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RESUMO

A presente tese tem por objetivo analisar como as experiéncias de elaboragdo dos protocolos de
consulta e consentimento prévio, livre e informado pelas comunidades quilombolas ressignificam
o direito fundamental de livre determinacdo dos quilombos no Brasil. Para tanto, buscaremos
caracterizar os giros de ressemantizacdo do quilombo como identidade e sujeito constitucional
ladino ao longo da trajetdria do constitucionalismo brasileiro. Além de demonstrar a dindmica de
normatizagédo, implementacéo e apropriacéo criativa da Convengao 169 da OIT pelas comunidades
quilombolas, indigenas e tradicionais na América Latina, e particularmente no Brasil, em seus
processos de luta pela garantia do direito a consulta e consentimento prévio, livre e informado
(DCCPLI). Para, por fim, identificar como as experiéncias de elaboracdo dos protocolos autbnomos
por comunidades quilombolas fundamentam novas narrativas constituintes sobre o direito de livre-
determinacdo dos quilombos no Brasil desde as Escrevivéncias constitucionais que vocalizam. A
partir do acervo do Observatorio de Protocolos Comunitarios (CNPg/PUCPR/UFGD), foram
identificados 18 (dezoito) documentos elaborados por comunidades remanescentes de quilombos
no periodo de 2016 a 2022. Os protocolos foram considerados em seu contexto, destacando 0s
motivos que fundamentaram sua construcdo, as repercussdes e os efeitos juridicos para o
ordenamento interno e internacional, bem como a percepc¢do dos sujeitos envolvidos acerca dos
significados politicos e resultados praticos do instrumento na mediacdo dos conflitos em que estdo
inseridos. As agéncias quilombolas por reconhecimento étnico, redistribuicdo fundiaria e
representacdo politica com base na Convencao 169 da OIT externalizam processos legitimos de
organizacdo social da liberdade, além de apontarem para a construcdo de outras formas de
conhecimento, de prética politica, de afirmacdo étnico-racial, de poder comunitario e justica social.

Palavras-chave: Quilombos; Convencdo 169; Consulta prévia; Constitucionalismo; Sujeitos

Constitucionais.



ABSTRACT

This thesis aims to analyze how the experiences of elaborating consultation protocols and prior,
free and informed consent by quilombola communities reframe the fundamental right of free
determination of quilombos in Brazil. To do so, we will seek to characterize the re-
semanticization of the Quilombo as an identity and Ladino constitutional subject throughout
the trajectory of Brazilian constitutionalism. In addition to demonstrating the dynamics of
standardization, implementation and creative appropriation of ILO Convention 169 by
quilombola, indigenous and traditional communities in Latin America, and particularly in
Brazil, in their processes of struggle to guarantee the right to consultation and prior, free and
informed (DCCPLI). Finally, to identify how the experiences of elaboration of autonomous
protocols by quilombola communities support new constituent narratives about the right to live-
determination of quilombos in Brazil from the constitutional writings that vocalize. From the
collection of the Community Protocols Observatory (CNPg/PUCPR/UFGD), 18 (eighteen)
documents prepared by remaining quilombo communities in the period from 2016 to 2022 were
identified. construction, repercussions and legal effects for the internal and international order,
as well as the perception of the subjects involved about the political meanings and practical
results of the instrument in mediating the conflicts in which they are inserted. Quilombola
agencies for ethnic recognition, land redistribution and political representation based on ILO
Convention 169 externalize legitimate processes of social organization of freedom, in addition
to pointing to the construction of other forms of knowledge, political practice, ethnic-racial
affirmation, community power and social justice.

Keywords: Quilombos; Convention 169; Prior consultation; Constitutionalism; Constitutional
Subjects.



RESUMEN

Esta tesis tiene como objetivo analizar como las experiencias de elaboracion de protocolos de
consulta y consentimiento previo, libre e informado por parte de comunidades quilombolas
replantean el derecho fundamental de libre determinacion de los quilombolas en Brasil. Para
ello, buscaremos caracterizar la resemantizacion del quilombo como identidad y sujeto
constitucional ladino a lo largo de la trayectoria del constitucionalismo brasilefio. Ademas de
evidenciar la dindmica de normalizacion, implementacién y apropiacion creativa del Convenio
169 de la OIT por parte de las comunidades quilombolas, indigenas y tradicionales de América
Latina, y particularmente de Brasil, en sus procesos de lucha por garantizar el derecho a la
consulta y consulta previa, libre e informada. (DCCPLI). Finalmente, identificar como las
experiencias de elaboracion de protocolos autonémicos por comunidades quilombolas
sustentan nuevas narrativas constituyentes sobre el derecho a la determinacion de la vida de los
quilombos en Brasil a partir de los escritos constitucionales que vocalizan. Del acervo del
Observatorio de los Protocolos Comunitarios (CNPg/PUCPR/UFGD), se identificaron 18
(dieciocho) documentos elaborados por las restantes comunidades quilombolas en el periodo
de 2016 a 2022. construccion, repercusiones y efectos juridicos para el orden interno e
internacional, asi como asi como la percepcién de los sujetos involucrados sobre los
significados politicos y resultados practicos del instrumento en la mediacién de los conflictos
en los que estan insertos. Las agencias quilombolas de reconocimiento étnico, redistribucién de
tierras y representacion politica basadas en el Convenio 169 de la OIT externalizan procesos
legitimos de organizacion social de la libertad, ademas de apuntar a la construccion de otras
formas de saber, practica politica, afirmacién étnico-racial, poder comunitario y social. justicia.

Palabras-claves: Quilombos; Convenio 169; Consulta previa; Constitucionalismo; Sujetos

Constitucionales
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PROLOGO

A presente tese representa a intersec¢do, o cruzamento, 0 encontro virtuoso dessa
encruzilhada que perfaz minha trajetoria pessoal e profissional enquanto docente
universitario, pesquisador e advogado popular negro, formado na luta dos trabalhadores
e trabalhadoras rurais, quilombolas, sem terras, pequenos produtores, pescadores e
pescadoras artesanais, indigenas e demais comunidades tradicionais, irmanados por terra,
trabalho digno e bem viver.

H& quase uma década, atuo como docente integrante do quadro permanente do
curso de Direito da Universidade do Estado da Bahia (UNEB), no Departamento de
Educacdo do Campus XV (DEDC-XV), cidade de Valenca/BA. Desde o inicio dessa
jornada, em 2014, desenvolvo em colaboracdo com os professores Leonardo Fiusa, Jalusa
Arruda e Rosa Lorenzo, colegas de docéncia, o projeto de extensdo Grupo de Assessoria
Juridica Popular (GAJUP).

De natureza interdisciplinar, o projeto é integrado por discentes de graduacdo em
Direito e Pedagogia e tem por objetivo fomentar a formacdo estudantil a partir de
vivéncias e praticas extensionistas. Evidenciamos o desenvolvimento de atividades de
socializacdo do conhecimento juridico e a prestacao de auxilio as demandas por direitos
socioambientais apresentadas pelas comunidades quilombolas e tradicionais pesqueiras
situadas na regido Baixo-Sul do Estado da Bahia.

Dentre as diversas comunidades parceiras ao longo dos anos, destacamos Cova da
Onca, situada na llha de Boipeba; o quilombo de Batateira, localizado na llha de Tinharé;
a llha do Contrato, situada na Baia de Camamu; a comunidade de Guaibim, no municipio
de Valenca/BA; e o quilombo de Graciosa, localizado no municipio de Tapero&/BA. Tais
comunidades de forma generosa tém possibilitado a construcdo de outras possibilidadades
de aprendizagem no e do Direito a partir dos seus processos comunitarios de organizagédo
e mobilizagéo politica.

Nesse periodo, coordenei o projeto de pesquisa “Direito e Relagdes Sociais no
Brasil Contemporaneo”, com foco no estudo das categorias de raca, género e classe e suas
repercussoes para compreensao do fendémeno juridico. Tive ainda a honrosa oportunidade
de ser um dos professores colaboradores do curso de graduacdo em Direito da UNEB, em
parceria com o Programa Nacional de Educacdo e Reforma Agraria (PRONERA),

acompanhando a turma Eugénio Lyra, composta por assentados, acampados,
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quilombolas, fundos e fechos de pasto, sindicalistas, pequenos agricultores familiares,
homens e mulheres integrantes de diversos movimentos sociais do campo, liderangas da
luta pela terra no Brasil, juntos, rompendo as cercas do latifindio da educagdo em nosso
pais.

