
direitos humanos.” (tradug@o livre)



104

fortalecimento da existéncia fisica e da identidade cultural dos povos indigenas (MOLLEDA
(2012, p. 323), reforcando posicionamento ja emitido em situacdo anterior?®®, quando afirmou
que o exercicio do direito de consulta prévia propicia e materializa o dialogo intercultural.
Este tem como fundamento o reconhecimento da identidade dos povos indigenas e seu
proposito é favorecer a integracdo do pluricultural.

Por fim, a decisdo referente ao Expediente n° 01126-2011-HC/TC aborda a
perspectiva da necessidade da sociedade multicultural a partir da promulgacdo da
Constituicdo. Novamente, o Tribunal Constitucional do Peru reforca a ideia de uma nacao
multicultural enquanto aceitacdo de culturas distintas®®*®. A decisdo avanca no sentido de
adequar-se aos mais recentes instrumentos internacionais (especialmente a Convencao n® 169
da OIT e a Declaracdo das Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas) de politicas
de protecdo e afirmacdo de direitos dos povos originarios ao fazer a distingdo entre

assimilacéo e integracao,

Debe considerarse también que el reconocimiento de otras culturas o identidades no
debe ser confundido con politicas de asimilacion. El concepto de asimilacion esta
construido sobre percepciones que observan que otras culturas minoritarias son
«menos avanzadas», y como consecuencia de ello estarian irremediablemente
destinadas a perder su identidad en un processo de «superacion cultural», al ser
absorbidas por la sociedad dominante. Por el contrario, una vision que pretenda la
integracion considerando las diferencias culturales o que plantee estrategias de
tolerancia por ciudadanias diferenciadas, es mas respetuosa de las realidades e
identidad cultural y étnica de los pueblos indigenas. La premisa de la que se parte es
que deben dejarse atras perspectivas que situaban a los pueblos indigenas como
culturas de menor desarrollo y valia y pasar a reconocerlas como iguales, con el
mismo valor y legitimidad que la llamada cultura dominante. Ello es un proceso que
requerira un cambio progresivo de las instituciones democréaticas del Estado y la
sociedad.”®” (MOLLEDA, 2012, p. 328)

2% STC 022-2009-PI/TC

2% «| o multicultural implica la aceptacion de distintas culturas,manifestaciones culturales y distintas actitudes de
ser y entender lo que es ser peruano, del desarrollo de la libre personalidad, de la visién comunitaria de las
costumbres que provienen de la experiencia histdrica, religiosa y étnica; y que informa a su manera y en su
singularidad peculiar la identidad nacional en todas sus variantes.” In: MOLLEDA, (2012, p. 328)

“Deve também notar-se que o reconhecimento de outras culturas ou identidades ndo devem ser confundidas
com as politicas de assimila¢do. O conceito de assimilacdo é construido sobre as percepcfes, note que outras
culturas minoritarias sdo "menos avancados" e, como resultado, inevitavelmente, destinado a perder a sua
identidade em um processo de ‘avango cultural’, a ser absorvida pela controladora. Por outro lado, uma visdo
que busca a integragdo, considerando as diferencas culturais ou resultantes de estratégias diferenciadas de
tolerancia cidadania, é mais respeitoso com as realidades e identidade cultural e étnica dos povos indigenas.
A premissa de um lado, deve ser deixado para tras perspectivas que colocaram povos indigenas como
culturas e valor menos desenvolvidos e passar para reconhecé-los como iguais, com o mesmo valor e
legitimidade chamada cultura dominante. Este é um processo que requer uma mudanca progressiva das
instituicdes democraticas do Estado e da sociedade.” (tradugéo livre)

237
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A decisdo reconhece que € necessaria uma mudanca de paradigma na formatacéo
da sociedade moderna para contemplar a integracdo da cultura dos povos indigenas nos
processos de decisdo sobre os avangos dos direitos desses povos.

4.3 - O direito de consulta prévia no Brasil e a sua relagdo com a identidade e o

multiculturalismo.

A Convencdo n° 169 foi ratificada pelo Estado Brasileiro somente em 25 de julho
de 2002 e promulgada através do Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004°*®, Resultado da
pressdao dos movimentos indigenas e quilombolas, o decreto de promulgacdo da Convencdo
169 foi um compromisso assumido que possibilitou o ingresso do pais no rol de paises
signatarios do mais importante instrumento internacional vinculante sobre esses povos. Essas
passaram a contar com mais uma legislacdo que pudesse garantir a efetividade de seus
direitos.

Figueroa (2009) aponta dois grandes obstaculos para a morosidade na ratificacéo
da Convencdo pelo Brasil. Em primeiro lugar, afirma que o Congresso tinha davidas quanto a
aplicacdo do termo propriedade, previsto no artigo 14, pois isso se contrapunha ao disposto
na Constituicdo brasileira, que reconhecia a posse permanente dos indigenas sobre as terras
que eram de propriedade da Unido (artigo 231). Kayser (2010) afirma que as primeias reacoes
no Congresso Nacional foram de aprovar com restricGes a Convencao n° 169. Foi o caso da
Comisséo do Senado para Relacdes Internacionais e Defesa Nacional®*®.

Um segundo fator levantado pela autora foi o fato da convencao reconhecer os
povos indigenas e tribais como sujeitos de direitos e que esse reconhecimento poderia
distinguir os povos indigenas do povo brasileiro, criando uma desintegracéo a partir do direito
de autodeterminacdo desses povos (FIGUEROA, 2009, p. 18).

Nesses dez anos, a Convencdo n° 169 passou a ser objeto de estudo e analise
também de outros segmentos sobre sua aplicabilidade no Brasil, como antropdlogos, juristas e
cientistas sociais, envolvidos na discussao sobre de que forma a adogdo desse instrumento
poderia, efetivamente, colaborar para algo crucial (e ainda incipiente) no pais: o

reconhecimento definitivo dos territorios desses povos.

2%8 No Brasil, ¢ comemorado o Dia do Indio exatamente no dia 19 de abril.
2% Outro exemplo disso é o Parecer da Comissio de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional sobre o projeto de
Decreto Legislativo n® 34, de 1993, do Relator Senador Bernardo Cabral.
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O direito de consulta prévia estabelecido pela convengdo constitui-se assim em
uma das mais importantes bandeiras levantadas para a garantia de direitos indigenas e
quilombolas no Brasil, haja vista que muitos desses povos veem chegar em seus territdrios
projetos de desenvolvimento — capitaneados muitas das vezes pelos préprio Estado — sem
qualquer tipo de conhecimento efou discussdo prévia sobre os mesmos®*°. Nos dltimos doze
anos, 0 avango desses projetos sobre 0s territérios desses povos foi significativo?*, e os
impactos sobre elas tem resultado até mesmo em mortes e situacdo de quase exterminio dos
mesmos.**?

A auséncia de efetividade e aplicacdo imediata do direito de consulta prévia no
Brasil tem gerado situagdes de conflitos administrativo e sociais. Por consequéncia, isso tem
reflexos no Poder Judicidrio que em poucas decisdes tem mencionado expressamente a
convencdo e o direito de consulta prévia quando envolvam os povos indigenas e tribais.

