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RESUMO

O presente artigo examina o direito a consulta prévia, livre e informada dos povos indigenas a luz do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, de modo a verificar a possibilidade de responsabilidade internacional
do Brasil por violagdo desse direito. Para tanto, utiliza como objeto de estudo o caso da construgdo da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte. Observou-se, especificamente, os entendimentos adotados pelos tribunais brasilei-
ros e o Sistema Interamericano de Direitos Humanos em relagé@o ao caso da construgéo da Usina Hidrelétrica
de Belo Monte. Como metodologia principal, a investigagao é juridico-compreensiva com abordagem quali-
tativa, baseada em pesquisa bibliografica e documental. Os resultados demonstraram que o Brasil ignora o
debate internacional acerca do tema, na medida em que nao assegurou mecanismos que garantem o direito
a consulta dos povos indigenas, o que possibilita a sua responsabilidade perante o Sistema Interamericano
de Direitos Humanos.

Palavras-chave: consulta prévia; povos indigenas; direito internacional dos direitos humanos; responsabilidade
internacional do estado.
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ABSTRACT

The present article examines the right of prior, free and informed consultation of indigenous peoples in the light
of International Human Rights Law, in order to verify the possibility of Brazil's international liability for violating
this right. To this end, it uses as an object of study the case of the construction of the Belo Monte Hydroelectric
Power Plant. It was observed, specifically, the understandings adopted by the Brazilian Courts and the Inter-
American System of Human Rights in relation to the case of the construction of the Belo Monte Hydroelectric
Power Plant. As a main methodology, the investigation is legal-comprehensive with a qualitative approach, based
on bibliographical and documentary research. The results showed that Brazil ignores the international debate
about this subject, to the extent that it has not ensured mechanisms guaranteeing the right to consultation of
indigenous peoples, which enables its liability to the Inter-American System of Human Rights.

Keywords: prior consultation; indigenous peoples; international human rights law; state international liability.

1. INTRODUCAO

Apesar dos avancgos registrados na legislagao, a situagao dos povos e comunidades indi-
genas no Brasil ainda é grave e preocupante. “Aos registros de ameaga de invasdo aos seus
territérios por nao indigenas, somam-se profundos desafios quanto a titulagao e protecao de
suas terras e, em inumeros casos, 0s povos e comunidades indigenas se veem sem a neces-
sdria protecdo do Estado” (CIDH, 2021, p. 30).

Nesse sentido, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), por meio do seu
relatério aprovado em fevereiro de 2021, manifestou grande preocupag¢ao com a garantia do
direito a consulta prévia, livre e informada aos povos indigenas no pais, principalmente no
tocante a grandes empreendimentos (CIDH, 2021).

Este artigo objetiva discutir o direito a consulta prévia, livre e informada dos povos indi-
genas sob a égide dos principios e garantias do Direito Internacional dos Direitos Humanos.
Ademais, problematiza a possibilidade de responsabilizagao internacional do Estado por vio-
lacao desse direito, quando nao garantido o procedimento de consulta a esses povos.

Para tanto, elege-se como objeto de estudo o caso da construgdo da Usina Hidrelétrica
de Belo Monte (UHE Belo Monte), o qual “pode ser considerado um dos mais controversos
projetos implementados na Amazonia brasileira e de grande repercussao — com mais de 30
anos de discussdes, manifestagdes, denuncias, resisténcias, estudos etc.” (RIBEIRO; LOSURDO,
2017, p. 79-80).

A hipétese é de que o Estado Brasileiro se omitiu em criar mecanismos de consulta pré-
via e tem adotado medidas administrativas e legislativas que vao na contramao dos tratados
internacionais de direitos humanos e do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH)
e sua jurisprudéncia, aos quais o Brasil é subordinado.

Como objetivos especificos, visa compreender como a Convengao n° 169 da Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT), no que tange a consulta prévia aos povos indigenas, exerce
seu poder vinculante e se relaciona com o ordenamento juridico brasileiro e o Direito Interna-
cional; bem como de que maneira pode um Estado ser responsabilizado internacionalmente
por violagao de direitos humanos.



A responsabilidade internacional do estado por violagdo da consulta prévia, livre e informada dos povos indigenas:
um estudo do caso Belo Monte

Conforme Gustin e Dias (2013), a investigagdo adotada é a juridica-compreensiva, na
medida em que se pretende compreender, sob o ponto de vista hermenéutico, a relagao dos
tratados internacionais de direitos humanos frente ao Direito Internacional dos Direitos Huma-
nos e as normas brasileiras. Sob a perspectiva juridica, a pesquisa se insere na vertente juri-
dico-dogmatica, pois busca a compreensao das relagdes normativas, tanto no plano interno
quanto internacional.

Utiliza-se a abordagem qualitativa baseada em pesquisa documental e pesquisa biblio-
grafica, tendo como fontes primarias e secundarias documentos oficiais, publicagdes admi-
nistrativas e legislativas, pareceres juridicos, noticias de periédicos publicados na internet,
livros, artigos cientificos publicados em meio eletronico, monografias, dissertagdes e teses.
Por fim, pontua-se que a jurisprudéncia citada neste artigo, qual seja as sentengas e as deci-
sOes proferidas no ambito do SIDH, é unicamente voltada a perceber como a Corte IDH vem se
posicionando, ao longo dos casos concretos que enfrenta, acerca da consulta prévia, de modo
que se baseia predominantemente em pesquisa bibliografica.

2. BREVE RELATO SOBRE A CONSTRUCAO
DA UHE BELO MONTE

O projeto da construgao da UHE Belo Monte surgiu na década de 1970, no contexto do
Il Plano Nacional de Desenvolvimento, elaborado pelo governo do general Ernesto Geisel. A
proposta era de se construir um complexo hidrelétrico na regido sudeste do estado do Parg, na
Volta Grande do rio Xingu. Dessa forma, “em 1975, o Governo Federal e a Eletrobras iniciaram
pesquisas na regido”. (FARIA, 2004 apud RIBEIRO; LOSURDO, 2017, p. 87).

Em 1979, o relatdrio final dos estudos sinalizou a viabilidade de construgao de cinco
hidrelétricas no rio Xingu e uma no rio Iriri, as quais o governo nomeou como: Karara0, Baba-
quara, Ipixuna, Kokraimoro, Jarina e Iriri. No ano seguinte, foram finalizados os Estudos de
Inventdrio e iniciados os Estudos de Viabilidade da Usina Hidrelétrica de Kararad (VIEIRA, 2015).
Os estudos apontavam Kararaé como a melhor opgao para iniciar a integragao das usinas do
rio Xingu ao Sistema Interligado Brasileiro (ELETROBRAS, 2009).

Nas décadas de 1980 e 1990, tendo em vista a informagéao de que o projeto Kararad inun-
daria varias terras indigenas e glebas ribeirinhas, “tem-se noticia das primeiras manifestagoes
de ambientalistas, académicos e indigenas alertando sobre os problemas contidos no projeto
e 0s riscos que esse poderia acarretar” (ZUGMAN, 2013, p. 95).

Destaca-se, nesse interim, o 1° Encontro dos Povos Indigenas do Xingu, realizado em 1989,
no qual “a india Tuira, da etnia Kaiapo, em protesto, pressionou o seu facao nas laterais do
rosto do engenheiro José Anténio Muniz, entdo presidente da Eletronorte”. (RIBEIRO; LOSURDO,
2017, p. 87). Posteriormente, em razao de Kararad significar grito de guerra na lingua Kayap9,
foi adotado o nome de Belo Monte para a usina (VIEIRA, 2015).