A Turma Eugénio Lyra somou forcas a Turma Elizabeth Teixeira, da
Universidade Estadual de Feira de Santana (UEFS), bem como as Turmas Evandro Lins
e Silva e Fidel Castro, da Universidade Federal de Goias (UFG) e a Turma Nilce de Souza
Magalhaes, da Universidade Federal do Parana, na criacdo de um movimento vigoroso
de democratizacdo do acesso a formacdo juridica que repercutiu na revitalizacao préatica
e epistémica do Direito como ciéncia humana, social e aplicada. Aos/as estudantes e
professores/as que enfrentaram o desafio e tornaram esse sonho coletivo possivel, meus
votos de estima e consideracao.

Em 2018, ingressei no doutorado em Direito, Estado e Constituicdo do Programa
de Pds-graduacdo em Direito da Univesidade de Brasilia (PPGD/UnB), oportunidade a
partir da qual passei a integrar o Nucleo de Estudos em Cultura Juridica e Atlantico Negro
(Maré/UnB). Além das amizades fraternas, pudemos partilhar um manancial tedrico,
pratico e metodoldgico afrocentrado, cuja poténcia epistémica desaguou na realizacao da
XXII Semana Juridica da UnB “Raga, Memoria e Historia: enegrecendo a gramadtica do
Estado de Excecdo nos 30 anos da Constituigdo Federal e 130 anos da Aboligdo”, entre
os dias 29 de outubro e 01 de novembro daquele ano, na Faculdade de Direito (UnB).

Ao final do evento, realizamos um ato de renomeacdo do Auditério Joaquim
Nabuco para Auditério Esperanca Garcia, como forma de romper as invisibilidades e
silenciamentos da participacdo negra na formacao do patriménio histdrico nacional e da
cultura juridica no pais. A partir desse movimento, o Centro Académico de Direito (CaDi)
formalizou o pedido de renomeagdo do auditorio e, apés intensas mobilizagdes, foi
finalmente aprovado pela instancia universitaria competente. Como nos ensina Conceigao
Evaristo, valorizar a trajetdria das nossas e dos nossos ““é jogar no rosto da casa-grande o
que é que nos foi feito e, inclusive, marcar esse presente que ainda tem essa marca do
passado™. E assim seguimos fazendo.

Em 2019, logo apds concluir os créditos das disciplinas do doutorado, como
beneficiario do sistema de agdes afirmativas para ingresso no servigco publico federal

instituido pela Lei 12.990/2014, fui aprovado no concurso publico para docente do quadro

! Entrevista concedida ao Itai Social. Disponivel em: https://www.itausocial.org.br/noticias/conceicao-
evaristo-a-escrevivencia-serve-tambem-para-as-pessoas-pensarem/. Acesso em: 12 jul. 2023.


https://www.itausocial.org.br/noticias/conceicao-evaristo-a-escrevivencia-serve-tambem-para-as-pessoas-pensarem/
https://www.itausocial.org.br/noticias/conceicao-evaristo-a-escrevivencia-serve-tambem-para-as-pessoas-pensarem/
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permanente do curso de Direito da Universidade Federal da Bahia (UFBA), local onde
me graduei e fui servidor técnico-administrativo em Educagdo. Na condicdo de estudante,
técnico e docente negro cotista egresso da Faculdade de Direito, devo parte da minha vida
profissional, académica e afetiva as relagdes construidas na UFBA.

Essa vivéncia transversal me permitiu conhecer a dinamica interna da
Universidade, seu planejamento académico e 0s processos de execucdo e avaliagcdo das
acoes institucionais, bem como reconhecer seus limites, desafios e possibilidades, a partir
do olhar de cada uma das categorias que compdem sua comunidade académica.
Atualmente integro o Grupo de Pesquisa Transformacfes do Trabalho, Democracia e
Protecdo Social (TTDPS/UFBA) e estou como coordenador do projeto de extensdo
Servigo de Apoio Juridico (SAJU), que completa 60 anos em 2023.

Ja no campo da advocacia popular, apds passar pelo programa de estagio e,
posteriormente, pela equipe técnica na condicdo de advogado, fui eleito para o cargo de
Presidente da Associacdo de Advogados dos Trabalhadores Rurais (AATR) para o
exercicio 2019-2021, em uma diretoria colegiada, cujo mandato coincidiu com o periodo
da pandemia global da Covid-19. Foi desafiador garantir a continuidade das acGes de
assessoria juridica popular e a vida associativa em um contexto prolongado de isolamento
social, de restrigdes impostas pelas medidas de controle santiario, a0 mesmo tempo em
que cresciam as demandas de apoio feitas pelas comunidades e organiza¢des em situagdo
de conflito socioambiental.

Nossa preocupacdo foi de fato encarar o desafio da pandemia de frente, nos
inserindo nas redes de solidariedade, mobilizando o remanejamento dos recursos dos
projetos para atender as necessidades de preservacdo da vida das comunidades,
distribuimos cestas basicas e materiais de higiene pessoal em presidios, quilombos,
comunidades pesqueiras e de fundos e fechos de pasto, reformulamos materiais de
formacdo, inovando os instrumentos de incidéncia politica e juridica, ampliando as
redes nacionais e internacionais em que a AATR faz parte.

Executamos também acGes voltadas para autoprotecdo comunitaria e de
defensores de direitos humanos, realizando 4 seminarios de intercambio entre
comunidades rurais e tradicionais de paises como México, Colémbia, Guatemala e
Honduras, todos em contexto de avanco da militarizacdo da vida; colaboramos com as
formulacgdes juridicas no debate sobre as barreiras sanitarias que povos e comunidades
tradicionais fizeram para garantir a sua seguranga; colaboramos nas discussoes sobre a
ADPF 742, via Coletivo Jodozinho do Mangal (CONAQ); intensificamos a
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sistematizacdo a respeito de diversas normativas editadas pelos governos federal e
estaduais que afetavam diretamente a vida dos povos e comunidades tradicionais.

Tudo isso tendo que conciliar as dificuldades inerentes ao trabalho remoto, a
sobrecarga de trabalho, a saide mental e como fomos afetados por esse grande luto
nacional. Somente com a solidariedade e a dedicacdo coletiva das companheiras e
companheiros de gestdo foi possivel atravessar esse momento dificil com saldos positivos
em termos institucionais e politicos.

Dentre as diversas acdes realizadas no periodo, destaco as articulacdes iniciadas
pela AATR, em parceria com o Movimento de Pescadores e Pescadoras (MPP), a
Anrticulacdo Nacional das Pescadoras (ANP), a Articulagéo da Juventude Pesqueira (AJP)
e a Fundacdo Rosa Luxemburgo, durante a 5% Jornada de Agroecologia da Teia dos Povos,
realizada em Utinga-BA, no territdrio indigena do povo Paiaia, no ano de 2019, em torno
da agenda de construcéo dos protocolos autbnomos de consulta prévia pelos movimentos
sociais no Estado da Bahia, diante da ofensiva do modelo desenvolvimentista sobre seus
territdrios e modos de vida.

Dessa movimentagdo, em 2020, ja em meio a pandemia, as entidades parceiras
aprovaram projeto e decidiram realizar o curso virtual “Formagao de formadores: o direito
a consulta livre, prévia e informada previsto na Convengdo 169 da OIT”. Esse curso
possuia 0 objetivo de instrumentalizar as comunidades tradicionais quilombolas e
pesqueiras do estado da Bahia, principalmente mulheres e jovens, com os conhecimentos
técnicos e politicos necessarios sobre o direito a consulta e ao consentimento prévio
estabelecido na Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT).
Ressaltamos essa formacdo como metodologia de defesa e efetivacéo dos direitos sociais,
étnicos, culturais, territoriais e ambientais desses grupos. O curso foi executado pela
equipe técnica da AATR em colaboracdo com membros do quadro associativo da
entidade.

Como resultado da formacéo virtual, no final do ano de 2021, a comunidade
quilombola de Graciosa iniciou as mobilizagbes comunitarias para elaboragdo do seu
protocolo de consulta prévia com base na Convencdo 169 da OIT, convocando suas redes
de apoio para auxiliarem em termos técnicos e pedagdgicos na construcdo do documento.
Contando com a colaboragdo da Associacdo de Advogados de Trabalhadores Rurais
(AATR) e da Universidade do Estado da Bahia (UNEB), Campus XV — Valenca, na
mediacgéo dos processos formativos, foram realizadas assembleias e reunides no ambito

da Associacdo de Pescadoras e Pescadores Quilombolas da Graciosa — APPQG, para
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definicdo dos contetidos, cronograma e locais das atividades, visando garantir a maxima

participacdo comunitaria.