No ambito do Poder Executivo, o pais tem vivenciado um processo de tentativa de
didlogo restrito envolvendo os povos indigenas e quilombolas®*, com objetivo de
regulamentar o direito de consulta prévia no ordenamento brasileiro®*, ignorando os demais
grupos sociais emergentes, reconhecidos pelo governo brasileiro como sujeitos a Convengéo
n° 169 (Decreto n. 6.040, de 07 de fevereiro de 2007%*°). Como tentativa de legitimar o

0 1mportante lembrar aqui que a legislacdo brasileira prevé a participacdo da sociedade nos processos de
licenciamentos ambientais de grandes projetos estatais ou privados, no &mbito das audiéncias publicas. Esses
espacos estdo inseridos em um projeto construido e consolidado pelos 6rgdos publicos responsaveis pelas
autorizaces. Essas audiéncias, em sua grande maioria, funcionam como locus de apresentacéo dos projetos
para os impactados, sendo apresentadas eventuais medidas mitigatorias e compensatorias dos danos que serdo
causados ao meio socioambiental. Medidas que, ressalte-se, ndo sdo construidas com o envolvimento e a
participacdo daqueles que sofrerdo tais impactos.

Pode-se mencionar aqui casos como o da construcdo da Hidrelétrica de Belo Monte e em outras &reas da

regido Norte do Brasil, a tentativa de expansdo do Centro de Langamento de Alcantara, o avango do

agronegdcio em areas do cerrado brasileiro e no pantanal.

Cite-se como exemplo a situagdo dos indios Guarani — Kaiowas no Mato Grosso do Sul, vitimas de situacéo

de quase exterminio por conta do avanco do agronegdcio em suas terras, amplamente divulgada na imprensa

nacional, bem como a situacdo dos Awé Guaja, no Maranhdo, considerada pela Survival International a tribo
mais ameacada de extin¢do do mundo (http://www.survivalinternational.org/pt/awa )

28 O Estado brasileiro reconhece os quilombolas (populagio afrodescendente com modos de vida tradicionais
que vivem no campo) como sujeitos de direitos previstos na Convengdo n. 169, tanto através do Poder
Executivo quanto através de decisGes emanadas do Poder Judiciario, como as aqui elecandas.

**portaria Interministerial n® 35, de 27 de janeiro de 2012. Referida portaria, publicada no Diario Oficial da

Unido de 30 de janeiro de 2012, criou o Grupo de Trabalho Interministerial, com a finalidade de “estudar,

avaliar, e apresentar proposta de regulamentagdo 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 1°).

O Decreto n° 6.040/2007 institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentivel dos Povos e

Comunidades Tradicionais. O artigo 3° do decreto define Povos e Comunidades tradicionais como “grupos

culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas proprias de organizacao

social, que ocupam e usam territorios e recursos naturais como condi¢do para sua reproducdo cultural, social,
religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela
tradicdo”. Trata-se de um conceito que se assemelha bastante ao de Povos Tribais estabelecido no artigo 1° da

Convencdo n° 169 da OIT.
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processo de construcdo do mecanismo de regulamentacdo, foram realizados seminarios e
mesas de didlogo 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 organizacoes representativas desses grupos.?*®

J& visto com muitas criticas por ndo envolver os principais sujeitos objeto do
direito de consulta prévia, as acfes do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), coordenado
pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica®*’, ficaram ainda mais comprometidas 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)**, agravada pela entrada em vigor da mesma.

Mesmo ante a auséncia de participacdo indigena no processo, o governo brasileiro
tem insistido nas discussdes de regulamentacdo do direito de consulta prévia, ja que tem esse
regulamento como forma de controle dos processos econdémicos € ndo como garantia efetiva
dos direitos aos povos e comunidades tradicionais do Brasil. O debate € intenso e ainda
distante de um consenso entre o Estado Brasileiro e os povos abrangidos pela Convencéo n°
169 e suas entidades representativas.

A iniciativa do governo brasileiro em regulamentar o direito de consulta prévia é
resultado das dendncias feitas pela sociedade civil junto a prépria OIT, em manifestacdo

encaminhada pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT) ainda em 2008. Um acordo

% 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.

Nota Publica sobre o processo de regulamentacdo do direito de consulta prévia, livre e informada da
Convencdo 169, da Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT) — Relatoria de Direitos Humanos a Terra,
Territorio e Alimentacdo Adequada da Plataforma Dhesca Brasil / Terra de Direitos. Disponivel em
http://terradedireitos.org.br/2013/08/02/para-organizacoes-de-direitos-humanos-efetivacao-da-convencao-
169-depende-da-participacao-dos-povos-afetados/ Acesso em 02 de julho de 2014.

O grupo de trabalho foi criado a partir da Portaria Interministerial n® 35, de 27 de janeiro de 2012. Era
composto por 22 representantes de 6rgdos ligados ao governo federal e, segundo o artigo 1°, tinha por
objetivo “estudar, avaliar ¢ apresentar proposta de regulamentagdo da Convengdo n® 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho — OIT sobre Povos Indigenas e Tribais, no que tange aos procedimentos de
consulta prévia dos povos indigenas e tribais”. Ainda conforme a Portaria, o prazo para conclusio dos
trabalhos do Grupo de Trabalho era de 180 (cento e oitenta) dias, prorrogéveis pelo mesmo periodo.

A Portaria n°® 303/2012 — AGU, que dispde sobre as salvaguardas institucionais as terras indigenas conforme
entendimento fixado pelo Supremo Tribunal Federal na Peticdo n° 3388-RR (Disponivel em
http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/596939), foi publicada no Diario Oficial da Unido em 17 de
julho de 2012. Conforme previa o texto original, deveria entrar em vigor na data de sua publica¢do. Porém, o
movimento de reacdo contréria a ela foi forte por parte dos povos indigenas, o que acabou gerando
modificacdo no artigo 6°, pela PRT 425/2012 — AGU, que deu nova redagéo ao referido artigo: “Art 6°: Esta
Portaria entre em vigor no dia seguinte ao da publicacdo do acorddo nos embargos declaratérios a ser
proferido na Pet 3388-RR que tramita no Supremo Tribunal Federal”. O acérddo foi publicado no Diario de
Justica Eletrénico de 04 de fevereiro de 2014, Ata n® 02/2014, DJE n° 23.
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celebrado em 2011 impediu que o Brasil tivesse seu caso analisado pela Comissdo de
Aplicacdo de Normas na 100? Conferéncia Internacional do Trabalho e possibilitou a criagéo
do Grupo de Trabalho para discutir a aplicaco do direito de consulta prévia.?*

J& no &mbito do Poder Judiciario brasileiro, destaca-se a inexisténcia de decisdes
especificas no @mbito do Supremo Tribunal Federal sobre o direito de consulta prévia e a
Convencdo n° 169. A Corte brasileira, no emblematico caso do julgamento da PET 3388 em
2009 (Territério Indigena Raposa Serra do Sol), desconsiderou todas as normas de direito
internacional dispensadas aos povos indigenas, notadamente a propria convengdo. A
demarcacdo continua da terra indigena aprovada pelo plenario da Corte nos termos do voto do
ministro relator® ignorou os conceitos de identidade, multiculturalismo e pluralidade étnica
trazidos pela convencédo, ao contrario de outros Tribunais Constitucionais. O STF perdeu a
oportunidade de discutir sobre os direitos trazidos pela Convencao n° 169 pouco tempo depois
de sua entrada em vigor no Brasil.