Em 1994, a Eletronorte apresenta ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE) e a Eletrobras novo projeto da usina. Como principal modificagéo, esta a redugéo de
1.225 km? para 400 km?, evitando a inundagao da area Indigena Paquigamba (OIT..., 2012).
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Uma nova tentativa é iniciada em 1999 para implementacgao do projeto. Foi contratada
pelo poder politico uma equipe de pesquisadores da Fundagao de Amparo e Desenvolvimento
da Pesquisa (FADESP) da Universidade Federal do Para (UFPA) “para realizar avaliagdes
de impacto ambiental, a fim de cumprir uma das exigéncias do processo de licenciamento
ambiental estadual que seria efetuado pela Secretaria Executiva de Ciéncia, Tecnologia e Meio
Ambiente do Estado do Para (SECTAM) ”. (AIDA et al,, 2010, p. 4).

Tendo em vista a tentativa de obter a licenga apenas no ambito estadual paraense, por
meio da SECTAM, e nao pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), o Ministério Publico Federal (MPF) ajuizou, em 2001, a Ag&o Civil Publica
n°2001.39.00.005867-6, requerendo a suspensao do licenciamento de Belo Monte, em razao
da auséncia de licitagdo para contratagdo da FADESP para elaboracao do Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) e da auséncia de autorizagdo do Congresso Nacional para execugdo da obra,
conforme dispde o art. 231, § 3°, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88):

Art. 231 Séao reconhecidos aos indios sua organizagéo social, costumes, lin-
guas, crencas e tradi¢des, e os direitos originarios sobre as terras que tradicio-

nalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar
todos os seus bens. [...]

§ 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais ener-
géticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé
podem ser efetivados com autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participagao nos resultados
da lavra, na forma da lei (BRASIL, 1988).

A liminar requerida pelo MPF foi deferida e confirmada, posteriormente, pelo Tribunal
Regional Federal da 1° Regido (TRF1). Todavia, em 2005, ap6s o transito em julgado da deci-
sao que determinou a suspensao do licenciamento, o Congresso Nacional aprovou o Decreto
Legislativo n° 788/2005, autorizando a obra sem a oitiva dos povos indigenas, contrariando
novamente o disposto no art. 231, § 3°, da CRFB/88.

Por tal fato, o MPF ajuizou a Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3.573/DF
perante o Supremo Tribunal Federal (STF) com o objetivo de declarar a inconstitucionalidade
do decreto legislativo. Segundo Ribeiro e Losurdo (2017, p. 89), “o MPF argumentava ainda que
seria inutil a oitiva dos povos apds a expedi¢ao do decreto”.

No entanto, o STF entendeu como medida inapropriada a ADI n° 3.573/DF para aferir a
constitucionalidade do Decreto Legislativo n°® 788/2005, em razéo dele ser um ato legislativo
de efeito concreto. Na ocasido, em sustentagéo oral durante o julgamento, o Advogado-Geral
da Unido, Alvaro Ribeiro da Costa, afirmou ndo haver necessidade de o Congresso Nacional
ouvir previamente os povos indigenas afetados, na medida que isso poderia ser feito durante
o processo de licenciamento ambiental ou pela empresa responsavel em instalar o empreen-
dimento (VALLE, 2005).

Em 2007, o Presidente Luis Inacio Lula da Silva retomava o projeto da construgao da UHE
Belo Monte como parte do Programa de Aceleragdo de Crescimento (PAC). A promessa era
de que Belo Monte se tornaria a terceira maior usina hidrelétrica do mundo — atras apenas da
Hidrelétrica de Trés Gargantas na China e a de Itaipu instalada na fronteira Brasil-Paraguai. Belo
Monte teria capacidade de gerar 11.233 megawatts de energia e 4.571 megawatts de quanti-
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dade média ao longo do ano, o suficiente para atender cerca de 18 milhdes de residéncias, o
equivalente a 60 milhdes de pessoas (NORTE..., 2014).

Além disso, no mesmo ano, o processo de licenciamento foi retomado pelo IBAMA e o EIA
foi realizado por empresas construtoras interessadas na obra (MONTEIRO; GIMENEZ, 2015).
Conforme VIEIRA (2015, p. 55), “a construgdo da Usina Hidrelétrica de Belo Monte envolveu trés
grandes obras em um enorme espago territorial”. O sitio Pimental, onde ficou o barramento do
rio Xingu, foi planejado para controlar a vazéo e o nivel do reservatério principal da barragem
e uma casa de forga de reserva. O sitio Belo Monte, casa de forga principal, com 18 turbinas
de 611 megawatts cada, para passar 14 mil m® por segundo. E, o canal de derivagao, de 20
km de extensdo, para o qual foi necessario a escavacgao equivalente a do canal do Panama
(VIEIRA, 2015).

Ainda, o projeto atual compreendeu a construgao de dois barramentos, dois reservatorios
de dgua com a extensao de mais de 668 km? de area inundada e dois canais para divisdo do
rio Xingu de seu curso original. Esse desvio foi construido com o objetivo de reduzir a vazao da
agua no trecho da Volta Grande do Xingu, onde se localizam as terras indigenas Paquicamba
(povo Juruna ou Yudjd), Arara da Volta Grande (povo Arara do Maia) e Ituna/Itatd (indigenas
isolados) e vérias comunidades ribeirinhas (BRASIL, 2019). Também, averiguou-se que o desvio
impactaria o Rio Bacaj3, afluente do rio Xingu, que abastece a terra indigena Trincheira Bacaj3,
do povo Xikrin (MONTEIRO; GIMENEZ, 2015).

Frise-se que, dentre as diversas agdes civis publicas propostas acerca do caso Belo Monte,
em 2006, em face da decis@o do STF, o MPF ajuizou a A¢ao Civil Publica n® 2006.39.03.000711-8
na Vara Unica Federal de Altamira, no Estado do Para. Nela, o MPF requeria a declaracdo de
nulidade do Decreto Legislativo n° 788/2005, em virtude da auséncia de consulta aos povos
indigenas antes da edicdo do decreto pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 231, § 3°,
da CRFB/88.

A liminar requerida pelo MPF para suspender o licenciamento foi deferida. “Apos apreciar
as razoes de defesa do IBAMA e da Eletronorte, no dia 16 de maio de 2006, o juiz da Vara
Federal Unica de Altamira reconsiderou a decis&o anterior e revogou a concesséo da liminar”.
(SENA, 2012, p. 7).

Em face da decisd@o que reconsiderou a liminar, o MPF interpds o Agravo de Instrumento n°
2006.01.00.017736-8/PA perante o TRF1. Em decisdao monocratica, a Desembargadora Federal
Relatora Selene Maria de Almeida deferiu o efeito suspensivo requerido pelo MPF para sustar
a eficdcia da decisdo recorrida até o julgamento definitivo do agravo (BRASIL, 2006).

No julgamento definitivo do agravo, realizado em dezembro de 2006, a Relatora considerou
invalido o Decreto Legislativo n° 788/2005 (ante a auséncia de consulta prévia a autorizagao)
e proibiu o IBAMA de realizar consulta publica as comunidades, visto ser de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional tal atribui¢ao.

Todavia, na oportunidade, autorizou a realizagdo do EIA e de laudo antropoldgico, que
deveriam ser submetidos ao exame do Congresso Nacional. Segundo a Relatora, para que se
procedesse a consulta, era necessario conhecer a realidade antropolégica, econémica e social
das comunidades afetadas para, entao, haver a deliberagdo do Congresso Nacional acerca
da autorizagéo de exploragdo dos recursos hidricos das reservas indigenas (PEREIRA, 2019).
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Logo apéds, com base no art. 25 da Lei n° 8.038/90, no art. 4° da Lei n° 8.437/92 e no art.
267 do Regimento Interno do STF, a Unido ajuizou a Suspensao de Liminar n° 125/2006 perante
o STF, para suspender os efeitos da liminar deferida pelo TRF1 (SENA, 2012).