Figura 1 — Oficina para elaboracdo do Protocolo de Consulta Prévia do Quilombo de Graciosa, Taperoa/BA
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Fonte: Acervo pessoal do autor (21 de novembro de 2021).

Ao todo foram realizadas cinco oficinas itinerantes no territério quilombola da
Graciosa (nos Galpdes da retomada, no campinho de futebol, no barracdo de Mae
Lurdinha e no Tariri/Casa de Farinha), entre os meses de novembro de 2021 e junho de
2022; oportunidade em que as moradoras e moradores do quilombo puderam se envolver
e contribuir para definicdo dos termos do seu protocolo comunitario.

Por meio de metodologias participativas, baseadas nos principios da educacéo
popular freireana, as oficinas para elaboracdo dos protocolos buscaram responder
algumas perguntas geradoras, de modo a registrar a percep¢do e a memdria dos e das
participantes acerca dos fatores constitutivos da identidade quilombola e do territério
ancestral em que vivem a geracOes. A partir da sistematizacdo das respostas, cada novo
avanco na redacgdo dos termos do protocolo foi apreciado e decidido pelo grupo presente

em cada reunido deliberativa.
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Figura 2 — Oficina para elaboracao do Protocolo de Consulta Prévia do Quilombo de Graciosa, Taperoa/BA
(2021)

po
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Fonte: Acervo pessoal do autor (6 de dezembro de 2021).

Ao final, o protocolo foi aprovado em assembleia realizada em abril de 2023. O
documento contém seis partes fundamentais, nele a comunidade quilombola afirma os
termos em que devem se dar os processos de consulta e consentimento prévio,
relacionados as medidas legais e administrativas que possam afetar seus direitos

fundamentais coletivos.

Figura 3 — Oficina para elaboracao do Protocolo de Consulta Prévia do Quilombo de Graciosa, Taperoa/BA
(2022)

Fonte: Acervo pessoal do autor (11 de abril de 2022).

Na primeira parte, “Quem Somos?”, o quilombo de Graciosa apresenta os
elementos culturais, territoriais, ambientais e espirituais que informam sua identidade

coletiva como comunidade quilombola e pesqueira. Na segunda, “Porque Elaboramos
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Este Documento?”, a comunidade apresenta os conflitos socioambientais que ameagam
seus modos de vida, como o turismo predatorio, a privatizagcdo dos portos e rios, 0
transporte de cargas e passageiros, a aquicultura e a especulacéo imobiliaria.

Figura 4 — Oficina para elaboracdo do Protocolo de Consulta Prévia do Quilombo de Graciosa, Taperoa/BA
(2022)

Fonte: Acervo pessoal do autor (16 de maio de 2022).

Na terceira, “Como Elaboramos Este Documento?”, o quilombo de Graciosa
descreve 0 passo a passo de como foram realizadas as atividades de elaboragdo do
protocolo. Na quarta, “Quem Deve Ser Consultado?”, a comunidade define os critérios
amplos de participacéo, reforgando a importancia do envolvimento de jovens, mulheres
e idosos nos processos de tomada de decisdo acerca da consulta prévia.

Na quinta, “Como Deve ser Feita a Consulta?”, o quilombo pactua o procedimento
de consulta prévia, quem sdo o0s representantes legitimos da comunidade e as
responsabilidades das instituigdes publicas e empresas privadas envolvidas na consulta.
Na sexta e ultima parte, “O Que Esperamos da Consulta?”, a comunidade quilombola de
Graciosa reforca que suas decisfes sejam respeitadas e os eventuais danos sociais,
econdmicos, culturais, ambientais e existenciais devidamente indenizados e
responsabilizados. A realizacdo dessas a¢fes contou com a participagdo de Natiele
Santos, Emilia Joana Oliveira, Layza Santos e Adriane Ribeiro, advogadas negras,
associadas da AATR, cujas trajetorias confirmam o compromisso com a luta antirracista
e em defesa dos direitos dos povos e comunidades tradicionais.
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Figura 5 — Lancamento do Protocolo de Consulta Prévia do Quilombo de Graciosa, Taperoa/BA (2023)

Fonte: Acervo pessoal do autor (11 de marco de 2023).

Por fim, gostaria de destacar a oportunidade que tive de integrar a comissao
organizadora o Il Encontro do Observatério de Protocolos Comunitéarios, realizado entre
os dias 25 e 27 de agosto de 2022, em Brasilia/DF, sob a coordenacédo cientifica da
professora Liana Amin Lima da Silva (PPGD/UFGD) e do professor Carlos Frederico
Marés de Souza Filho (PPDG/PUC-PR), com o tema “Direito a Consulta e
Consentimento Prévio, Livre e Informado a luz das experiéncias de protocolos autbnomos
no Brasil e demais paises da América Latina”.

No encontro, foi possivel conhecer pesquisadoras e pesquisadores engajados,
militantes de organizagdes de defesa dos direitos humanos, liderangas comunitérias
aguerridas na luta pela integridade dos seus territérios e modos de vida. Representantes
do quilombo de Graciosa puderam partilhar as estratégias de luta em torno da protecéo
do seu territério ancestral e aprender com as historias de outras comunidades tradicionais
na busca pela garantia dos seus direitos de consulta e consentimento prévio, livre e
informado.

De forma sucinta, essas foram as experiéncias que permearam a escrita da tese
que ora apresento, e muito embora ndo sejam retratadas no texto como objeto de
investigacao, elas informam diretamente as reflexdes fomentadas na pesquisa, situada no
ambito da teoria constitucional fundamentada. Que os argumentos formulados e
sistematizados na tese possam auxiliar & comunidades quilombolas em seus processos

de organizacdo comunitéaria, articulacdo politica e reivindicacdo de direitos.
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INTRODUCAO

As comunidades remanescentes de quilombos (CRQS) espalhadas pelo Brasil tém
protagonizado nas Gltimas décadas um movimento duradouro, criativo e intransigente de
afirmacdo étnica e luta pela concretizac&o dos direitos territoriais e de livre determinagéo
estabelecidos com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988. As pesquisas de
Santana e Cardoso (2019), Araudjo (2019), Neris (2018), Lacerda (2015), Arruti (2008) e
Silva (1997) revelam como a incidéncia politica de organizacGes negras e indigenas na
Assembleia Nacional Constituinte (ANC) impulsionou um giro étnico-territorial no
ordenamento interno, com a redacgéo de dispositivos importantes, a exemplo dos artigos
215, 216, 231 e 68 dos Atos das DisposicBes Constitucionais Transitérias (ADCT),
consagrados no texto final da Carta Cidada.

A partir da Constituicdo de 1988, o termo quilombo, antes de uso quase restrito a
historiadores, adquire uma significacdo atualizada pela praxis insurgente dos movimentos
negros, ao ser inscrito no artigo 68 do ADCT para conferir direitos territoriais aos
remanescentes de quilombos que estejam ocupando suas terras, sendo-lhes garantida a
titulacao definitiva pelo Estado brasileiro (O’DWYER, 2007).

Ainda que de forma limitada, em consonancia com experiéncias constitucionais
de outros paises latino-americanos, a exemplo da Colémbia, Equador e Bolivia
(AVRITZER et al, 2017), a Constituicao Federal de 1988 redefiniu, pelo menos no plano
formal, a ordem de relacdes entre o Estado brasileiro e os grupos étnicos, ao refutar o
inclusivismo cultural que normalmente constréi a nagdo como um objeto etnicamente
homogéneo (GILROY, 2012).