Em julgamento de embargos de declaracdo na PET 3388, o STF voltou a se
manifestar. Dessa vez, a Procuradoria Geral da Republica ingressou com recurso de embargos
alegando que a decisdo emanada pelo STF em 2009 violou “diversos dispositivos da
Convencdo n° 169 da Organizacédo Internacional do Trabalho ao afastar a consulta aos indios

9251

em algumas hipdteses, ou ao dar-lhe um carater meramente opinativo”*>". Nessa Ultima

decisdo, poucas linhas sdo dedicadas ao tema, relativizando o direito de consulta prévia.

esse direito de participacdo néo é absoluto — como, de resto, nenhum outro. Sendo
assim, certos interesses também protegidos pela Constituicdo podem excepcionar ou
limitar, sob certas condicdes, o procedimento de consulta previa..??

O Supremo entende que quando estiver em risco a soberania e defesa nacional, 0s
povos indigenas ndo devem ser consultados. O mesmo vale também quando o interesse de

defesa nacional coincidisse com a expansao das malhas viarias ou a construcéo de alternativas

29 Informagdes disponiveis no endereco eletrnico do Processo de Articulacdo e Didlogo. Disponivel em <
http://pad.org.br/content/governo-brasileiro-deve-requlamentar-consulta-pr-este-ano> . Acesso em 08 de
novembro de 2014.

20 Relator da PET 3388, Ministro Carlos Ayres de Britto. Voto disponivel no endereco eletrdnico do Supremo
Tribunal Federal http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/pet3388CB.pdf Acesso em 08 de
novembro de 2014.

! supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo na Peticio 3.388 Roraima. 23/10/2013. Inteiro Teor do
Acorddo. p. 21. Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/processo  /verProcessoAndamento.asp
?2incidente=2288693> Acesso em 08 de novembro de 2014.

%2 gypremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo na Peticdo 3.388 Roraima. 23/10/2013. Inteiro Teor do
Acorddo. p. 47. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2288693 Acesso em 08 de
novembro de 2014
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energéticas. O ministro relator do acorddo dos embargos de declaracdo atribui ao Poder
Executivo (e quando for o caso, ao Poder Judiciario) a ponderagdo dos casos de aplicacdo da
Convencdo 169 e a consulta prévia, utilizando-se dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade para a efetivacdo do direito de consulta prévia.

[...] 0 acdrddo ndo infirma os termos da Convengdo no 169/01T, mas apenas destaca
que, em linha de principio, o direito de previa consulta deve ceder diante de questes
estratégicas relacionadas a defesa nacional. Naturalmente, o acdrddao embargado nao
sugere — nem poderia sugerir — que a expressdo “defesa nacional” possa ser usada
como rotulo para qualquer tipo de fim, apenas como subterfugio para afastar a
participacdo dos indigenas. Via de regra, o planejamento das operacfes militares ndo
envolvera a necessidade de prévia consulta. Situacdo inversa ocorrera, por exemplo,
em relagdo a construgdo de uma estrada, ainda que ela seja estrategicamente
relevante para o Pais. Cabera as autoridades competentes e, conforme o caso, ao
Poder Judiciario, fazer valer as disposi¢des da Convencao, ponderando os interesses
em jogo a luz do principio da razoabilidade-proporcionalidade.?*®

Mesmo ndo sendo objeto especifico de analise dos Embargos de Declaracdo, o
STF indicou qual seu posicionamento sobre a necessidade de consentimento dos povos
consultados em possivel acdo que trate especificamente sobre a Convengdo n° 169. Os
ministros firmaram o entendimento de que as decis6es dos 6rgdos ndo devem se sujeitar a
opinido desses povos. O processo democratico de poder opinar sobre as diretrizes de seu
proprio desenvolvimento, como estabelecido pela convencéo, parece ter sido completamente

ignorado pelo Supremo.

Os indios devem ser ouvidos e seus interesses devem ser honesta e seriamente
considerados. Disso ndo se extrai, porem, que a deliberagdo tomada, ao final, so
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. N&o é esse tipo de prerrogativa que a
Constituigdo atribuiu aos indios.?**

Excluir qualquer segmento social de tomadas de decisGes que atinjam direta ou
indiretamente tais grupos no processo de desenvolvimento ndo é uma decisdo democratica,
bem como afronta os mais importantes documentos internacionais sob prote¢do dos povos

indigenas. O proprio STF, no julgamento da PET 3388, reconheceu que esses povos devem

23 supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracio na Peticdo 3.388 Roraima. 23/10/2013. Inteiro Teor do
Acordao. p. 48. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2288693 Acesso em 08 de
novembro de 2014

2% Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragdo na Peticéo 3.388 Roraima. 23/10/2013. Inteiro Teor do
Acordao. p. 48. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2288693 Acesso em 08 de
novembro de 2014
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merecer tratamento especial do Estado brasileiro na aplicacdo de politicas para protecéo de
seus territorios e demais condi¢c@es de vida. Contudo, em nome da soberania e da defesa
nacional, tais povos encontram-se vulneraveis. As comunidades indigenas que se situam em
regido de fronteira estdo nessas localidades ha séculos, anterior a qualquer delimitagdo
geografica construida por acordos politicos entre os Estados.

4.3.1 O direito de consulta prévia na jurisprudéncia brasileira

A OIT reconhece que a primeira decisdo judicial brasileira que aplicou a
Convencdo n° 169 foi oriunda da Secdo Judicidria do Maranhdo da Justica Federal, no
julgamento do Processo n. 2006.37.00.005222-7. A sentenga, publicada em fevereiro de 2007,
faz referéncia ao territério étnico quilombola de Alcantara. Trata-se de um mandado de
Seguranca impetrado para a preservacao do direito das comunidades quilombolas daquele
municipio de continuarem tendo acesso aos recursos naturais de suas tradicionais areas de
cultivo, ameacadas pelo projeto do Centro de Lancamento. A decisdo ndo aprofunda os
principais aspectos da convencgdo, como o direito de consulta prévia, a autoidentificacdo e o
protagonismo desses sujeitos no processo de desenvolvimento. Nela, o juiz reconhece que 0
Estado, ao ratificar a Convencao n° 169 OIT, estabeleceu a necessidade de “politicas publicas
voltadas ao combate a discriminacdo dos modos de vida tradicionais dos povos indigenas e
tribais”*°, fundado principalmente no artigo 14 da Convenc&o?®®. Trata-se assim da primeira
decisdo que reconhece a garantia do territorio como forma de preservacao da identidade e dos
modos de vida tradicionais do povo quilombola.

A partir da decisdo da Justica Federal do Maranhao, outras referentes aos direitos
da populacdo quilombola comecaram a ser emanadas citando explicitamente a Convencéo
169. O Tribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF 4), em julho de 2008, publicou ac6rdédo

2% 5o \ara Federal da Secdo Judicidria do Maranhdo. Sentenca n°® 027/2007/JCM/JF/MA. Processo n°
2006.37.00.005222-7. Joisael Alves e Outros vs Diretor do Centro de Lancamento de Alcéntara. 13 de
fevereiro de 2007. Disponivel em http://www.cpisp.org.br/acoes/upload/arquivos/sentenca_Alcantara.pdf
Acesso em 09 de novembro de 2014

26 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 ndo estejam exclusivamente ocupadas por
eles, mas a&s quais, tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e de
subsisténcia. Nesse particular, deverd ser dada especial atencdo a situacdo dos povos ndmades e dos
agricultores itinerantes.

2. Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessérias para determinar as terras que 0s povos
interessados ocupam tradicionalmente e garantir a protecéo efetiva dos seus direitos de propriedade e posse.
3. Deverdo ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico nacional para solucionar as
reivindicacdes de terras formuladas pelos povos interessados.
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da decisdo no Agravo de Instrumento n® 2008.04.00.010160-5/PR reconhecendo a plena
aplicabilidade da convencdo no direito brasileiro, bem como a garantia de seus aspectos
fundamentais, em especial o direito a auto-atribuicdo (elemento essencial da construcdo da
identidade desses povos), a garantia da territdrio como meio para a garantia dos direitos

125", Ao analisar a constitucionalidade

culturais e o reconhecimento da plurietnicidade naciona
do Decreto n° 4.887/2003, a terceira turma do TRF 4 entendeu que o critério da auto-
atribuicdo estabelecido na Convencdo n° 169 é plenamente cabivel no ordenamento brasileiro,
sendo inclusive reconhecido na doutrina juridica brasileira. Para tanto, a decisdo menciona

Silva (2004, p. 833),

o0 sentimento de pertinéncia a uma comunidade indigena é que identifica o indio. A
dizer, é indio quem se sente indio. Essa auto-identificacdo, que se funda no
sentimento de pertinéncia a uma comunidade indigena, e a manutencdo dessa
identidade étnica, fundada na continuidade historica do passado [...] que reproduz a
mesma cultura, constituem o critério fundamental para identificagdo do indio
brasileiro.

O reconhecimento da auto-atribuicdo tem, dessa forma, a possibilidade de
enfrentar o viés etnocéntrico impregnado na sociedade brasileira e, em especial, na
administracao publica e no préprio Poder Judiciario, sendo um instrumento de fortalecimento
da plurietnicidade nacional trazido a partir da Constituicdo de 1988. Em consonancia, o TRF
4 ratifica o reconhecimento da garantia do territorio enquanto instrumento de respeito a
cultura e valores espirituais dos povos indigenas e tribais.?® Destaca-se ainda que o

posicionamento encontra respaldo em outras decisdes®>® no ambito da Justica Federal pelo

7 32 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regifo. Agravo de Instrumento n® 2008.04.00.010160-5/PR.
Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria vs Cooperativa Agréria Agroindustrial. Decisdo em 01
de julho de 2008. Disponivel em http://www.cpisp.org.br/acoes/upload/arquivos/Agr%2008%20-
%20ac%C3%B3rd%C3%A30%20julho08.pdf Acesso em 09 de novembro de 2014

28 32 Turma do Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Agravo de Instrumento n® 2008.04.00.010160-5/PR.

Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria vs Cooperativa Agraria Agroindustrial. Decisdo em 01

de julho de 2008. P. 18. Disponivel em http://www.cpisp.org.br/acoes/upload/arquivos/Agr%2008%20-

%20ac%C3%B3rd%C3%A30%20julho08.pdf Acesso em 09 de novembro de 2014

As decisdes emanadas no @mbito da Justica Federal de Sergipe e do Rio Grande do Norte também

reconhecem a Convengdo 169 no &mbito do ordenamento brasileiro, destacando a garantia da territorialidade

como fator promotor da valorizagdo de suas identidades e culturas. Destaca-se que a decisdo da Secdo

Judiciaria do Rio Grande do Norte afirma que “A referida Conven¢do ndo versa apenas sobre povos

indigenas, mas também sobre outros povos ‘cujas condi¢des sociais, culturais e econdmicas os distingam de

outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos, total ou parcialmente, por seus préprios
costumes ou tradi¢Bes ou por legislacdo especial’. Destaque-se que o artigo 14 da Convencdo 169 prevé

expressamente o direito & propriedade das terras tradicionalmente ocupadas, além de contemplar a

obrigacdo dos Estados de instituirem ‘procedimentos adequados no ambito do sistema juridico nacional

para solucionar as reivindicacBes de terras formuladas pelos povos interessados'. Dai porque, pode-se

afirmar que a Convencao n.° 169 também confere suporte normativo para a edi¢ao do Decreto n.° 4.887/03.”

Justica Federal do Sergipe. Sentenca no Processo n® 2008.85.00.001626-6 — 3? vara. José Jodo Nascimento

Lima vs Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria — INCRA e OUTROS. Disponivel em
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pais. Em decisdo liminar no Mandado de Seguranca n° 2008.70.09.002352-4/PR, a Justica
Federal do Parana também reconheceu a importancia da Convencdo n° 169 na garantia dos
territérios dos povos quilombolas e o impacto desse reconhecimento no fortalecimento e

preservacdo de sua identidade.

A Convencéo 169 da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT), da qual o Brasil
é signatario, assegura aos grupos e comunidades tradicionais (indigenas e tribais)
prevé o direito de auto-determinacdo dos povos, ou seja, as proprias comunidades
podem se auto-definirem. A partir do decreto n® 4.887/2003, foi concedido a essas
populagBes o direito a auto-atribuicdo como Unico critério para identificacdo das
comunidades quilombolas.

Analisando os suportes juridicos e sociais em torno do tema, verifica-se que a
garantia do acesso a terra esta relacionada a identidade étnica como condicdo
essencial para a preservacio dessas comunidades.?*

Por fim, ao dispor sobre a constitucionalidade do Decreto n. 4.887/2003 e da
incorporagéo da Convencdo n° 169 no ordenamento brasileiro, 0 TRF 4 apresenta um extenso
rol de normativas constitucionais latino-americanas de prote¢do aos povos indigenas e
tribais®®*, bem como introduz na jurisprudéncia brasileira informes, relatérios e decisdes do
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, da Convencéo para a Eliminacdo de
Todas as formas de Discriminacdo Racial e da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos. Entra assim em acordo com as mais avangadas decisdes das Cortes Constitucionais
da Colémbia e do Peru, aqui apresentadas.

Mesmo antes da Convencdo, o debate sobre consulta aos povos indigenas ja
estava presente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil desde sua promulgacéo, em
1988. O artigo 231, §3° afirma que

“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”. (sem
grifo no original).

http://cpisp.org.br/acoes/upload/arquivos/Ord08%20senten%C3%A7a%20maioll.pdf. Acesso em 09 de
novembro de 2014.

Justica Federal do Rio Grande do Norte. Sentenca no Processo n° 2008.84.00.007538-4 — 42 vara. Elias de
Azevedo Cunha Filho vs Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agrédria — INCRA e OUTROS.
Disponivel —em  http://www.cpisp.org.br/upload/editor/file/Ord08%20Senten%C3%A7a30Dez2011.pdf.
Acesso em 09 de novembro de 2014.

280 jystica Federal do Parana. Decisdo Liminar no Mandado de Seguranca n® 2008.70.09.002352-4/PR. José
Marcondes Leal e Outros vc Superintendente Regional do INCRA/PR. Disponivel em
http://www.cpisp.org.br/acoes/html/jurisprudencia.aspx?LinklD=64 . Acesso em 09 de novembro de 2014.