Em resumo, a Unido aduziu que as comunidades indigenas poderiam ser ouvidas apos
a autorizacdo condicionada pelo Congresso Nacional (Decreto Legislativo n° 788/2005), uma
vez que o art. 231, § 3°, da CRFB/88 néo estabelece o momento determinado para a oitiva das
comunidades indigenas afetadas. Argumentou, ainda, que o sobrestamento do “Projeto de
Aproveitamento Energético de Belo Monte” comprometeria a execugao da politica energética
do pais, instrumento de vital importancia para a efetivagéo das politicas publicas necessarias a
satisfacdo do interesse publico; e que ndo caberia ao Poder Judicidrio intervir em questdes de
politica publica, por ser problema da esfera exclusiva de competéncia dos Poderes Executivo
e Legislativo (SENA, 2012).

Em 16 de margo de 2007, a Ministra Ellen Gracie, presidente do STF a época, deferiu a
Suspensao de Liminar n° 125/2006, acolhendo argumentagao da Advocacia-Geral da Unido
(AGU) de que a continuidade do licenciamento, mesmo que legalmente viciado, era importante
para a manutengao da “ordem e economia publicas”. “A opinido e os direitos dos povos indige-
nas seriam assuntos a serem analisados posteriormente, quando o contelddo da agao fosse
julgado”. (VILLAS-BOAS; GARZON; REIS; AMORIM; LEITE, 2015, p. 158).

A controvérsia, entao, voltou-se ao exame de mérito em primeira instancia. Em 27 de
margo de 2007, sobreveio sentenga nos autos da A¢ao Civil Publica n® 2006.39.03.000711-8,
na qual o Juizo da Vara Unica Federal de Altamira/PA julgou improcedente o pedido do MPF.
Assim, “retiraram-se os oObices judiciais a continuidade dos procedimentos pela Unido, Eletro-
bras, Eletronorte e IBAMA na condugéao do licenciamento da Usina Hidrelétrica de Belo Monte”.
(ALBUQUERQUE, 2013, p. 105).

O processo retornou ao TRF1 para analise da Apelagéao Civel n® 2006.39.03.000711-8
interposta pelo MPF. Por maioria, em 11 de novembro de 2011, vencido o voto da Desembar-
gadora Federal Relatora Selene Almeida, a Quinta Turma do TRF1 ratificou a sentenca proferida
em 1° grau nos autos da Agao Civil Publica n° 2006.39.03.000711-8, julgando improcedente o
pedido do MPF.

Em seguida, contra o acérdao, o MPF interpdés Embargos de Declaragao, alegando “omis-
sdo do acordao por nao haver se pronunciado acerca de matéria relevante para o deslinde da
causa, isto é, nao se manifestou acerca de violagao dos artigos 3°, 4°,6°,7°, 13,14 e 15 da
Convengao n° 169 da OIT”. (ALBUQUERQUE, 2013, p. 106).

A Quinta Turma do TRF1 acolheu, por unanimidade, os embargos, reformando a sentencga
proferida em 1° grau nos autos da Agao Civil Publica n® 2006.39.03.000711-8. Apds, a Unido
e 0 IBAMA ajuizaram perante o STF a Reclamagao n° 14.404, com pedido de medida liminar,
contra o acérdao do TRF1 que acolheu os Embargos de Declaragao na Apelagao Civel n°
2006.39.03.000711-8.

Em 27 de agosto de 2012, o Ministro Carlos Ayres Britto deferiu o pedido de liminar formu-
lado pela Unido e suspendeu a decisdao do TRF1, uma vez que, segundo ele, o tribunal decidiu
em sentido contrario ao julgado da Ministra Ellen Gracie, ofendendo a autoridade da decisao
do STF (ALBUQUERQUE, 2013, p. 108).
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O processo de licenciamento para a construgao da UHE de Belo Monte prosseguiu, entao,
marcado por diversas irregularidades e pressdes por parte do governo e empresas privadas
interessadas na aprovacao e execugao célere do empreendimento (ZUGMAN, 2013).

Em setembro de 2009, foram realizadas quatro audiéncias publicas em seis dias, nos muni-
cipios de Brasil Novo, Vitéria do Xingu, Altamira e Belém. Nessas oportunidades, foram reveladas
uma série de irregularidades no processo de licenciamento e inconsisténcias nos estudos.

O EIA e o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) completos s6 foram disponibilizados
dois dias antes da primeira audiéncia, impossibilitando analise aprofundada pelas comunida-
des (ZUGMAN, 2013). O préprio EIA/RIMA, com 36 volumes e mais de 20 mil paginas de infor-
macao técnica do projeto, impedia uma analise detalhada dos estudos, contendo linguagem
extremamente técnica e de dificil compreensdo (MONTEIRO; GIMENEZ, 2015).

Além disso, essas audiéncias foram realizadas com a presenga ostensiva da Forga Nacio-
nal de Seguranca, Policia Federal e Policia Militar, fortemente armados com fuzis, metralhado-
ras e bombas de gas lacrimogéneo. Também nao houve intérprete aos indigenas no decorrer
das audiéncias publicas, de modo que qualquer tipo de participagao informada e qualificada
por parte da populagéo indigena ficou afastada (MONTEIRO; GIMENEZ, 2015).

Consoante atesta a Relatoria de Meio Ambiente da Plataforma Dhesca Brasil:

Foram realizadas 4 audiéncias publicas no processo de licenciamento ambien-
tal do empreendimento denominado UHE Belo Monte entre os dias 10 e 15 de
setembro de 2009, que ocorreram nos municipios de Brasil Novo, Vitoria do
Xingu, Altamira e Belém. Todas as audiéncias foram realizadas nas sedes dos
municipios citados, sem que tivessem sido disponibilizados transporte e hos-
pedagem para as populagdes ribeirinhas, com excegao de cerca de 150 repre-
sentantes das populagdes indigenas que foram levados a audiéncia publica de
Altamira pela FUNAI. Em nenhuma das audiéncias publicas ocorreu traducgao
das apresentagdes para os idiomas dos indigenas presentes. Especificamente
na audiéncia publica de Altamira, somente ap6s 4 horas do inicio da Audiéncia
Publica foi disponibilizada cépia do EIA/RIMA para consulta da populagao
presente. Todas as audiéncias publicas foram realizadas sob forte aparato
de seguranga. Na audiéncia publica de Altamira estavam presentes mais de
300 integrantes da Policia Federal, da Policia Rodoviaria Federal e da Forga
Nacional de Seguranga, causando intimidagdo em parte da populagao presente
nas audiéncias publica. Na audiéncia publica de Belém, o Ministério Publico
Federal e parcela significativa das entidades da sociedade civil retiraram-se
do local devido a mudanga de ultima hora para o auditdrio do IBAMA, espago
inadequado para comportar o publico presente a audiéncia (LISBOA; ZAGALLO,
2010, p. 48-49 apud AIDA et al., 2010, p. 32).

Em abril de 2010, foi concluido o leildao para definir os investidores privados responsaveis
pela execucao da obra. “O vencedor foi o Consoércio Norte Energia, constituido por empreiteiras,
fundos de penséo e empresas compostas de capital publico e privado”. (ZUGMAN, 2013, p. 94;
CONSORCIO..., 201 0). No dia 1 de fevereiro de 2010, a licencga prévia foi concedida pelo IBAMA
(MONTEIRO; GIMENEZ, 2015).
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2.1 O CASO BELO MONTE NO SISTEMA
INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS

Das 23 ag¢des civis publicas propostas pelo MPF, até o ano de 2010, ja eram 6 agoes civis
publicas ajuizadas na tentativa de salvaguardar o direito de consulta prévia dos povos indi-
genas e de emergir as irregularidades cometidas no decorrer do processo de licenciamento
(PROCESSOS...).