Em um exercicio de critica radical, as demandas legitimas por reconhecimento,
redistribuicdo e representacdo (FRASER, 2009; FIGUEIREDO, 2011) exigidas pelas
comunidades quilombolas no periodo democratico que se abre a partir de 1988,
redimensionam as discussfes no &mbito do constitucionalismo brasileiro, especialmente
guando ensejam novos sentidos sobre categorias juridicas consolidadas no pensamento
constitucional moderno. Ao estabelecer prerrogativas e direitos diferenciados para esses
povos e comunidades, a Constituicdo Federal de 1988 veio disputar conceitos e narrativas
importantes sobre a concepc¢éo, formacdo e desenvolvimento da sociedade civil e do
Estado constitucional no Brasil, marcado por parametros racistas desde sua génese
(QUEIROZ, 2021).
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Ao mesmo tempo em que se manifesta como experiéncia histérica monumental,
de longa duracdo, desenvolvida numa vasta geografia transatlantica de resisténcias
contracoloniais (NASCIMENTO, 2018; DOS SANTOS, 2019), o quilombo permanece
como uma categoria indecifrada, incompreendida em sua complexidade material e
simbolica, tanto pelas estruturas normativas dos estados nacionais (DUARTE;
QUEIROZ, 2016) como pela episteme racionalista que informa o fazer cientifico na
modernidade (CARNEIRO, 2005).

A praxis das comunidades quilombolas, consideradas enquanto sujeitos coletivos
de direito (LYRA FILHO, 1982; SOUSA JUNIOR, 2008), tém forcado uma racializacédo
dos debates em torno de outra reforma agréria, ao reivindicar complementarmente a
redistribuicdo fundiaria e o reconhecimento de suas identidades enquanto grupo étnico
diferenciado, exigindo o cumprimento material do disposto no Art. 68 do ADCT: “aos
remanescentes das comunidades de quilombos que estejam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o estado emitir-lhes os respectivos titulos”
(BRASIL, 1988).

Se até o século XX, o imaginario social sobre os quilombos, atavico a experiéncia
palmarina, referenciava as trajetorias, valores e comportamentos dos seus lideres
masculinos, consolidando internamente o arquétipo de Zumbi? como modelo de
resisténcia afrodiaspdrica, nos ultimos anos, mulheres quilombolas tem impulsionado
transformacoes significativas nas narrativas sobre os quilombos no Brasil.

As pesquisas historiograficas de Beatriz Nascimento (2018) contribuiram para a
passagem dessa perspectiva belicista para outra comunistarista, descortinando a
importancia da chamada “paz quilombola” para a longevidade dos quilombos como
experiéncia historica. Para a historiadora, era nos tempos de paz que os quilombos
verdadeiramente confrontavam a ordem do colonizador, através da reproducéo cotidiana

dos seus modos de criar, fazer e viver, estabelecendo outras relacbes com a natureza,

2 Denetém Bona (2020, p. 38) define a “arquétipo de Spartacus” como a “mania de considerar o escravo
rebelde do sexo masculino como modelo supremo da luta contra a escravidao”. Para o fil6sofo, a idealizagéo
do escravo rebelde acabou por privilegiar formas de resisténcias masculinas, especialmente o combate
direto em detrimento as formas de luta e resisténcia menos evidentes, e por meio das quais, a maioria das
pessoas escravizadas havia sobrevivido, e uma minoria inclusive se libertado, especialmente mulheres. A
resisténcia sutil mostrou-se mais eficaz a longo prazo, uma vez que a cada rebelido violenta, salvo raras
excecdes, empreendia-se uma repressdo macica e exemplar contra os/as insurretos/as. Nesse sentido,
proponho o conceito de sindrome de Zumbi, a partir das formulacdes de Bona (2020) adaptadas a realidade
brasileira, buscando primordialmente criticar a invisibilidade ou menosprezo as resisténcias histéricas e
memoriais, frontais e furtivas protagonizadas por mulheres quilombolas na luta por libertacéo.
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outras formas de organizacdo social e representacdo do mundo, alternativas a
racionalidade moderna-colonial.

Esse reposicionamento provocado pelas pensadoras feministas negras permite
reconhecer, por exemplo, as mulheres e homens quilombolas como protagonistas de
estratégias eficientes de resisténcia ao genocidio fisico e cultural promovido pelo
colonialismo, como a transmisséo intergeracional da memoria, o dominio da agricultura,
da farmacopeia, das cosmologias associadas, das artes e do comércio.

E através da pluralidade dos saberes-fazeres, partilhados em comunidade, das
afetacdes que informam territorialidades e identidades coletivas ao longo do tempo, das
variagOes das falas crioulas, dos compassos e ritmos dos cantos de trabalho, das redes de
cooperacéo e solidariedade que podemos compreender os quilombos e a quilombagem
como processos continuos de libertacdo. E contra essa vida interditada que outras
cosmopoéticas se afirmam, no empenho de reabilitar as poténcias e 0s sonhos, em que 0
ritmo, o corpo e o territério assumem a condicdo de locus e logos de reinvencao das
tradicbes como perpetuidade do habitar. Essa ampla gama de subjetivagdes, tragando
linhas de ndo captura desde o interior do sistema escravagista, possibilita que mulheres e
homens escravizados escapem da anulacdo ontoldgica propria da escraviddo, restituindo-
Ihes a condicdo de sujeitos criadores, subvertendo as posi¢des marcadas de género, classe
social, raca e etnia (BONA, 2020).

Sem prescindir a participacdo ativa nos enfrentamentos frontais, revoltas,
rebelides e insurrei¢des que todo processo de (des)colonizacdo demanda (FANON, 1986;
MOURA, 2020), a gendrificagdo da perspectiva quilombola (NASCIMENTO, 2018;
GONZALEZ, 2018; DEALDINA, 2020; ALMEIDA, 2021), ao iluminar aspectos até
entdo invisibilizados ou minorados, oferece um instrumental analitico mais adequado
para compreender o quadro complexo de como a luta dos quilombos se desenvolveu no
Brasil, especialmente a partir do periodo pds-constituinte.

Segundo Arruti (2008), o que estd em disputa, portanto, ndo € a existéncia ou ndo
dos quilombos como fendmeno contemporaneo, mas sim o quanto de realidade o conceito
abarcard; se a categoria possibilitard efetivamente a instituicdo de uma nova realidade
juridica, politica, administrativa e social, orientando o reconhecimento das comunidades
quilombolas como sujeitos constitucionais (ROSENFELD, 2003) e formuladores de uma
hermenéutica indispensavel a satisfacdo plena dos direitos fundamentais, compreendidos
em sua eticidade reflexiva (MENELICK; SCOTTI, 2012).
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Tabela 1 — Comunidades Remanscentes de Quilombos por Regiéo (2023)

CRQs reconhecidas por Regiao (2023)

® Norte m Nordeste Centro-Oeste M Sudeste m Sul

193 (5%)
371 (10%)

589 (17%)

2241 (63%)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da FCP (2023).

Segundo os dados da Fundacdo Cultural Palmares (FCP, 2021), até marco de
2023, foram expedidas no Brasil, 2.901 certidfes de autoreconhecimento quilombola,
abrangendo 3.563 CRQs. As informagdes da FCP revelam uma cartografia em que a
maioria das comunidades quilombolas com certificados de autorreconhecimento
expedidos estdo situadas na regido Nordeste do pais, representando 61% do total (2.241),
com destaque para os estados do Maranhdo e Bahia. As regides Sul e Centro-oeste sao as
que possuem menor quantidade de CRQs reconhecidas, representando 7% (193) e 5%
(169) do total.

De acordo com 84° do artigo 3° do Decreto n° 4.887 de 20 de novembro de 2003,
compete a FCP emitir as certidGes para as comunidades quilombolas e inscrevé-las no
cadastro geral, respeitando o direito a autoidentificacdo previsto pela Convencéao n° 169
da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e pelo Decreto n® 6.040, de 07 de
fevereiro de 2007 que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos

Povos e Comunidades Tradicionais.
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Tabela 2 - Certiddes emitidas pela FCP por Regido (2023).

Certdidoes emitidas pela FCP por Regidao (2023)

m Norte ™ Nordeste Centro-Oeste M Sudeste m Sul

191
(7%) 302 (10%)

492 (17%)

1765 (61%)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da FCP (2023).

Os registros do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE) corroboram
a percepcéo sobre o espraiamento continental dos quilombos no Brasil. Estima-se que em
2019 existiam 5.972 localidades quilombolas de acordo com a Base de Informacdes
Geograficas e Estatisticas sobre os Indigenas e Quilombolas, abrangendo as cinco regides
e todos os estados da federacdo. Apesar dos timidos avancos na identificacdo das
comunidades remanescentes, os dados do Instituto Nacional de Colonizagéo e Reforma
Agréaria (INCRA) revelam o abismo existente entre as politicas de reconhecimento
cultural e redistribuicdo fundiéaria.