%1 A decisdo cita expressamente as disposicdes constitucionais das Cartas equatoriana, colombiana e
nicaraguense.



http://cpisp.org.br/acoes/upload/arquivos/Ord08%20senten%C3%A7a%20maio11.pdf
http://www.cpisp.org.br/upload/editor/file/Ord08%20Senten%C3%A7a30Dez2011.pdf
http://www.cpisp.org.br/acoes/html/jurisprudencia.aspx?LinkID=64
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Garzon (2009) afirma que esse dispositivo da Constituicdo brasileira inaugura o
principio da consulta prévia na América Latina. Apesar de ndo estar evidente que essa
consulta deve ser prévia, afirma o autor que existe entendimento jurisprudencial que confirma
que essa autorizagdo por parte do Congresso Nacional s6 poderd advir de uma consulta
realizada previamente. E justamente nesse aspecto que encontra-se envolvida a discussio da
consulta prévia no caso da construcdo de vérias usinas hidrelétricas (UHE) espalhadas pelo
pais.

O caso mais emblemético é o da UHE Belo Monte. Com projeto originalmente
concebido durante a ditadura militar brasileira, Belo Monte destaca-se por dois grandes
motivos: a grande capacidade de geracdo de energia e os (igualmente grandes) impactos
socio-ambientais nas areas de influéncia direta e indireta. O debate sobre o direito de consulta
prévia comecou a solidificar-se na sociedade brasileira e no judiciario a partir do
enfrentamento realizado entre os povos afetados (com apoio e assessoria de organiza¢fes nao
governamentais e instituicdes publicas) e o Governo Federal. A Organizagdo dos Estados

262 recomendando ao Estado Brasileiro

Americanos chegou a se manifestar sobre o assunto
que suspendesse 0 processo de licenciamento da UHE Belo Monte e adotasse as medidas
necessarias para realizar os processos de consulta em relacdo a cada uma das comunidades
afetadas, garantisse que cada uma dessas comunidades afetadas e que deveriam ser
consultadas tivessem acesso aos laudos tecnicos e estudos de impacto sécio-ambiental da
obra, bem como adotasse medidas para proteger a vida e a integridade pessoal de cada um dos
membros dessas comunidades para prevenir o deslocamento for¢ado dos indigenas da volta
do Xingu. N&o se pretende fazer um apanhado histérico completo da situagdo socio-juridica
que envolve a discussdo sobre a implantacdo de Belo Monte e suas consequéncias, mas
apenas de como o debate da consulta prévia tem sido utilizado.

O Ministério Publico Federal no Estado do Para tem acionado o Judiciario no
sentido de fazer cumprir o que determina a Convencao n° 169 e ouvir e consultar previamente
0s povos indigenas que serdo afetados pelos impactos da hidrelétrica. Trata-se de verdadeira
guerra travada no campo do judiciario federal, onde algumas batalhas tém sido conquistadas
em favor dos indigenas e demais povos tradicionais e outras pelo Estado Brasileiro e o
consoércio de empresas que realiza o empreendimento. Em uma dessas disputas, destaca-se a

decisdo da Desembargadora Federal Selene Almeida nos autos da Apelacdo Civel n°

%2 Medida Cautelar 382/10 — Comunidades Indigenas de la Cuenca del Rio Xingu — Brasil. Disponivel em
http://midia.pgr.mpf.gov.br/pfdc/hotsites/sistema_protecao direitos _humanos/docs/comissao_idh/medidas ¢
autelares/2011/medidas_cautelares 2011.pdf. Acesso em 13 de novembro de 2014.



http://midia.pgr.mpf.gov.br/pfdc/hotsites/sistema_protecao_direitos_humanos/docs/comissao_idh/medidas_cautelares/2011/medidas_cautelares_2011.pdf
http://midia.pgr.mpf.gov.br/pfdc/hotsites/sistema_protecao_direitos_humanos/docs/comissao_idh/medidas_cautelares/2011/medidas_cautelares_2011.pdf
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2006.39.03.000711-8/PA%3. Em sua decisdo”® (considerada a primeira de grande relevancia
no debate sobre efetividade do direito de consulta prévia conforme a Convencéo n° 169), a

desembargadora destaca que a oitiva dos povos e comunidades afetadas deve ser um
265

\

“antecendente condicionante a autorizagdo” e por isso, o Decreto Legislativo 788/2005
deveria ser anulado, pois, para a desembargadora, “ndo se autoriza para depois se consultar”.
Ainda segundo a decisdo, a Convengdo tem efeito vinculante no ordenamento juridico
brasileiro, devendo ser aplicada (ponto 19). Ademais, fundamenta que o direito de consulta
desses povos € instrumento para que eles decidam suas prioridades no que se refere ao seu
desenvolvimento. Na decisdo é reforcado o carater de didlogo da consulta, com vistas a
atender os interesses e necessidades desses povos a serem consultados, bem como a consulta
como instrumento para fomentar a participagdo politica dos sujeitos envolvidos.

Nesse sentido é que se afirma que a consulta ndo é uma simples reunido, mas um
processo que juntamente com a participagdo das comunidades indigenas e tribais
interessadas negociam com o Estado suas propostas e intencdes. E por esse motivo
que se afirma que a consulta prévia ndo é um Unico encontro, nem um fim em si
mesmo, € apenas um instrumento de dialogo. Antes de tudo, o lugar de reflexdo e
avaliacdo da medida legislativa oou administrativa proposta pelo governo ha de ser
discutida primeiro na propria comunidade, informada dos aspectos do projeto e seus
efeitos na vida da tribo. %

Recentemente, a Justica Federal do Estado do Mato Grosso, ao julgar os processos
envolvendo agdes propostas pelo Ministério Publico Federal questionando a ndo realizacéo de
audiéncias de consulta prévia nos moldes da Convencdo n° 169 nos casos da implantacdo das
usinas hidrelétricas (UHE) de S3o Manoel e Teles Pires®®’, reafirmou a necessidade da
realizacdo de consulta.

A decisédo referente ao projeto de implantacdo da UHE S&o Manoel trabalha os

dispositivos que garantem o direito de consulta prévia e garantia de repeito a diversidade

%63 Apelacdo Civel resultado de uma Acéo Civil Publica ajuizada pelo Ministério Piblico Federal contra o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Renovaveis — IBAMA, e contra as Centrais Elétricas do
Norte do Brasil S/A — ELETRONORTE.

264 proferida no julgamento da respectiva Apelacdo Civel na pauta de julgamento da Quinta Turma do Tribunal
Regional Federal da Primeira Regido, em 17 de novembro de 2011. Sintese do voto disponivel em http:/site-
antigo.socioambiental.org/banco_imagens/pdfs/ementa_julgamento BM.pdf

%% Decreto oriundo do Congresso Nacional, que autorizou o “Poder Executivo a implantar o Aproveitamento
Hidroelétrico Belo Monte, localizado em trecho do Rio Xingu, no Estado do Parg, a ser desenvolvido ap6s
estudos de viabilidade pelas Centrais Elétricas Brasileiras S/A — ELETRONORTE”, publicado no Diario
Oficial da Unido de 14 de julho de 2005 (Ano CXLII, n° 134). Disponivel em
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=14/07/2005. Acesso em
13 de novembro de 2014,

%6 gintese do voto da Relatora, pag. 04.