Dessa forma, em 11 de novembro de 2010, o Movimento Xingu Vivo Para Sempre, a Coor-
denacao das Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB), o Conselho Indigenista
Missiondrio (CIMI), a Sociedade Paraense de Defesa dos Direitos Humanos (SDDH), Justica
Global e a Asociacion Interamericana para la Defensa del Ambiente (AIDA) peticionaram a CIDH
solicitando a concessao de medidas cautelares em favor das comunidades indigenas da bacia
do rio Xingu, tendo em vista a morosidade do processo judicial brasileiro e as graves viola¢des
de direitos humanos aos povos indigenas e comunidades tradicionais atingidas (MONTEIRO;
GIMENEZ, 2015; PROCESSOS...).

Com isso, no dia 1° de abril de 2011, a CIDH concedeu a Medida Cautelar n® 382/2010,
em beneficio dos povos indigenas e comunidades tradicionais da bacia do rio Xingu, a qual
solicitava ao Estado brasileiro a suspensao imediata do licenciamento da obra e impedia a
realizacao de qualquer obra material de execugao até que se observassem condigdes minimas
para tanto, sendo a principal delas a realizagado do processo de consulta prévia, livre, informada,
de boa-fé, culturalmente adequada e com o objetivo de chegar a um acordo (SILVA, 2017).

Entretanto, no dia 5 de abril de 2011, o governo brasileiro, por meio do Ministério das Rela-
¢Oes Exteriores, emitiu a Nota n® 142/2011, na qual considerou as solicitagdes da CIDH como
precipitadas e injustificaveis, bem como pontuou que o carater dos sistemas de protecao de
direitos humanos “é subsidiario ou complementar, razao pela qual sua atuagdao somente se
legitima na hipdtese de falha dos recursos de jurisdi¢éo interna”. (BRASIL, 2011). Em acréscimo,
a nota elencou que:

[...] o governo brasileiro esta ciente dos desafios socioambientais que projetos
como o da Usina Hidrelétrica Belo Monte podem acarretar. Por esta razéo,
estao sendo observadas, com rigor absoluto, as normas cabiveis para que a
construgao leve em conta todos os aspectos sociais e ambientais envolvidos.

0 governo brasileiro tem atuado de forma efetiva e diligente para responder
as demandas existentes. (BRASIL, 2011).

Dois dias depois, o governo brasileiro retirou a indicagao do ex-ministro Paulo Vannuchi
como candidato brasileiro para integrar a CIDH, o que foi tido, no cenario internacional, como
uma retaliagéo brasileira ao 6rgéo internacional (SICILIANO, 2011). Além disso, segundo Sici-
liano (2011, p. 2), “a decisdo do governo brasileiro foi considerada por parte da sociedade como
truculenta e equivocada, incompativel com o que se esperava de um governo democratico”.

No Poder Legislativo, por outro lado, a Medida Cautelar n° 382/2010 foi tomada como
“uma medida absurda, sem nexo e invasiva, porquanto os argumentos foram no sentido de
que a decisdo da construgao da usina diz respeito a soberania do Brasil”. (POZZATTI JUNIOR;
RIBEIRO, 2014, p. 131).
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Nessa senda, salienta-se a postura adotada pelo entao Ministro de Minas e Energia, Edison
Lobéo, o qual declarou que “o governo brasileiro ndo precisa de mais fiscais para decidir o que
deve ou nao ser feito para aumentar a capacidade de geragao de energia elétrica no pais” e
que o Brasil necessita “desesperadamente” desta obra (OLIVEIRA, 2011).

Registre-se, ainda, que o governo brasileiro convocou de volta o Embaixador Ruy Casaes,
o entdo Chefe da Missdao Permanente do Brasil junto a Organizagao dos Estados America-
nos (OEA), e reteve o pagamento de sua cota anual de financiamento da OEA, estimada em
6 milhdes de dodlares, que seria equivalente a 6% do orgamento da organizagdo (VENTURA;
CETRA, 2013). Ademais, o Brasil ndo enviou representante a audiéncia convocada pelo SIDH
para discutir o caso, em 27 de outubro de 2011, em Washington (VENTURA; CETRA, 2013).

Dessa forma, o Estado Brasileiro além de descumprir a Medida Cautelar n° 382/2010,
manteve uma postura de retaliagdo a OEA e deu continuidade ao processo de construgao de
Belo Monte (SILVA, 2017). Posteriormente, a Medida Cautelar foi revogada (SICILIANO, 2011).

Em 1° de junho de 2011, sem atender as exigéncias da legislagdo ambiental de cumpri-
mento integral das condicionantes e ao direito a consulta prévia, o IBAMA expediu a licenga
de instalagdo para o inicio das obras do empreendimento (IBAMA..., 2011). Em novembro de
2015, foi emitida a Licenca de Operagdo pelo IBAMA, embora ainda houvesse pendéncias a
serem sanadas (CRUZ, 2015).

Convém consignar que, em dezembro de 2012, o Parecer Técnico n° 168/2012 do IBAMA
constatou um quadro grave de irregularidades no cumprimento das condicionantes da Licencga
de Instalagéo e do Plano Basico Ambiental (PBA) de Belo Monte, necessdrias para a expedigao
de licengas ambientais, tanto das medidas antecipatodrias - que deveriam ter sido realizadas
para evitar a ocorréncia de impactos - quanto de mitigagao - compensacao de danos ja sofridos:

De acordo com o documento do Ibama, passados quase trés anos do lei-
lao da obra, a Norte Energia ainda ndo concluiu o Cadastro Socioeconémico
(CSE) das familias afetadas pelo empreendimento — n&do sabendo, portanto,
qguantos e quem sao os atingidos por Belo Monte —, ndo implantou os aterros
sanitdrios em Altamira e Vitéria do Xingu, ndo fez as obras de saneamento
basico nesses municipios e nas comunidades afetadas por Belo Monte, ndo
construiu hospitais e ndo implantou equipamentos de salde e educagao, ndao
reassentou familias de comunidades desapropriadas, ndo fez a recomposicao
das atividades produtivas de dreas remanescentes, ndo terminou o sistema de
transposi¢ao de embarcagdes no local onde o barramento do Xingu impede a
navegacgao do rio, ndo informou a populagdo como se dard esse processo, e
nao implementou os projetos de recomposicao da infraestrutura viaria como
previsto, entre inUmeras outras irregularidades (GLASS, 2013).

Por fim, o acionamento da 182 e ultima turbina foi realizado em novembro de 2019, tor-
nando a UHE Belo Monte a quarta maior hidrelétrica do mundo a entrar em plena operagao
(KRUGER, 2019).
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3. 0 DIREITO A CONSULTA PREVIA, LIVRE E
INFORMADA DOS POVOS INDIGENAS

O direito a consulta prévia, livre e informada foi estabelecido pelo art. 6° da Convengao n°
169 da OIT, o qual determina que, em todas as vezes que medidas administrativas e legisla-
tivas sejam suscetiveis de afeta-los diretamente, os povos indigenas devem ser consultados
mediante procedimentos apropriados. Completa o artigo que a consulta deve ser feita de boa-
-fé, realizada através de instituigdes representativas, com o objetivo de se chegar a um acordo
€ conseguir o consentimento acerca das medidas propostas (SOUZA FILHO, 2019).

A Convengéao n° 169 da OIT, ratificada por meio do Decreto Legislativo n® 143/2002, pro-
mulgada por meio do Decreto n°® 5.051/2004 e consolidada por meio do Decreto n® 10.088/2019
pelo Brasil, foi o primeiro instrumento juridico-normativo internacional a reconhecer a autono-
mia e a autoidentificagdo dos povos indigenas e das comunidades tradicionais.

Ao contrario do que, anteriormente, a Convengao n° 107 da OIT adotava, a Convengao n°
169 abandonou “os enfoques paternalistas e integracionistas do passado, substituidos pela
consideragao dos povos indigenas como sujeitos do seu proprio destino, no sentido do que
determina o dever dos Estados de adotar medidas especiais para terminar com séculos de
discriminagdo”. (TAULI-CORPUZ, 2015, p. 23).