Em quase 35 anos de vigéncia da obrigacdo estatal de titulacdo das terras
quilombolas, firmada na Constituicdo de 1988, com o artigo 68 do ADCT, apenas 54
(ciguenta e quatro) territérios de comunidades remanescentes de quilombos foram
definitivamente titulados, 24 (vinte e quatro) deles com titulos totais e os outros 30 (trinta)
com titulos parciais, ou seja, com a titulacdo abrangendo somente parte da area indicada
pelas comunidades. Segundo estimativas da Terra de Direitos® (2023, s/p), “caso o Estado
brasileiro mantenha o atual ritmo de regularizacdo fundiaria dos territérios quilombolas
serdo necessarios 2.188 anos para titular integralmente os 1.802 processos abertos no

momento no Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA)”.

3 TERRA DE DIREITOS. No atual ritmo, Brasil levera 2.188 anos para titular todos os territérios
quilombolas com processos no INCRA. Disponivel em:
https://www.terradedireitos.org.br/noticias/noticias/no-atual-ritmo-brasil-levara-2188-anos-para-titular-
todos-os-territorios-quilombolas-com-processos-no-incra/23871. Acesso em: 18 de mai. 2023.
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Historicamente, 0 acesso a terra foi fator preponderante na determinacdo das
dindmicas de insercdo e exclusdo dos grupos sociais nos espacos da vida civil e nas
estruturas politicas e econdmicas nacionais, sendo um indicador qualificado dos
processos de apropriacdo da natureza e estratificacdo racial. A estrutura agraria brasileira
¢ complexa, diversa e remete a constituicdo de inumeros territdrios sociais,
constantemente em conflito com os limites do Estado-nacdo (LITTLE, 2002).

A ideologia territorial do Estado, centrada na concepg¢éo dualista de terras publicas
e terras privadas, seja como imovel rural para o Instituto Nacional de Colonizagéo e
Reforma Agraria (INCRA) ou estabelecimento para o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), ndo consegue expressar as distintas formas de propriedade social e
uso comum dos territorios. Esse ndo reconhecimento expressa o projeto continuado de
invisibilizacao e silenciamento das coletividades culturalmente diferenciadas (negras e
indigenas), por exterminio ou por integracdo subalterna a comunidade nacional.

Essa ldgica de exploracéo geralmente vem associada a um plano de nacéo balizado
no ideal de crescimento progressivo, linear, assentado no bindmio soberania-
desenvolvimento e que reduz a natureza a condicdo de insumo produtivo a ser
exponencialmente consumido, segundo as necessidades de reproducdo econdmica do
capitalismo global em permanente crise (SOLON, 2019; SVAMPA, 2018; PORTO-
GONGCALVES, 2017; ACOSTA, 2016). Esse movimento reatualiza préaticas coloniais
violentas que incidem sobre os territorios e os modos de vida das chamadas comunidades
remanescentes de quilombos, impactando desproporcionalmente as mulheres
quilombolas* (DEALDINA, 2020; ALMEIDA, 2022).

Simultanemaente, e em sua trama dialética, as comunidades negras rurais tecem o
longo fio das suas resisténcias ancestrais, subvertendo o “constitucionalismo da espera”
que manipula o tempo da realizacdo dos direitos alheios (PINHEIRO, 2020, p. 218) por
um constitucionalismo das preméncias, ao situar as reivindicagdes por terra, identidade,
participacao e equidade na “urgéncia das lutas politicas, epistémicas, cientificas, juridicas
e filosoficas, visando desfazer as estruturas coloniais (...) que mantém as dominagoes de
pessoas racializadas, particularmente das mulheres, no pordo da modernidade”
(FERDINAND, 2022, p. 34).

Os entraves na (anti)politica de demarcacéo/titulacéo dos territdrios tradicionais e

0 cendrio avancado de violéncia fisica e simbdlica contra os povos dos campos, aguas,
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serras e florestas sdo os principais elementos que tém estimulado a realizacéo de a¢des de
recuperacdo territorial, retomadas de terra e elaboracdo de protocolos autbnomos com
base na Convencdo 169 da OIT para fins de legitima defesa da posse tradicional e de
promocdo dos direitos fundamentais territoriais e de livre determinacao desses grupos.

A articulacdo politica de redes interétnicas e a apropriacdo dos instrumentos
juridicos internacionais por indigenas e quilombolas serviram de fonte para a estruturacdo
de uma agenda intercultural por autorreconhecimento e livre determinacdo no Brasil,
especialmente em torno da regulamentacdo da Convencdo 169 da Organizagédo
Internacional do Trabalho (OIT) aprovada em 1989, em Genebra, com entrada em vigor
no plano internacional, em 1991, ratificada pelo Brasil por meio do Decreto Legislativo
n° 143 de 20 de junho de 2002 e finalmente promulgada pelo Decreto n°® 5.051, de 19 de
abril de 2004.

O direito a consulta prévia, livre e informada estabelecido na Convencédo 169 da
OIT reforga a obrigagdo dos estados nacionais de realizarem procedimentos adequados
de consulta sempre que um ato legislativo ou administrativo possa afetar direta ou
indiretamente povos e comunidades tradicionais na fruicdo dos seus direitos humanos
fundamentais, especialmente os de afirmacdo étnica e territorial. Formalmente, o
protocolo autdnomo é o instrumento de efetivacdo do direito de consulta previsto no
artigo 6°, 1, a, convencional, quando asserta que: “os governos deverdo consultar os povos
interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas
instituicOes representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou
administrativas suscetiveis de afetd-los diretamente” (OIT, 2004).

Nesse sentido, a presente tese tem por objetivo analisar como as experiéncias de
elaboracdo dos protocolos de consulta e consentimento prévio, livre e informado pelas
comunidades quilombolas ressignificam o direito fundamental de livre determinagdo dos
quilombos no Brasil. Para tanto, buscaremos caracterizar os giros de ressemantizacéo do
quilombo como identidade e sujeito constitucional ladino ao longo da trajetoria do
constitucionalismo brasileiro. Além de demonstrar a dindmica de normatizacao,
implementacdo e apropriacdo criativa da Convencdo 169 da OIT pelas comunidades
quilombolas, indigenas e tradicionais na América Latina, e particularmente no Brasil, em
seus processos de luta pela garantia do direito a consulta e consentimento prévio, livre e
informado. Para, por fim, identificar como as experiéncias de elaboracéo dos protocolos

auténomos por comunidades quilombolas, desde as Escrevivéncias constitucionais que
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vocalizam, fundamentam narrativas constituintes sobre o direito de live-determinacdo dos
quilombos no Brasil.

Considerando a dimensdo qualitativa da pesquisa e os objetivos elencados, o
estudo desenvolvido ampara-se no método investigativo da teoria fundamentada
(CRESWELL, 2014; STRAUSS; CORBIN, 1998), transcendendo a mera descri¢do dos
fendmenos para gerar ou descobrir uma teoria singular emanada das ag0es, interagoes e
processos em que 0s sujeitos da pesquisa estdo envolvidos, por meio da interrelacdo de
categorias formuladas com base nas fontes selecionadas. A andlise dos dados foi
estruturada de forma a viabilizar o desenvolvimento de categorias abertas, elegendo
aquelas centrais a demarcacdo do objeto de investigacdo, sem deixar de detalhar as
categorias adicionais que auxiliam na composic¢édo do modelo teérico proposto.

Em termos metodologicos, com base nas formulacdes de Creswell (2014, p. 81),
com as contribuicOes tedricas da sociologia publica apresentadas por Burawoy (2006),
Braga e Santana (2009) e da antropologia de orientacdo publica de Martin e Madrofial
(2016), a presente tese buscou tecer seu liame investigativo através da priorizacdo dos
processos ou conjunto de acdes cujas dindmicas encerram maneiras distintas de
exteriorizacdo ao longo do tempo, buscando apresentar um paradigma codificador que
permitiu: identificar um fendmeno central (a elaboracdo dos protocolos autbnomos de
consulta prévia, livre e informada previstos na Convenc¢do 169 da OIT por comunidades
quilombolas); para assim, decompor as condi¢des causais que influenciam o fenémeno
central (a exemplo da persisténcia atualizada dos dispositivos de racialidade e
concentracdo fundiaria como vetores de expropriacdo corpo-territorial antinegro no
Brasil); especificando as estratégias, acdes e interacbes que resultam do fenémeno central
(como as formas criativas de apropriacdo da Convencado 169 da OIT desenvolvidas pelas
comunidades quilombolas na luta pelo reconhecimento, representacao e reparac¢ao do seu
direito fundamental a livre determinacédo étnico-territorial); delimitando o contexto e as
condigdes intervenientes que influenciam as estratégias dos sujeitos em relacdo ao
fendmeno central (como a coesao das elites politicas e econémicas em torno do consenso
das commodities, reatualizando as tensbes expropriatérias entre o estado nacional
brasileiro e as comunidades quilombolas); e, por fim, delinear as consequéncias da
interacdo dessas categorias como resultado das estratégias adotadas pelos sujeitos da
pesquisa em torno do fendmeno central (que é ressemantizacdo do direito fundamental de

livre determinacdo dos quilombos no Brasil, a partir da formulagéo de Escrevivéncias
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constitucionais traduzidas nos protocolos autbnomos de consulta e consentimento prévio,
livre e informado).