287 processos n° 14123-48.2013.4.01.3600 (distribuido por dependéncia ao processo 13839-40.2013.4.01.3600) e
0003947-44.2012.4.01.3600, respectivamente, ambos da Secdo Judiciaria do Estado de Mato Grosso.



http://site-antigo.socioambiental.org/banco_imagens/pdfs/ementa_julgamento_BM.pdf
http://site-antigo.socioambiental.org/banco_imagens/pdfs/ementa_julgamento_BM.pdf
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=14/07/2005
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cultural e territorios desses povos, com as normas constitucionais de protecdo e de consulta,
harmonizando assim o diploma internacional com a Constituigédo brasileira, bem como traz 0s
fundamentos de trés decisdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos®® e o que
determina a Declaracdo da ONU sobre Direitos dos Povos Indigenas sobre o assunto. Aqui,
apresenta-se também o entendimento que vem se consolidando na jurisprudéncia brasileira
(notadamente no ambito da Justica Federal) sobre o direito de consulta prévia como

instrumento da construcdo da identidade e do multiculturalismo.

n&do se pode ignorar a assertiva de que a vontade da Convencéo 169 da OIT, e do art.
231, Paragrafo 3°, da Constituicdo é de, a partir do exercicio do direito de consulta,
seja permitida a preservagdo e fomento do multiculturalismo; e ndo a produgdo de
um assimilacionismo e integracionismo, de matriz colonialista, impostos pela
vontade da cultura dominante em detrimento dos modos de criar, fazer e viver dos
povos indigenas (art. 216, 11, da Constituic&o).?®°

Ainda no que se refere a protecdo da integridade cultural através do mecanismo do
direito de consulta prévia, a liminar também encontra fundamento na paradigmatica decisdo
do Tribunal Regional Federal da 12 Regido no caso da UHE de Belo Monte.

A decisdo ndo deixa transparente qual o entendimento sobre a necessidade do
consentimento dos povos afetados no processo de consulta, pois, a0 mesmo tempo que afirma
que “consulta visa a solugdo autbnoma, com a obtencdo de consentimento das comunidades
indigenas afetadas”, logo em seguida defende que, “em caso de discordancia ¢ preciso
deliberar sobre mitigacdes e compensacdes do projeto”’. Esse posicionamento dibio por
parte do Judiciario reforca o clima de inseguranca juridica que paira o tema, principalmente
para 0s povos diretamente interessados.

Outra decisdo?™

oriunda da Justica Federal do Estado de Mato Grosso no caso da
UHE Teles Pires traz alguns delineamentos acerca da consulta prévia no Brasil. Sobre a
necessidade do carater de consentimento, a sentenca apresenta que a consulta deve sempre
buscar o consentimento, que, para o magistrado, “deve ser tanto o poder de concordar como o

de discordar do empreendimento proposto”, sem ainda deixar claro qual posicionamento

%68 saramaka vs Suriname (2007), Xakmok Kasek vs. Paraguai (2010) e Kichwa de Sarayaku vs. Equador
(2012).

%9 Tribunal Regional Federal da 1% Regifo. Justica Federal do Mato Grosso. Processo N° 0014123-
48.2013.4.01.3600 - 1* VARA FEDERAL. N° de registro e-CVD 00134.2014.00013600.2.00569/00136.
Setenga de 13 de setembro de 2014, p. 12. Disponivel em
http://www.prmt.mpf.mp.br/documentos/liminar.consulta.previa_set 2014.pdf Acesso em 10 de novembro
de 2014.

2% Tribunal Regional Federal da 1% Regifo. Justica Federal do Mato Grosso. Processo N° 0014123-
48.2013.4.01.3600 - 12 Vara Federal. N° de registro e-CVD 00134.2014.00013600.2.00569/00136. Sentenca
de 13 de setembro de 2014. p. 14.

2™ Sentenca no Processo n° 0003947-44.2012.4.01.3600, proferida em 12 de novembro de 2014.
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sobre a vincula¢do do Estado a esse consentimento. Ao utilizar as palavras de Silva (2006), a
sentenca da a entender a necessidade de vinculacdo & decisdo tomada pelos indigenas?’?.

Ao dedicar um topico sobre a autodeterminagdo, a decisdo traz a jurisprudéncia

brasileira novos e importantes elementos para a efetivacdo dos direitos coletivos trazidos pela
Constituicdo brasileira e pela Convencdo n° 169. Afirma que nosso ordenamento
constitucional “deu lugar a um novo paradigma, nucleado nos valores do pluralismo politico e
cultural e da autodeterminagio”.?”* Baseado na doutrina de Souza Filho (2010), a decis&o traz
consideracBGes importantes sobre o desejo desses povos se constituirem enquanto tal, sem a
intencdo de transformar-se em Estados, garantindo-se assim a soberania. O magistrado deixa
evidente que o sentido de autodeterminacao empregado na decisdo é vista a partir do ponto
de vista antropoldgico, sob a perspectiva da vontade manifestada pelo povo, “como a
possibilidade prevista constitucional e convencionalmente de exercer sua autonomia, ou seja,
de formar coletivamente, em liberdade, a vontade coletiva de um dado grupo socialmente
organizado.”*"
Souza Filho (2010) aponta ainda a “armadilha da autodeterminagao”. Explica o
autor que os povos tém direito a essa autodeterminacdo para se constituir em Estado proprio,
desde que 0s mesmos ja ndo estejam sob a jurisdicdo de um Estado legitimamente
reconhecido. Assim, j& organizado o Estado, a autodeterminacdo ganha o sentido da
significagdo do cumprimento das regras legais estabelecidas pelo proprio Estado. “O
reconhecimento do direito de autodeterminacdo dos povos pelo direito internacional &, pois, o
direito a autodeterminacdo dos Estados que garantam os direitos individuais, entre eles a
propriedade.”?"

Mais a frente, a decisdo sobre a UHE Teles Pires apresenta o malfadado
descompasso entre aquilo que é pregado pela Constituicdo e a realidade fatica, e como a
auséncia de estabelecimento de parametros minimos para a aplicacdo dos direitos de consulta
prévia da Convencdo 169 é prejudicial para os povos diretamente interessados e como o Poder

Judiciario deve se comportar:

A falta de regulamentacéo do direito titularizado pelos povos indigenas & consulta
prévia, livre e informada é uma triste demonstracdo de que a mudanga de paradigma
politico-juridica declarada pela Constituicdo da Republica de 1988 ndo vem sendo

12«Trata-se de um direito coletivo, pois a comunidade como um todo deve aceitar ou n&o, as propostas politicas
ou econdmicas travadas com ela, respeitando-se assim sua forma tradicional na tomada de decisdo.” SILVA
(2006)

273 Sentenca no Processo n° 0003947-44.2012.4.01.3600, proferida em 12 de novembro de 2014. p. 46

2% Sentenca no Processo n° 0003947-44.2012.4.01.3600, proferida em 12 de novembro de 2014. p. 47

2® SOUZA FILHO (2010, p. 106)
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experimentada no cotidiano vivido por essessujeitos de direito. A longa “distancia
entre intencéo e gesto” (Fado Tropical, de Chico Buarque), evidencia a necessidade
de atuacdo do Poder Judiciario paracontornar a insuficiente concretizacdo do (ndo
mais tdo) novo paradigmaconstitucional que reconhece o “direito de existéncia dos
indigenas em carater permanente e de suas culturas.?’®

Portanto, o Poder Judiciario brasileiro (notadamente o Federal) inicia um
movimento j& consolidado na Colémbia e no Peru. Diante da morosidade do Executivo na
efetivacdo das politicas publicas para garantir os direitos territoriais fundamentais desses
povos e na regulamentacdo do direito de consulta prévia, com o estabelecimento de
parametros minimos, o Judiciario tem sido acionado (e dado respostas positivas) para exercer
seu papel no jogo democratico.