Além dos povos indigenas, a Convengao n° 169 tem como sujeitos de direitos os povos
tradicionais, grupos com identidade étnica e cultural diferenciada, modo de vida tradicional e
territorialidade propria, tais como quilombolas, ciganos, extrativistas, pescadores artesanais
caicaras, quebradeiras de coco babagu, faxinalenses, benzedeiros, entre outros.

Para a Convencgao, conforme o art. 1°, 1, b, povos indigenas sd@o aqueles que

descendem de populagdes que habitavam o pais ou uma regido geografica
pertencente ao pais na época da conquista ou colonizagao, ou do estabeleci-
mento das atuais fronteiras estatais e que, seja qual for sua situacao juridica,
conservam todas as suas proprias instituicdes sociais, econdémicas, culturais
e politicas, ou parte delas. (OIT, 1989).

Ja os povos tribais ou tradicionais, de acordo com o art. 1°, 1, a, sdo aqueles “cujas condi-
¢Oes sociais, culturais e econdmicas os distingam de outros setores da coletividade nacional
e que estejam regidos, total ou parcialmente, por seus préprios costumes ou tradigées ou por
legislagdo especial”. (OIT, 1989).

O direito a consulta prévia, livre e informada se baseia no direito a autodeterminacao,
uma vez que consultar as comunidades indigenas afetadas é o minimo para se garantir que o
Estado respeite os direitos, as jurisdicdes e as formas de organizagao social proprias dos povos
indigenas, a fim de prevenir violagdes aos direitos desses povos e conflitos socioambientais
(SOUZA FILHO, 2019).

Rememore-se que, no ordenamento brasileiro, com a promulgac¢ao da CRFB/88, rompia-se
o teor integracionista e assimilacionista com o qual vinham sendo tratados os indigenas e
asseverava-se a eles o reconhecimento de sua “organizagao social, costumes, linguas, crengas
e tradicOes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo
a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens”. (BRASIL, 1988). Dessa
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forma, segundo Souza Filho (1998, p. 107), “a partir de 5 de outubro de 1988, o indio, no Brasil,
tem o direito de ser indio”.

A consulta tem como objeto a propria viabilidade do empreendimento cada vez que sejam
previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afetar os povos indigenas dire-
tamente. Consoante Rojas Garzén, Yamada e Oliveira (2016, p. 22, 24), ndo cabe “hipoteses de
exclusao do direito a consulta sobre medidas que afetam os povos interessados, suas terras
e seus direitos; nem de restricao por interesse publico ou diminuigao do escopo da consulta
para mera negociagao de mitigagdes e compensagdes”, sob pena de a consulta ser limitada a
um “tramite de quantificagdo de danos”.

A consulta se propde a garantir o didlogo intercultural. Desse modo, “o direito a consulta
prévia, livre e informada nao deve ser transformado em instrumento para referendar decisdes
governamentais, nem em um espacgo burocratico que inviabilize a participagao efetiva dos
sujeitos interessados” (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016, p. 37).

Entende-se por medidas legislativas que exigem consulta prévia: “projeto de lei de edu-
cagao diferenciada para povos indigenas, projeto de lei que altera procedimento de titulagao
de territérios quilombolas etc”. (PONTES JUNIOR, 2015, p. 104). Enquanto que as medidas
administrativas compreendem “projetos hidrelétricos e minerarios, planos de extragao de petro-
leo, construcéo de estradas e construgdo de postos de atendimento diferenciado”. (PONTES
JUNIOR, 2015, p. 104).

A consulta é prévia, porque deve ser feita na fase de planejamento do projeto, plano ou
medida correspondente, com suficiente antecedéncia ao comego das atividades de execucao
(PONTES JUNIOR, 2015). A Corte IDH j& esclareceu que é preciso consultar desde as primeiras
etapas de planejamento da proposta, permitindo que os povos participem verdadeiramente e
possam influenciar a adogado das decisdes (CORTE IDH, 2012). “A inobservancia da consulta
prévia implica na nulidade da autorizagdo concedida”. (PONTES JUNIOR, 2015, p. 105).

Com base no art. 62, 1, da Convengao n° 169, o governo tem a obrigagao de consultar
e demonstrar a observancia de todas as suas garantias, sendo uma obrigacgao intransferivel
do Estado, ndo passivel de delegacao a terceiro ou a empresa privada, sobretudo quando a
empresa for diretamente interessada na execugéo do projeto (CORTE IDH, 2012).

0 adjetivo livre significa dizer que nao deve haver qualquer pressao. Os sujeitos interessa-
dos nao podem ser coagidos, quer seja pelo poder do Estado, pelo uso da forga, por pressao
de empresas ou pelo oferecimento de vantagens pessoais. “A decisdo de um povo indigena
ou tribal deve ser tomada de maneira livre, consciente e como resultado de um processo de
discussao interna, de acordo com suas formas de organizagao, seus usos, costumes e tradi-
¢bes” (GARZON; YAMADA,; OLIVEIRA, 2016, p. 42). Ademais, conforme dispde o art. 6°, 2, da
Convengdo n° 169, as consultas devem ser efetuadas de boa-fé (OIT, 1989).

0 amago da consulta é que seja informada. “O Estado deve assegurar que 0s povos con-
sultados tenham conhecimento dos possiveis riscos, incluindo riscos ambientais e de sobre-
vivéncia, para que a discussao ocorra com o pleno conhecimento e que o projeto seja aceito
ou rejeitado de forma voluntéria e consciente” (PONTES JUNIOR, 2015, p. 106). Ou seja, é
garantida a participacao direta dos povos afetados na elaboragao do EIA/RIMA, de maneira que
0 processo respeite a organizagao politica da comunidade e possibilite sua plena compreen-
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sao, atentando para a diversidade linguistica e valendo-se de intérpretes, caso seja necessario
(PONTES JUNIOR, 2015).

Além disso, a Corte IDH tem o entendimento no sentido de que os governos precisam
garantir o carater “culturalmente apropriado” das consultas, em conformidade “com os costu-
mes e tradigoes” dos sujeitos interessados, particularmente quanto aos seus métodos tradicio-
nais de decisao, cabendo aos proprios sujeitos decidirem sobre sua forma de representacao,
e ndo ao Estado (CORTE IDH, 2007, p. 42; GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 201 6).

Quando um projeto afeta direitos territoriais de forma substancial, surge a figura do con-
sentimento para legitimar a medida a ser tomada pelo governo. A Corte IDH estabeleceu, de
forma genérica, ao julgar o caso Saramaka vs. Suriname (2007), a exigéncia do consentimento
“nas hipdteses de grandes projetos de empreendimento que provoquem perda de territério ou
seu grave comprometimento no que diz respeito ao acesso, uso e gozo dos recursos funda-
mentais a existéncia fisica e cultural do grupo” (DUPRAT, 2015, p. 72).

A Declaragao das Nacdes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas dispde cinco casos
em que o consentimento é exigivel para que o Estado adote a medida: |) remogédo dos povos
indigenas (art. 10); Il) privagdo de bens culturais, intelectuais, religiosos e espirituais (art. 11,
2); lll) privagéo do territério e dos recursos por meio de confisco, tomada, ocupagao, utilizagao
ou dano (art. 28, 1); IV) armazenamento ou eliminagdo de materiais perigosos em terras ou
territdrios indigenas (art. 29, 2); e V) projeto que afete as terras, territérios ou outros recursos,
particularmente em relagdo ao desenvolvimento, a utilizagao ou a exploragao de recursos
minerais, hidricos (art. 32, 2) (ONU, 2007).