O texto estd organizado em trés partes fundamentais. No primeiro capitulo
buscamos caracterizar o quilombo como chave de leitura do constitucionalismo moderno,
particularmente no contexto historico latino-americano e brasileiro, destacando do ponto
de vista pratico, normativo e analitico, como as territorialidades afrodiaspdricas e
insurgéncias negras ancestrais desenvolvidas nos marcos do colonialismo e da
colonialidade do poder, do saber, do ser e da natureza, contribuem para abertura de rotas
epistémicas alternativas ao paradigma da conquista-soberania-dominagdo. Assim,
redefinindo sentidos sobre conceitos sedimentados na teoria constitucional classica como
as nogdes de povo, territorio, nacao, identidade, memoria, raca, etnia, tempo, autonomia,
propriedade, mercado, democracia, constituicdo e direito fundamental, por exemplo.

Além disso, propomos uma genealogia do conceito de comunidades
remanescentes de quilombos como sujeitos constitucionais ladinos (ROSENFELD, 2003;
GONZALEZ, 1988; PIRES, 2018), a partir da reconstru¢cdo empirica do processo
legislativo que resultou na redacdo do artigo 68 dos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), durante a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) em 1987, até o
resultado do julgamento da ADI 3.239-9/600-DF pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
em 18 de fevereiro de 2018. Esse percurso foi tragado enfatizando como o campo de
disputas interpretativas no contexto de operacionaliza¢do do dispositivo transitério nas
décadas subsequentes a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ensejou um
movimento de constitucionalizacdo ladina dos direitos fundamentais quilombolas
(GONZALEZ, 1984; PIRES, 2018).

No segundo capitulo, procuramos inventariar 0s sujeitos, contextos, interesses,
estratégias e discursos confrontados na dindmica de regulamentacéo e operacionalizacéo
da Convencao 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), a partir da sua
incorporagéo formal no ordenamento interno brasileiro, por meio do Decreto n° 5.051, de
19 de abril de 2004, destacando aproximacdes e distanciamentos normativos em relagao
aos demais paises latino-americanos, a exemplo de Colémbia, Bolivia e Equador,
especialmente quanto as formas de implementacdo do direito fundamental a consulta
prévia, livre e informada as comunidades remanescentes de quilombos.

No terceiro e ultimo capitulo, a partir do acervo documental disponivel no
Observatorio de Protocolos Comunitarios (CNPg/PUCPR/UFGD), foram selecionados
18 (dezoito) protocolos autdbnomos quilombolas, no periodo de 2016 a 2022, para
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demonstrar como as agéncias em torno da implementacdo do direito a consulta prévia,
livre e informada, previsto na Convencdo 169 da OIT, articulam as demandas por
reconhecimento étnico, redistribuicdo fundiaria e representacdo politica como base
hermenéutica para a ressemantizacdo do direito fundamental de livre determinacdo
étnico-territorial quilombola estabelecido na Constituicdo Federal de 1988.

Essas sdo as rotas epistémicas propostas pela pesquisa. Boa leitura!
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1. QUILOMBOS, CONSTITUCIONALISMO E GIRO ETNICO-
TERRITORIAL

Para debater as relagdes entre quilombos e constitucionalismo, o presente capitulo
propGe quatro sessbes analiticas fundamentais. Inicialmente, procuramos evidenciar
como as interseccdes entre os conceitos de territorialidade e racismo conformam uma
genealogia do Estado nacional ao logo da modernidade. A partir das categorias de nomos
da terra, soberania e inimigo (SCHMITT, 2014, 2009), buscamos caracterizar 0s
imperativos da conquista que fundamentam as nocOes classicas de Estado, nacdo,
constituicdo e constitucionalismo.

A construcdo histérica, sociolégica e normativa do quilombo nos marcos da
didspora africana e da escraviddo moderna, é apresentada como contraponto narrativo a
gramatica oficial do constitucionalismo classico, evidenciando como o paradigma da
soberania/identidade nacional e, em Gltima instancia, o proprio direito moderno, tem na
conquista de territorios e corpos ndo-brancos, seu vetor constituinte primordial.

Para além da critica aos modelos normativos hegemonicos, pretendeu-se
contrapor o discurso constitucional colonial (SPAREMBERGER; DAMAZIO, 2016),
através do reposicionamento investigativo das trajetérias de insurgéncia dos povos
originarios e afrodiaspdricos latino-americanos (MIGNOLO, 2007), particularmente no
Brasil (MOURA, 1988, 1993); (NASCIMENTO, 2018); (GONZALEZ, 2019),
destacando as contribuicbes de intelectuais, organizacdes e movimentos sociais
afroindigenas do Sul Global na construcdo de referenciais tedricos que visibilizem a
participacdo desses grupos subalternos nos processos de transi¢do politica dos estados
nacionais (BALIBAR; WALLERSTEIN, 2021).

O pensamento decolonial latino-americano, legatario das lutas anticoloniais da
segunda metade do século XX, consolida uma virada epistémica importante para a
reinterpretacdo das relagdes de poder nas Américas, a partir da critica imanente aos
dispositivos de racialidade (CARNEIRO, 2005) e as estruturas de dominagédo colonial
constitutivas dessas sociedades periféricas. Ao elevarem a colonialidade do poder
(QUIJANO, 1992, 2005; WALLERSTEIN, 1992), do ser (MALDONADO-TORRES,
2008; FANON, 2010), do saber (MIGNOLO, 2003, 2008); (MALDONADO-TORRES,
2008) e da natureza (WALSH, 2009; SVAMPA, 2018), a condicdo de eixo analitico

fundamental da realidade latino-americana, os estudos decoloniais refor¢cam a vinculacéo
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inescapavel entre modernidade e colonialismo, ao mesmo tempo em que gquestionam as
hierarquias das relacGes raciais, de género, de religiosidade, sexualidade e de apropriacdo
dos bens naturais reproduzidas continuadamente no continente desde o século XVI
(DUSSEL, 1994, 2001, 2005).

No segundo momento, privilegiando o olhar acerca da realidade brasileira,
empreende-se uma revisitagdo ao processo legislativo da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) que resultou na redacdo do artigo 68 dos Atos das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias (ADCT), no texto final da Constituicdo Federal de 1988,
identificando os giros de ressemantizacdo do quilombo como sujeito e identidade
constitucional no Brasil (ROSENFELD, 2003).

Através dos estudos de Silva (1997), Arruti (2008), Neris (2018) e Araujo (2019),
sobre a dinamica de constitucionalizacdo dos direitos quilombolas, analisamos como a
nocdo de remanescente foi sendo construida ao longo dos debates constituintes na
Subcomissdo de Negros, Populacdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias;
descortinando as cisdes promovidas no texto final da Constituicdo entre os direitos de
reconhecimento cultural, redistribuicdo fundiaria e representacéo politica dos quilombos
nas instancias decisorias do Estado Nacional brasileiro.

Na terceira sessdo, destacamos como esse giro de ressemantizacdo do quilombo
como categoria racial-histérica (no periodo pré-constituinte) para categoria étnico-
antropoldgica (no periodo pds-constituinte) desenvolveu-se ao longo de trés décadas,
culminando (ou abrindo novas possibilidades regulatérias) com o julgamento da ADI
3.239-9/600-DF pelo STF, em 18 de fevereiro de 2018, quatorze anos depois de ser
iniciada pelo antigo PFL (ex-Democratas, atual Unido Brasil). Tal Agdo contestava 0s
critérios de autoatribuicdo e uso tradicional para definir quem é quilombola e qual é o
tamanho do territorio a ser titulado pelo Decreto 4.887/2003.