Trata-se de uma estratégia de assumir um risco, pois deve ser ressaltado o perigo
que pode ser levar tais discussdes a um Poder que tradicionalmente esta ligado a interesses
divergentes do campo popular. Assim como foi alcangado com a institucionalizagdo dos
direitos, a verdadeira luta desses povos pela efetivacdo dos mesmos deve ser a mobilizacéo de
bases. O Poder Judiciario ndo pode (e nem deve) assumir um protagonismo de uma luta que

n3o é sua. E apenas mais um ator nesse jogo.

27® Sentenca no Processo n° 0003947-44.2012.4.01.3600, proferida em 12 de novembro de 2014. p. 48
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5. CONCLUSAO

Em tempos de uma sociedade liquida, como afirma Bauman (2005), trabalhar
questBes como afirmacao/construcdo de identidades e o multiculturalismo é um desafio que
precisa ser encarado frontalmente se ndo se quiser repetir os erros do passado cometidos pelos
Estados e pelos povos. E necessario que as sociedades globais (em especial o mundo
ocidental, apresentado como civilizado) compreendam que a diversidade das pessoas e dos
povos €& marca presente desde tempos imemoriais, e assim deve permanecer. O
reconhecimento e o respeito dessas diferencas s6 advirdo quando as pessoas se permitirem a,
sem qualquer tipo de (pré) conceito, conhecer e se aproximar do diferente, do mundo plural,
daqueles que, para muitos, ndo se enquandram em um perfil de sociedade apresentada pelo
mundo capitalista.

A Historia mostra ao longo dos ultimos séculos os horrores cometidos por
diversas civilizacbes em nome de um processo de desenvolvimento que atendesse apenas a
interesses e necessidades de um povo. Demorou milénios para que se percebesse (pelo menos
no ambito das relagcdes diplomaticas entre os paises) que 0s povos dependem mutuamente uns
dos outros, e que a exploracdo e extin¢do de um deles sdo, aos poucos, o definhamento e a
morte da humanidade.

Contudo, essa percepcdo parece ndo ter atingido a todos de forma uniforme e
integral e a parte da Humanidade, apesar de saber que se vive em uma sociedade global,
interconectada, continua sendo movida pelo mesmo sentimento que levou as atrocidades
cometidas ao longo dos ultimos milénios: a ganancia e o poder. Pode parecer um discurso
idealista, mas o fato € que comunidades de povos ancestrais continuam sendo expulsos e
desterritorializados, sofrendo com o aumento de um processo de “integragao” social ja
ultrapassado. Territdrios indigenas e quilombolas no Brasil, por exemplo, continuam sofrendo
com o avanco do desenvolvimentismo desenfreado, capitaneado pelos sentimentos acima
expostos. Sabidamente, a preservacdo dos direitos socio-culturais desses povos ndo permite
apenas a continuidade da existéncia desses grupos, mas também da prépria existéncia da atual
civilizacdo. S8o esses povos que ainda conseguem manter a diversidade biolégica em seus
territorios, coisa que o ocidental urbano ndao consegue fazer.

Importante destacar nesse processo o0s estudos sobre identidade desenvolvidos por
Hall (2006) e Castells (1999), relacionando a identidade com as coletividades, seja no campo

ou na cidade. ldependentemente dos espagos onde essas lutas por reconhecimento s&o
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travadas, elas incorporam a ideia do coletivo como estratégia crucial para a visibilidade de
suas reivindicagoes.

A ideia de construcdo/fortalecimento da identidade a partir de um grupo coletivo
tem proporcionado maior seguranga no enfrentamento das disputas, fortalecendo lacos socio-
culturais antes quase inexistentes. A incorporacdo de direitos nos diplomas e tratados
internacionais, bem como nas Constituicdes de diversos paises tem como referencial a
discussdo de identidade a partir desse viés coletivo. E fundamental que todos os dispositivos
legais a serem construidos aqui no Brasil, por exemplo, também tragam consigo essa marca,
que podera possibilitar um avanco no sentido de garantir marcos de seguranca juridica para
efetivacdo de politicas de territorializacdo e demais direitos que respeitem seus valores,
culturas e tradigdes.

Entende-se que o respeito a identidade, a diversidade cultural, a sabedoria milenar
desses povos no processo de desenvolvimento, dentre outros, que tem avancado na América
Latina, s@o pecas-chave na discussdo sobre a necessidade do estabelecimento de Estados
pluriculturais ou Plurinacionais, que reconhegcam o0s direitos dos povos e comunidades
tradicionais ao seu territdrio, garantindo autonomia sobre os mesmos. Essa construcdo, ao
longo dos ultimos 30 anos, foi impulsionada a partir do reconhecimento social e da
institucionalizagio dos direitos da pacha mama. E a mae terra que garantira a sobrevivéncia
de todos os povos do planeta, e garantir sua preservacdo é fundamental.

Como uma das ferramentas de garantir a preservacao da autonomia desses povos
(reconhecidos internacionalmente, como ja apontado neste trabalho), da pacha mama e da
propria manutencdo da existéncia humana sobre esse planeta, regulamentou-se no ambito
internacional o direito fundamental de que esses povos possam decidir os rumos e diretrizes
de seu desenvolvimento, como parte integrante da autonomia dos mesmos. O direito de
consulta prévia, estabelecido pela Convencdo n°® 169 rompe, definitivamente, com os
paradigmas de excessiva tutela estatal que os povos indigenas e tribais erroneamente vinham
tendo. Trata-se de um direito que a muitos parece basico, mas de suma importancia para a
preservacdo da vida e do territério desses povos.

Aos poucos, com a incorporacdo do direito de consulta prévia nos sistemas
juridicos de diversos paises latino-americanos, as Cortes Constitucionais de muitos deles tem
decidido aos povos abrangidos pela Convencdo n° 169 que os Estados garantam a efetividade
desse direito. Ha de se observar que tal garantia ndo deve ser o objeto final de luta dos
mesmos. A aplicagdo correta do direito de consulta prévia € (mais) um instrumento para que

tais povos alcancem aquilo que almejam desde a ocupagdo exploratéria dos europeus: a
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garantia do territorio, que, mais do que um espaco de reproducéo fisica e social, é verdadeiro
lugar sagrado que a Pacha Mama destinou a eles.

Deve-se ressaltar, sobretudo, que o direito de consulta prévia (bem como demais
instrumentos normativos nacionais e internacionais de protecéo aos direitos desses povos) foi
resultado de um amplo processo de lutas e reivindicacfes dos movimentos indigenas e de
outros povos. As fortes mobilizagdes das décadas de 1970 e 1990, combinadas com outros
fatores convergentes no cenario internacional, conduziram ao atual momento mais favoravel
(do ponto de vista legislativo e judicial) para tais povos.

Ainda assim, o poder do desenvolvimentismo capitalista implantado em boa parte
do mundo (e com muita forca em alguns paises latino-americanos que ratificaram
instrumentos internacionais de garantia dos direitos dos povos indigenas e tribais, como o
Brasil) tem resultado na inobservancia dessa legislacdo e das decisdes judiciais garantidoras
de tais direitos. Muitas dessas acOes sdo oriundas daquele que deveria, em primeiro lugar,
resguardar os direitos e interesses desses povos: o proprio Estado. A contradicdo aqui exposta
apresenta a esses sujeitos de direito que interesses divergentes estdo inseridos em um mesmo
espaco e € fundamental que esses povos continuem incindido incisivamente para realizar uma
disputa de concepcéo ideoldgica dentro de um mesmo locus composto de diferentes visdes e
interesses.