Em 2003, a OIT (2003, p. 16) publicou manual no qual esclarece que a “Conveng¢do ndo
confere aos povos indigenas e tribais o direito de veto”, isto é, “a decisdao da comunidade con-
sultada nao tem o poder de simplesmente negar a iniciativa do Estado, o que nao significa que
o conteudo da consulta ndo seja vinculante, em termos de condicionar e influenciar a decisao”.
(GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016, p. 45).

Em outras palavras, a consulta ndo é direito de veto, uma vez que, “numa sociedade plu-
ral, nenhum grupo pode ter o dominio absoluto das decisdes que escapam ao seu exclusivo
interesse”. (DUPRAT, 2015, p. 72).

Por outro lado, quando a consulta é realizada sem observar a relagao individuo/terra/pro-
priedade, o respeito a diversidade cultural e a autonomia dos povos indigenas e comunidades
tradicionais ou sem garantir qualquer grau de influéncia na tomada de decisdo governamental,
tratando-se de invasao a territérios e comprometendo a existéncia desses grupos, o Estado
termina por apenas legitimar agdes ou condutas abusivas contra os direitos de povos indigenas
e tribais (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016).

Nessa linha, nas hipoteses de grandes projetos de empreendimento que provoquem perda
de territorio ou grave comprometimento aos recursos fundamentais a existéncia fisica e cultural
do grupo, conforme a jurisprudéncia da SIDH, em especial o entendimento adotado pela Corte
IDH no caso Saramaka vs. Suriname (2007), entende-se que aos povos indigenas e tribais é
conferido o direito do veto, de natureza absoluta, considerando que os territérios ocupados por
eles sdo espacos fundamentais para as suas culturas e seus valores espirituais (DUPRAT, 2015).
De acordo com Rojas Garzén (2009), neste caso, o consentimento deve ser explicito e motivado,
de maneira que o siléncio ndo pode ser interpretado como consentimento (GARZON, 2009).
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Ademais, ressalta-se que nao se confunde consulta prévia com oitiva constitucional e
audiéncia publica ambiental. A oitiva constitucional trata-se de um tipo de consulta prévia,
livre e informada aos povos indigenas em relagdo a uma medida legislativa, precisamente a
edicao de Decreto Legislativo pelo Congresso Nacional para autorizar a exploragao e o apro-
veitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de minérios em terras indigenas, prevista
no art. 231, § 3°, da CRFB/88, sendo a oitiva espécie do género consulta (GARZON; YAMADA;
OLIVEIRA, 2016).

Conforme preceitua Silva (2005), ao Congresso Nacional se imputou a incumbéncia de
julgar cada situagao concreta, no intuito de sopesar os direitos e interesses dos indigenas e
a necessidade do aproveitamento dos recursos hidricos e potenciais energéticos, avaliando
os impactos de cada caso concreto, reconhecido o principio da prevaléncia dos interesses
indigenas por se tratar de terras tradicionais (SILVA, 2005).

As audiéncias publicas ambientais fazem parte do processo de licenciamento ambiental,
realizadas com o objetivo de dar publicidade ao EIA/RIMA e recolher contribui¢des que vao
subsidiar a decisao de viabilidade socioambiental do projeto pelo 6rgao licenciador, no intuito
de possibilitar discussdes acerca do projeto e seus respectivos impactos ambientais por parte
da populacdo atingida (PONTES JUNIOR, 2015). Seus fundamentos encontram-se na CRFB/88,
na Lei n® 9.784/1999 e nas Resolugdes n° 001/86 e n° 009/89 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA).

Em poucas palavras, a consulta prévia, livre e informada devera ocorrer, mediante pro-
cedimentos em consonancia com a lingua, a cultura, os costumes e a organizagao social
de cada comunidade, quando medidas administrativas e legislativas estejam suscetiveis de
afetar terras indigenas e as de comunidades tradicionais. Possui natureza procedimental,
devendo ser renovada a cada fase do procedimento ambiental que agregar novas informacgoes
sobre os impactos a serem suportados e as medidas tendentes a mitiga-los e compensa-los
(DUPRAT, 2015).

Desse modo, vislumbra-se que, no decorrer de todo o processo de licenciamento da UHE
Belo Monte, ndo houve em nenhum momento sequer algum tipo de consulta prévia aos povos
indigenas e comunidades tradicionais afetadas. Conforme ja citado em tépico anterior, a Agao
Civil Publica n° 2006.39.03.000711-8 e a ADI n° 3.573/DF foram propostas pelo MPF, justa-
mente, com o fito de declarar nulo/inconstitucional o Decreto Legislativo n® 788/2005, uma vez
que nao houve a oitiva prévia aos povos indigenas pelo Congresso Nacional antes da edigao
do decreto de autorizacgao.

Frise-se, também, que as audiéncias publicas foram consideradas como a consulta prévia
prevista na Convengao n° 169 da OIT por parte do governo brasileiro. O Estado, por meio da Fun-
dacédo Nacional do indio (FUNAI), “alega que a consulta foi realizada no periodo compreendido
entre 18 de agosto e 02 setembro de 2009 com os povos indigenas que estavam nas Areas de
Influéncia Direta e Indireta”. (AIDA et al., 2010, p. 28).

No entanto, segundo os ativistas indigenas e o MPF, a FUNAI havia apenas visitado “as
duas terras indigenas para apresentar brevemente o seu relatério, mas afirmou varias vezes
que as reunides ndo eram de consulta e que a consulta teria lugar mais tarde (as gravagdes
e as atas das reunides atestam isso), demonstrando a ma fé no procedimento”. (AIDA et al.,
2010, p. 28).
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3.1 O PODER VINCULANTE DA CONVENCAO 169 DA OIT

A Convengao n° 169 da OIT impde aos Estados nacionais a obrigagao de realizar con-
sulta sempre que medidas administrativas ou legislativas afetem diretamente os direitos dos
povos. A Convengado n° 169 é de aplicagdo imediata para os paises que a ratificaram, ou seja,
no momento apds a ratificagdo (art. 84, VIIl, da CRFB/88), ndo depende da “edigdo de decreto
de execucgao presidencial e ordem de publicagao para que irradiem seus efeitos nas ordens
internacional e interna”. (MAZZUOLI, 2021, p. 197).

Predomina no STF o entendimento jurisprudencial da “supralegalidade’ dos tratados de
direitos humanos, isto é, conforme esse entendimento adotado pelo STF no RE 466.343-SP,
a Convencgao n° 169 da OIT esta abaixo da CRFB/88 e acima das demais normas e leis que
vigoram no pais, pois se trata de um tratado internacional de direitos humanos nao aprovado
pelo rito do § 3° do art. 5° da CRFB/88 (SILVA, 2019).

No entanto, consoante anuncia Mazzuoli (2020, p. 767), os tratados internacionais de
direitos humanos ratificados pelo Brasil, sejam os aprovados pelo quérum do §3° do art. 5°
da CRFB/88 ou nao, tém indole e nivel constitucionais e aplicabilidade imediata, haja vista as
disposicdes nos §§1° e 2° do art. 5° da CRFB/88 que, ao estipular que os direitos e garantias
expressos na Constituicdo ndao excluem outros decorrentes de tratados internacionais em que
o Brasil seja parte, “os inclui no seu catalogo de direitos protegidos, ampliando o seu bloco de
constitucionalidade” (MAZZUOLI, 2020, p. 767).

Nesse sentido, no julgamento da ADI n° 3.239, em fevereiro de 2018, o Ministro Celso de
Mello, a época, defendeu “o status constitucional da Convengao n° 169, apontando o caminho
da superagao do entendimento da ‘supralegalidade’ dos tratados de direitos humanos pelo
STF”. (SILVA, 2019, p. 53).

Conclui-se, portanto, sob o ponto de vista hermenéutico, que a Conveng¢ao n®° 169 da OIT é
materialmente constitucional em razao de ser um tratado internacional que versa sobre direitos
humanos, tendo em vista o disposto no § 2° do art. 5° da CRFB/88 e o sistema de protecdo
internacional de direitos humanos ao qual o Brasil se subordina.