O julgamento da ADI n° 3.239 pelo STF pareceu finalmente consolidar os termos
de uma complexa construcdo conceitual do quilombo como categoria constitucional,
desde a Assembleia Nacional Constituinte. Demonstrando, desse modo, de forma
privilegiada como o cruzamento entre os discursos do campo juridico e 0 campo das
ciéncias sociais, da Histéria a Antropologia, foi um fator relevante para alargar o
entendimento sobre o conceito contemporéneo de quilombo, reforcando, assim, os
preceitos de reparacdo, reconhecimento e redistribuicdo que balizaram a concepgédo do

artigo 68 das Disposic¢Oes Transitorias.
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Por fim, como sintese das discussdes apresentadas, propomos incorporar as
nocBes de corpo-territorio, corpo-documento (NASCIMENTO, 2018), Amefricanidade,
ladinagem (GONZALEZ, 2018) e quilombismo (NASCIMENTO, 2019) para uma
compreensdo dos quilombos enquanto sujeitos e identidades constitucionais ladinas. A
partir das contribuicGes de teoricas e militantes do feminismo negro, a exemplo de Lélia
Gonzalez (2018), Beatriz Nascimento (2018) e Grada Kilomba (2019), as formulacgdes de
Michel Rosenfeld (2003), propomos conceituar as agendas quilombolas por direitos
fundamentais nos marcos do que Thula Pires (2018) tem chamado de constitucionalizacéo
ladina-amefricana, como base hermenéutica do direito fundamental de livre determinacao
étnico-territorial quilombola estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 e na
Convencéo 169 da Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT).

1.1. MOCAMBOS, PALENQUES E MAROONS: TERRA, RACA E
COLONIALISMO COMO GENEALOGIA DA NACAO

A diversidade cultural como catalisador dos processos de construcao linguistica
abrange caracteristicas de determinados grupos sociais e territorios, sendo expressao
dindmica de um dado espaco-tempo que se desenvolve a partir da transformacéo das
relacfes semanticas das palavras com o seu Iéxico.

O vocéabulo quilombo, por exemplo, no contexto brasileiro, possui uma variedade
de significagdes, sendo associado ora a um lugar, ora ao povo que vive neste lugar, ora as
manifestacOes da cultura popular, como as festas de rua, os brinquedos, folguedos e
maracatus, indicando ainda lacos de unido entre pessoas ou algum tipo de pratica proibida,
conflito, contenda ou confusdo (LOPES, 1987). Todavia, foi como aldeamento de
escravos fugidos que o termo se disseminou no imaginario socio-histérico nacional
através de um arquétipo forjado difusamente por pecas literarias, de teledramaturgia e
pelo sistema educacional, tendo no Quilombo de Palmares® sua representacdo simbolica
mais significativa.

A etimologia da palavra quilombo remete a lingua quimbundo, e em particular ao

grupo Bantu®, de matriz nigero-congolesa, abrangendo um conjunto diverso de linguas

5 Sobre a trajetdria histérica do quilombo de Palmares ver: GOMES, Flavio. Palmares: escravidio e
liberdade no Atlantico. Sul. S&o Paulo: Contexto, 2005.

6 “Com efeito, Bantu, que hoje designa uma 4rea geografica contigua e um complexo cultural especifico
dentro da Africa negra, é uma palavra herdada dos estudos lingiiisticos ocidentais. Os estudiosos das linguas
faladas no continente africano (Guthrie, Greenberg, etc.), ao fazer estudos comparativos dessas linguas, a
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faladas desde as regides localizadas ao sul do equador no continente africano (CASTRO,
2001). Nei Lopes (2012, p. 213), em seu Novo Dicionério Banto do Brasil, apresenta o
vocabulo quilombo como sendo derivado do termo kilombo, para designar
“acampamento”, “arraial”, “povoa¢ao”, “povoado”, “capital”, “unido”, “exército”. Seja
como casa, lugar, ato de habitar, de congregar ou de guerrear, o quilombo forjou-se como
palavra de significancia aberta, cuja indeterminacao serviu como campo de possibilidades
comunicativas e interpretativas referenciadas nos processos de construcdo transcultural e
transcontinental do termo ao longo da modernidade.

A polissemia que marca a presenc¢a do quilombo — como vocabulo, instituicao e
relacdo social — ndo s6 no Brasil — esté relacionada com alguns ramos desses povos Bantu,
cujos individuos foram trazidos forcadamente e escravizados neste lado do Atlantico, no
contexto da génese e expansdo do mercantilismo colonial europeu. Além de uma funcgéo
toponimica, relativa a no¢do de lugar, o termo quilombo — enquanto instituicao
sociopolitica e militar africana — é também o resultado de processos histéricos duradouros
envolvendo disputas de poder, fluxos migratdrios, aliancas interétnicas, conquista de
novos territrios, em uma Africa seiscentista atravessada por rearranjos politicos entre os
grupos étnicos e os reinos tradicionais, enredados pelo avancgo do colonialismo europeu,
com destaque para a primazia colonial portuguesa no dominio direto do trafico
transatlantico de escravos até pelo menos 1730, e indiretamente até meados do século
XIX” (MUNANGA, 1995).

Durante os séculos XV e XVI, os portugueses estabeleceram inimeras feitorias
na costa africana e conseguiram mobilizar e envolver os reinos litoraneos e seus chefes a
participar do comércio com o0s europeus. Seja pela dominacdo ou pelo consenso, a
colonizacdo portuguesa firmou inGmeras guarnicdes nas cidades costeiras da Africa

Ocidental, recolhendo divisas em beneficio do rei de Portugal.

partir do modelo das linguas indo-européias, chegaram a classifica-las em algumas familias principais, entre
as quais a familia das linguas bantu. O estudo de algumas palavras principais revelou a existéncia das
mesmas raizes com o0 mesmo contetdo entre esses povos. Todos empregam, entre outras, a palavra -ntu
(muntu, singular, e bantu, plural) para designar a pessoa, 0 ser humano. Por isso, essas linguas foram
batizadas de bantu pelos linglistas ocidentais. A mesma palavra passou a identificar os povos que falam
essas linguas enquanto um complexo cultural ou civilizatério, devido a contiguidade territorial e aos
multiplos contatos, mesticagens e empréstimos facilitados pela proximidade geografica entre eles. Os mitos
de origem nos ensinam que todos esses povos, hoje com identidades diferentes, foram no inicio grupos
criados por irmios” (MUNANGA, 1995, p. 57-58).

7 Sobre a espacializacdo geografica e a composicdo pluriétnica do povo bantu, Munanga (1995, p. 58)
destaca a importancia das interagdes estabelecidas entre os “grupos lunda, ovimbundu, mbundu, kongo,
imbangala, etc., cujos territdrios se dividem entre Angola e Zaire”.
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Beatriz Nascimento (2018, p. 274) aponta que dois foram os incentivos que
mobilizaram os portugueses a expandir sua presenga no continente africano, buscando
estabelecer uma colénia em Angola. O primeiro seria o intento de reproduzir no
continente africano o caso brasileiro, almejando adquirir terras proprias para fixagao,
como feito em solo americano. O segundo motivo, logo frustrado, foi a busca por minérios
preciosos a serem explorados na regido. Os portugueses se convenceram, ainda no raiar
do século XV, que a maior fonte de riqueza que poderiam explorar seria mesmo o tréafico

humano escravista.

Figura 6 - Reino do Congo e seus vizinhos
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Fonte: (SILVERIO, 2013, p. 113).

Como resultado da alta demanda por escravos, 0s colonizadores portugueses
intensificam os movimentos de interiorizagdo no continente africano, intermediados pelo
rei do Congo, organizador das campanhas de obtencdo da mercadoria tdo desejada.
Nascimento (2018, p. 275) expde que as zonas de captura mais utilizadas estavam
localizadas na regido da etnia Mbundu, no sul de Angola. Os Mbundu eram um povo
expressivo, numeroso, dedicado a agricultura e ao pastoreio, que vivam na regiao sul do

reino do Congo, tendo desenvolvido formas proprias de organizacdo social e politica
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semelhantes a um modelo federativo, a partir da unido de clas autbnomos que, ao longo
do tempo, foram se desagregando em disputas internas e sucessivas invasoes externas.
Quando os portugueses desembarcam no continente africano em busca de ouro e
outros metais preciosos, deparam-se com essa complexa conformacéo social, politica e
cultural que favoreceu o rapido reajuste dos objetivos de exploracdo da empresa colonial
em torno do tréafico escravista. Diante dessa conjuntura, trés eram os métodos principais

de obteng&o do escravo para verté-lo em mercadoria.