Exemplos de avanco do processo legislativo e jurisprudencial como os
encontrados na Colémbia e no Peru devem ser interpretados levando-se em consideracdo o
modelo de sociedade e desenvolvimento com o0s quais queremos encarar 0s desafios deste
século que se inicia. Mesmo com o processo de regulamentacéo do direito de consulta prévia,
0s povos indigenas e tribais desses paises ainda encontram grandes entraves institucionais
para sua efetividade. O mesmo se pode dizer dos Estados Plurinacionais de Bolivia e
Equador. Governos democraticamente eleitos pelo povo, para governar em favor dele, ndo
implica, ato continuo, em uma mudanca completa de paradigma nas agdes estatais. Cite-se 0
exemplo do governo Evo Morales, que enfrentou resisténcias de alguns movimentos
indigenas quando decidiu pela implantacdo de uma rodovia que atravessava uma reserva
florestal daquele pais. O ato foi considerado uma afronta aos direitos e interesses dos povos
indigenas que viviam naquele territério, causando grande mobilizacdo social, o que acabou

obrigando um recuo do governo.?”’

2" periodismo Humano — Avanza marcha indigena contra carretera y gobierno em Bolivia -

http://periodismohumano.com/sociedad/avanza-marcha-indigena-contra-carretera-y-gobierno-en-bolivia.html
Acesso em 03 de janeiro de 2015
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As decisBes das Cortes Constitucionais de Coldombia e Peru sdo construidas a
partir de uma profunda andlise dos instrumentos normativos internacionais para a protecéo
dos povos indigenas e tribais, indo para além da Convencdo n° 169. Algumas delas pautam-se
ainda pelas recomendacgdes e decisdes oriundas do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos. Isso tem grande importéncia, sendo uma via de mao dupla na garantia dos direitos.
Por um lado, ndo deixam margem para contestacdes socio-juridicas, tendo em vista que
relacionam todos os pactos e instrumentos dos quais aquele pais é signatario e como aquele
direito vem se construindo no ordenamento internacional, contribuindo para sua legitimidade.
Nesse mesmo ponto, as decisdes das Cortes Constitucionais dos paises da América Latina
reconhecem o papel crucial do sistema interamericano na vanguarda da garantia de direitos
juridicamente recém-conquistados, fortalecendo tal sistema.

Alguns aspectos relevantes devem ser destacados. A partir dos estudos e analises
realizadas nesse trabalho, pdde-se perceber que a incorporagédo do direito de consulta prévia
no Brasil parece ter se dado de sem o necessario dialogo com as partes diretamente envolvidas
no processo. Isso se da, por um lado, levando-se em consideracdo o carater multicultural da
Constituicao brasileira, em confronto com o caréater pluricultural das constituicbes colombiana
e peruana. Como visto, do ponto de vista juridico-normativo, é muito mais dificil que se
encontre um ambiente institucional favoravel em um estado pluricultural quando o diploma
internacional esta revestido de um estagio bem mais avancado. Por outro lado, a diversidade
de povos e comunidades tradicionais que entende-se que sao abrangidos pela Convencdo n°
169%"® mereceria um debate mais profunso e sistematico para que a incorporacao desse tratado
pudesse se acontecer de modo que garantisse sua efetividade.

Na analise das decisGes judiciais das Cortes Constitucionais da Colémbia e do
Peru constatou-se que nelas estdo refletidos e incorporados os conceitos de identidade e
multiculturalismo mais avangados, como aqui apresentado na primeira parte do trabalho. No
Brasil, as decisdes judiciais, oriundas principalmente da Justica Federal, comecam a
incorporar esses Novos conceitos a partir de uma perpecp¢do com outros sistemas juridicos,
em especial o sistema interamericano de direitos humanos. A garantia de que os direitos
desses povos sejam observados a partir de um olhar plural, diverso e que reflitam seus
proprios anseios, objetivos e identidades conduzirda a novos estdgios de concretizacdo de

direitos.

28 para além dos povos indigenas e quilombolas, entende-se que a Convencao n° 169 deva ser aplicada a todos
0s outros povos e comunidades tradicionais, conforme o Decreto n°® 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, como,
por exemplo, os pescadores tradicionais, os faxinais, os povos de fundo de pasto.
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Contudo, é fundamental que as leis e regulamentos e as decisdes judiciais, de
qualquer um dos trés paises aqui analisados, avancem no debate e garantam a observancia do
necessario consentimento desses povos no direito de consulta prévia. O consentimento dos
povos indigenas e tribais encontra respaldo em decisdes da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, na Declaracdo das Nac¢des Unidas sobre Povos Indigenas e no préprio Manual da
OIT para aplicagdo da Convengao n® 169. Garantir ao Estado a decisao final caso ndo haja um
acordo entre as partes fere gravemente o objetivo e o sentido do direito de consulta prévia. O
estudo dos instrumentos normativos e decisdes judiciais da Colombia, Peru e Brasil, no que se
refere ao objetivo principal do direito de consulta prévia, ainda ndo se encaixam com o0 anseio
e 0 espirito da Convengdo n° 169.

Os povos indigenas e demais comunidades tradicionais do Brasil devem estar
atentas a esses movimentos nos paises vizinhos. O processo de discussdo da regulamentacéo
do direito de consulta prévia no Brasil, aos poucos, vem avangando. Os povos diretamente
interessados devem estar plenamente informados e envolvidos nesse processo, a fim de que 0s
erros porventura cometidos em outros paises ndo se repitam por aqui. Mesmo sem um
processo concreto de regulamentacdo da consulta prévia, o Judiciario brasileiro (em ambito
federal, haja vista que tais questdes envolvem indigenas e quilombolas, sobretudo) comeca
um movimento de reconhecer que o Estado deve adotar todas as medidas necessarias para que
esse direito seja exercido nos moldes da Convencdo 169 da OIT e demais regramentos
internacionais. Essa discussdo chegard em breve ao Supremo Tribunal Federal e este devera
se manifestar, em persistindo a auséncia de regulamentacédo, sobre a constitucionalidade e o
modo de exercicio do direito de consulta prévia, estabelecendo requisitos e condicionantes,
como o fez no caso da decisdo do territorio indigena de Raposa Serra do Sol.

Portanto, os movimentos indigena, quilombola e dos demais povos e comunidades
tradicionais existentes no Brasil devem manter o foco nos processos de mobilizacéo e luta
pela efetividade de seus direitos, o que €, comprovadamente, o caminho. A historia recente
dos ultimos vinte anos na América Latina demonstra que, sem romper com as amarras de um
sistema de producao desenvolvimentista excludente e segregador, os direitos conquistados no
ambito constitucional, amparados por uma legislacéo internacional e ratificados por decisdes
advindas das Cortes Supremas, ainda encontram bastante dificuldades de implementacéo.
Avancar na construcao de uma sociedade justa, plural e fraterna deve ser a forca motriz desses

e de demais movimentos sociais, aqui no Brasil e ao redor do mundo.
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