Significa dizer que os Estados nacionais devem adaptar sua legislagao para desenvolver
a Convencéao dentro de seus paises, 0 que implica em revogar todas as regras que sdo con-
trarias a Convengao e adotar as que forem necessarias para implementa-la. “Se as medidas
normativas e legislativas ndo forem suficientes, os Estados devem tomar outras medidas, tais
como a adogao de politicas publicas que levem em conta os direitos e a perspectiva dos povos
indigenas”. (FUNDAGAO PARA O DEVIDO PROCESSO, 2018, p. 4).

Um exemplo disso é o fato de que a Convengao n° 169 é o Unico instrumento internacional
sobre direitos indigenas que prevé um mecanismo de supervisdo de sua implementagao nos
Estados membros da OIT (FIGUEROA, 2009). Os Estados que a ratificaram estdo obrigados a
apresentar relatorios anuais sobre aimplementacao das Convengdes da OIT, os quais sao exa-
minados pela Comissao de Peritos na Aplicagdo das Convengdes e Recomendagdes (CPACR)
(FIGUEROA, 2009).

Nessa senda, a consulta prévia, livre e informada constitui-se como direito fundamental
aos povos indigenas e comunidades tradicionais, visto que esta diretamente relacionada ao
direito a autodeterminacgao desses povos. Ou seja, ndo ha como realizar a consulta sem reco-
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nhecer os direitos, as jurisdi¢des e as formas de organizagao social préprias desses povos, 0s
quais possuem um vinculo impar com a terra.

Além do mais, como leciona Duprat (2015, p. 74), “o Brasil estd vinculado a essa ordem
internacional de protecao aos direitos humanos por forgca de decisado de sua prépria Consti-
tuicdo, que determina que o Estado se regera em suas relagées internacionais com base no
principio da prevaléncia desses direitos (art. 4°, 11)”. De acordo com a autora, esse preceito se
fundamenta nas normas ampliativas do rol de direitos fundamentais constantes dos §§ 2° a
4° do art. 5° da CRFB/88 (DUPRAT, 2015).

O Estado brasileiro, desde a promulgagéo das Convengdes de Haia em 1907 (ratificada
em 1914), e especialmente com a subscrigdo da Carta de Sdo Francisco (1945) de constitui-
¢ao das Nagdes Unidas, assumiu na comunidade internacional o papel de corresponsavel pela
promocao dos direitos humanos (DUPRAT, 2015). Ademais, a CRFB/88, ao dedicar um capitulo
especifico para os indigenas, reconhece a sociedade nacional como plural, a qual tem no seu
interior uma pluralidade de povos com direito a viverem as vidas como eles préprios entendem
que devam viver (DUPRAT, 2009).

Dessa maneira, foram cometidas diversas ilegalidades no Caso Belo Monte, desde a
auséncia de oitiva constitucional para a edigao do decreto legislativo autorizativo, perpassando
pelas audiéncias publicas, a auséncia de cumprimento das condicionantes para a expedigao
das licencas e o imbréglio no cenario internacional. O Estado brasileiro se mostrou como
grande violador de direitos humanos, na medida que nao garantiu - e se omitiu em garantir - o
direito a vida, a terra, a cultura e as tradigdes dos povos indigenas e das comunidades tradi-
cionais afetadas. Assim agindo, ignorou por completo o entendimento da Corte IDH acerca da
construcao de grandes empreendimentos em terras indigenas.

4. A CONSULTA PREVIA, LIVRE E INFORMADA
EM OUTROS DIPLOMAS INTERNACIONAIS E
NA JURISPRUDENCIA DA CORTE IDH

Além da Convencao n° 169 da OIT, a consulta livre, prévia e informada também esta pre-
vista na Declaragao das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas e na Declaragao
Americana sobre Direitos dos Povos Indigenas.

A Declaragao das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas tem como grande
virtude o fato de reunir, num Unico instrumento da Organizacdo das Nag&es Unidas (ONU), um
conjunto de direitos anteriormente reconhecidos, desta vez sob a perspectiva dos povos e
pessoas indigenas. Ja a Declaragao Americana sobre Direitos dos Povos Indigenas, aprovada
e elaborada no ambito da OEA, constitui um importante marco para a protegcao dos povos indi-
genas da América, uma vez que passa a orientar as atividades dos Estados e dos 6rgaos de
monitoramento do SIDH no que tange aos direitos desse grupo de pessoas (MAZZUOLI, 2021).

No entanto, sob o ponto de vista estritamente juridico, ambas Declaragdes sao instrumen-
tos de soft law, portanto, ndo tém forga vinculante para os Estados por serem destituidas da
natureza juridica de tratado.
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Ou seja, a Declaragao das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas e a
Declaragdo Americana sobre Direitos dos Povos Indigenas nado tém forga juridica obrigatoria,
enquadrando-se naquilo que se convencionou chamar de soft law ou droit doux (CAMPELLO;
GOMES, 2018). Sendo assim, teriam por finalidade regulamentar futuros comportamentos dos
Estados, porém, sem deterem o status de “norma juridica”, na medida em que nao possuem
sangdes para o caso de descumprimento ou inobservancia de seu texto, exceto as de natureza
moral (MAZZUOLI, 2011, p. 324 apud CAMPELLO; GOMES, 2018, p. 307).

Apesar disso, a Corte IDH vem produzindo extensa jurisprudéncia no sentido de assegurar
o direito a consulta prévia, livre e informada das medidas que afetem os povos indigenas.

Como ja citado, a Corte IDH estabeleceu, a partir do julgamento do caso Saramaka vs.
Suriname (2007), uma distingdo entre consulta e consentimento, “com exigéncia desse ultimo
nas hipoteses de grandes projetos de empreendimento que provoquem perda de territério ou
seu grave comprometimento no que diz respeito ao acesso, uso e gozo dos recursos funda-
mentais a existéncia fisica e cultural do grupo”. (DUPRAT, 2015, p. 72).

No caso Sarayaku vs. Equador (2012), “a Corte IDH desqualificou as reuniées conduzidas
pela empresa empreendedora enquanto reunido de consulta prévia, enfatizando que este pro-
cesso deve ser coordenado pelo Estado”. (BRASIL, 2019, p. 492). E, ainda, sublinhou que “o
descumprimento dessa obrigagao, ou a realizagdo da consulta sem observar suas caracteris-
ticas essenciais, comprometem a responsabilidade internacional dos Estados”. (CORTE IDH,
2012, p. 55; BRASIL, 2019, p. 493).

No julgamento do caso Povos Kalifia e Lokono Vs. Suriname, a Corte IDH confirmou o
direito ao territério coletivo que os povos indigenas tém tradicionalmente usado e ocupado
(MAZZUOLLI, 2021), entendendo ter o Estado “a obrigacdo de adotar medidas especiais para
reconhecer, respeitar, proteger e garantir a seus integrantes o direito de propriedade comunal
relativo a esse territério”. (CORTE IDH, 20154, p. 125).

No tocante ao caso Comunidade Garifuna de Punta Piedra e seus membros Vs. Hondu-
ras (2015), a Corte IDH fixou que, em relagdo a desenvolvimento, investimento, exploragdo ou
extragao em territérios tradicionais, o Estado, além de efetuar um processo adequado e parti-
cipativo de consulta, deve realizar um estudo prévio de impacto ambiental e social; e, quando
for o caso, compartilhar de maneira razoavel os beneficios que decorram da exploragao dos
recursos naturais (CORTE IDH, 2015b, p. 66).

A Corte IDH, ademais, ampliou seu entendimento sobre “os direitos de reparagao material
e imaterial, e no que se refere a povos indigenas e tribais, considerando para além dos danos
coletivos socioambientais, os danos morais coletivos e danos espirituais”. (SILVA, 2017, p. 213).

Dessa forma, é patente que o Estado brasileiro ndo adotou os posicionamentos tomados
pela Corte IDH quanto aos mecanismos de consulta aos povos indigenas e comunidades
tradicionais, no que concerne ao caso Belo Monte. Dessa maneira, se omitiu em assegurar o
direito a consulta prévia e, consequentemente, os direitos fundamentais desses povos, todos
previstos em diplomas internacionais ratificados pelo Brasil, o que enseja a responsabilidade
internacional do Estado Brasileiro por violagao de direitos humanos.
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5. A RESPONSABILIDADE INTERNACIONAL POR
VIOLACAO DE DIREITOS HUMANOS E DO DIREITO
A CONSULTA PREVIA, LIVRE E INFORMADA

O Direito Internacional dos Direitos Humanos consiste no conjunto de direitos e facul-
dades, previstos em normas internacionais, que garantem a dignidade da pessoa humana e
beneficiam-se de garantias internacionais institucionalizadas (RAMOS, 2004).

Segundo Flavia Piovesan (2006), em razdo das atrocidades cometidas durante a Segunda
Guerra Mundial, a comunidade internacional passou a reconhecer que a protegao dos direitos
humanos constitui questao de legitimo interesse e preocupacgao internacional, isto &, os direi-
tos humanos transcendem e extrapolam o dominio reservado do Estado ou a competéncia
nacional exclusiva.

Nessa esteira, a responsabilidade internacional do Estado revela-se numa ideia de que “os
Estados estao vinculados ao cumprimento daquilo que assumiram no cenario internacional,
devendo observar seus compromissos de boa-fé e sem qualquer prejuizo aos outros sujeitos
do direito das gentes e as pessoas sujeitas a sua jurisdigdo”. (MAZZUOLI, 2021, p. 38). Consti-
tui-se, por conseguinte, “para parte da doutrina, em uma obrigagao internacional de reparagao
em face de violagdo prévia de norma internacional”. (RAMOS, 2004, p. 54).

Com isso, a responsabilidade internacional do Estado por violagao de direitos humanos
consiste em que, uma vez violados direitos voltados para a protegao dos individuos e a con-
solidacao da dignidade humana, os Estados obrigados para com o Direito Internacional dos
Direitos Humanos devem reparar o prejuizo causado.

Nao importa se houve culpa, basta que a violagao de direitos humanos tenha resultado de
um descumprimento por parte de um Estado, de forma direta ou indireta, com suas obrigagoes
assumidas, sendo, portanto, a responsabilidade internacional do Estado por violagao de direitos
humanos de natureza objetiva.

Desse modo, é possivel a responsabilizagao internacional do Estado Brasileiro, perante o
SIDH, por violagao do direito a consulta prévia, livre e informada no caso Belo Monte, tendo em
vista todas as irregularidades até aqui narradas que estao em desconformidade com o Direito
Internacional dos Direitos Humanos.

Convém salientar que a Corte IDH, mediante interpretacao evolutiva do artigo 21 da Con-
vengdo Americana de Direitos Humanos (CADH), definiu o direito a consulta prévia, livre e
informada como “principio geral do Direito Internacional” (CORTE IDH, 2012; GARZON; YAMADA;
OLIVEIRA, 2016). “A jurisprudéncia do SIDH reforgou a necessidade de os Estados realizarem
processos de consulta especiais e diferenciados, com respeito a organizagao social de cada
povo ou comunidade tradicional”. (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016, p. 8)

Além disso, o Direito Internacional dos Direitos Humanos impde, orientado pelo principio
pro homine, que seja aplicada norma ou interpretagdo mais favoravel quando se tratar de
reconhecer direitos protegidos, mas também inversamente “la norma o a la interpretacion mas
restringida cuando se trata de establecer restricciones permanentes al ejercicio de los derechos
0 su suspension extraordinaria”. (PINTO, 1997, p. 163 apud BIJOS; MELO, 2016, p. 29).
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A Corte IDH, por fim, tem clara jurisprudéncia no sentido de que todo Estado é interna-
cionalmente responsdvel por todo e qualquer ato ou omissao de qualquer poder (Executivo,
Legislativo e Judiciario) ou érgédo do Estado que viole direitos internacionalmente consagrados
(RAMOS, 2004).

6. CONSIDERACOES FINAIS

A consulta prévia, livre e informada constitui-se como direito fundamental aos povos indi-
genas e comunidades tradicionais. Consultar as comunidades indigenas afetadas, por todas
as vezes em que medidas administrativas e legislativas estejam suscetiveis de afeta-los dire-
tamente é o minimo que um Estado pode fazer para respeitar os direitos a vida, a terra, aos
costumes e a cultura dos povos indigenas.

Consiste na obrigagdo de um Estado de promover um processo em que os povos indige-
nas tenham conhecimento sobre os riscos ambientais de um determinado empreendimento,
possam influenciar na tomada de decisdes do projeto e escolherem sobre a sua forma de
representagao e a metodologia a qual sera abordada no processo, respeitando a organizagao
politica da comunidade e possibilitando a plena compreensao a todos os envolvidos.

Nesse contexto, o Brasil vincula-se ao sistema internacional de direitos humanos, por forga
de sua propria CRFB/88, a qual estabelece que a Republica Federativa do Brasil tem como
fundamento a dignidade da pessoa humana e rege-se, no ambito das relagbes internacionais,
pela prevaléncia dos direitos humanos e autodeterminagéo dos povos (BRASIL, 1988).

Desse modo, a Convengao n° 169 da OIT, que prevé o direito a consulta prévia, quando de
sua ratificagao pelo Brasil, passou a ser de observancia obrigatdria para o pais, de maneira que
o Estado Brasileiro passou a ter o dever de adaptar a legislagao nacional em conformidade
com a convengao e de adotar as medidas normativas e politicas publicas necessarias para
implementa-la.

Todavia, no tocante ao caso da construgao da UHE Belo Monte na Volta Grande do rio
Xingu, observa-se que o Estado brasileiro se omitiu em garantir mecanismos que possibilitam o
exercicio do direito de consulta prévia pelos povos indigenas. O Estado brasileiro ndo realizou a
oitiva constitucional das comunidades indigenas antes da edi¢ao do decreto autorizativo e ndo
respeitou os ditames legais para a realiza¢ao das audiéncias publicas. Além disso, descumpriu
as condicionantes para a expedi¢ao das licengas ambientais, além de descumprir a medida
cautelar concedida pela CIDH. E isso tudo, apesar das diversas ac¢odes civis publicas ajuizadas
na tentativa de assegurar a consulta prévia.

A propria OIT, por meio de um relatério da Comissao de Especialistas em Aplicagéao de
Convengdes e Recomendagdes divulgado em 3 de margo de 2012, reconheceu que “o governo
brasileiro deveria ter realizado as oitivas indigenas nas aldeias impactadas por Belo Monte
antes de qualquer intervengdo que possa afetar seus bens e seus direitos”. (OIT..., 2012).

O Direito Internacional dos Direitos Humanos, a proposito, estabelece, pelo principio pro
homine, que sempre ha de ser encontrada a solugao mais benéfica ao ser humano sujeito de
direitos diante um caso concreto, bem como que sua razao de ser é de justamente oferecer uma



A responsabilidade internacional do estado por violagdo da consulta prévia, livre e informada dos povos indigenas:
um estudo do caso Belo Monte

garantia subsidiaria e minima aos individuos, em especial aqueles que estdo a todo momento
tendo seus direitos violados.

Assim sendo, a responsabilizagao internacional do Estado Brasileiro, perante a SIDH, por
violagao do direito a consulta prévia, livre e informada dos povos indigenas afetados pela UHE
Belo Monte é possivel. E mais: talvez seja a medida derradeira para reparar os inumeraveis
danos dai decorrentes.
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