Figura 7 — Trafico de escravos na Africa Central do século XVI1I

Fonte: (SILVERIO, 2013, p. 113).

O primeiro era a compra realizada por traficantes portugueses nos mercados
Mbundu diretamente dos proprietarios locais. O segundo método relacionava-se a
imposicdo de tributos aos chefes Mbundu vencidos para obtengéo de escravos. O imposto
era pago com a entrega de individuos jovens adultos, conhecidos como “pecas da india”

(NASCIMENTO, 2018, p. 277). O terceiro método dizia respeito as guerras étnicas, via
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preferida do colonizador portugués por geralmente resultar em grande saldo de individuos
capturados.

No momento da expansdo da presenca portuguesa no continente africano, os
povos Bantu da Africa Centro-Oriental estavam vivenciando um ciclo duradouro de
conflitos politicos que determinavam os rumos das aliancgas regionais envolvendo os clas
e 0 colonizador, com foco na exploragdo do tréfico escravista. Nesse cenario de
instabilidades e choques entre diversas etnias, 0 grupo étnico Imbangala, também
conhecidos como Jaga, assume papel de destaque, ao introduzirem o kilombo como
forma social revoluciondria nos processos de migracao continental e expansao territorial
(NASCIMENTO, 2018, p. 279).

Vindos do interior da Africa equatorial, atravessando as florestas tropicais do
Zaire (atual Republica Democratica do Congo), os imbangala estabeleceram-se
originariamente na margem direita do rio Kwango, antes de 1568, tendo invadido, desde
0 Leste, o reino do Congo por volta daquele ano, para mais tarde se fixarem nas regioes
de Angola e Benguela, perto do rio Cuvo (VANSINA, 2010).

Verdadeiras poténcias em movimento continuo (NASCIMENTO, 2018, p. 278),
0s Jaga eram um povo guerreiro nébmade, empreendedor de vastas campanhas militares,
que tinha a pratica social de incorporar as populacdes dominadas, especialmente 0s
representantes jovens do género masculino, aos seus campos de guerra, muitos deles
provenientes de Estados vizinhos, como os Ovimbundu e Mbundu (UNESCO, p. 74,
2010).

A reconhecida e temida superioridade militar jaga baseava-se na capacidade de
incrementar o contingente de suas tropas com a assimilacao dos vencidos, além da coesdo
de um modo de vida reproduzido tradicionalmente por complexos rituais de iniciacdo, a
exemplo da circuncisdo masculina (NASCIMENTO, 2018, p. 278-279). A iniciagéo
marcava um rito de passagem e incorporacao de jovens de diversas linhagens a mesma
sociedade guerreira. Assim, o kilombo assume a condi¢cdo de instituicdo em si,
transformando o corpo, o préprio sujeito em quilombo na medida em que se integram a
sociedade Jaga.

Era kilombo também o local, a casa sagrada, onde se realizavam os rituais de
iniciacdo. Assim como os territdrios da vida némade e os campos de guerra. Até quando
os Imbangala comercializavam escravos com 0s portugueses, chamava-se comumente 0
grupo de kilombo (NASCIMENTO, 2018, p. 280). A organizacédo social do mundo jaga

expressava um nivel tal de ordenacdo que a forma social kilombo sintetizava uma
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amalgama de sentidos e atribuicdes praticas cotidianas, tanto do ponto de vista politico-
administrativo, econémico, cultural, quanto tecnolégico, militar e psicossocial.

No desenrolar das lutas regionais pelo poder, a adogdo do quilombo como
instituicdo militar e de ocupacdao territorial, formada por um amplo exército composto de
bandos guerreiros ndmades armados, distribuidos em acampamentos permanentes e
temporarios, em &reas estratégicas de circulacdo de pessoas, mercadorias e acesso a
recursos naturais indispensaveis, como agua e alimento, foram responsaveis por espalhar
o dominio jaga/imbangala por “toda regido Mbundu depois de 1610 e finalmente se
estabeleceram para fundar novos estados Mbundu (Kalandula, Kabuku, Matanda, Holo,
Kasanje, Mwa Ndonge etc.)” (MUNANGA, 1995, p. 58).

Vansina (1996, p. 453) atesta que a primeira aparicdo da palavra quilombo como
tal® se deu em carta do administrador colonial portugués, Jodo Correia de Sousa, Capitao-
General na Capitania-Geral do Reino de Angola (1621-1623), enderecada a um amigo,
em junho de 1622. Na carta, o termo se refere a um campo de guerra dos aliados africanos
(provavelmente jaga), no contexto das disputas politicas regionais, sendo usado de
maneira familiar o suficiente pelos portugueses, de forma a dispensar qualquer explicacao
pelo remetente.

Anteriormente, em agosto de 1617, outra carta, essa remetida pelo governador
Manuel Cerveira Pereira, escrevendo de Benguela ao Rei de Portugal, relata como
aliancas foram firmadas com um “columbo de jagas”. Embora o copista parecesse
desconhecer a palavra, 0 mesmo ndo pode se dizer em relacdo ao entdo governador do
Reino de Angola (Idem).

A forma quilombo oferecia uma dupla vantagem ao povo Jaga: de um lado,
garantia uma instituicao firme capaz de reunir um numero consideravel de desconhecidos
desligados de suas linhagens e comunidades vencidas; por outro, uma disciplina militar
capaz de impulsionar vitdrias sequenciais contra 0s reinos inimigos, reafirmando o

dominio sobre os territorios da regido.

&a pesquisa arqueoldgica de Ylva Tillquist (2013, p. 18) sobre os registros lexicograficos de quilombo, no
Brasil e na regido do Prata, destaca a dificuldade de se precisar 0 momento de incorporacdo do termo a
lingua portuguesa. Com base nos estudos de Robert Garfield (1971) sobre a histéria da Ilha de Sdo Tomé,
Jan Vansina (1996, p. 454) analisa uma fonte histérica do século XVI que relata como por volta de 1544
(ou 1554) varios escravos angolanos, mais tarde conhecidos como Angolares, naufragaram préximo a costa
sao-tomense, tendo os sobreviventes se fixado nas florestas litordneas, “construindo ali uma série de
pequenas aldeias chamadas quilombos”. A mencéo explicita do termo se deu com pelo menos sessenta anos
de antecedéncia a primeira grafia registrada da palavra em seu local de origem.
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Nessa perspectiva, o quilombo — ontologicamente — expressa uma dimensao
transcultural, ao conformar um tipo de associacdo de individuos estrangeiros,
indiscriminadamente aberta a todo aquele que se encontra desgarrado de seus vinculos
étnicos de origem, passando a ser reintegrados numa nova comunidade, unida por
profundos rituais de iniciacdo e condecoracgéo voltados a sobrevivéncia e perpetuidade do
grupo. Como instituigéo centralizada, o quilombo tinha um guerreiro como lideranga, um
chefe que concentrava o poder politico e a disciplina militar.

Gomes (2015, p. 8) sinaliza que entre os séculos XVI1 e XIX, por todo continente
americano, sociedades coloniais foram edificadas e prosperaram sob o trafico moderno e
o trabalho compulsoério de indigenas e, principalmente, de africanos. O periodo de
quatrocentos anos, compreendidos entre 1500 e 1900, viu-se estabelecer um novo sistema
geoecondmico orientado para o Atlantico, com sua disposicao triangular, conectando
Europa, Africa e as Américas.

A abertura do comércio transatlantico permitiu, ao conjunto restrito de na¢Ges da
Europa ocidental, ampliar sua dominagdo sobre as sociedades americanas e africanas.
Desde entdo, a agenda colonial europeia cumpriu uma funcéo primordial na acumulacao
de capitais produzidos pelo trafico escravista e pilhagem mineraria, organizados em
escala mundial. A emigracdo de europeus para as feitorias comerciais da Africa e das
Américas estruturou economias dependentes no esteio do colonialismo moderno,
constituindo desde além-mar, do Atlantico ao Pacifico.

Assim, quando voltamos o olhar para a historiografia brasileira e latino-
americana, podemos inferir, a partir dos fluxos transatlanticos e interagOes
transcontinentais entre América e Africa, que os quilombos se desenvolveram aqui como
expressao dos quilombos africanos, sendo ressignificados pelos individuos escravizados.
Estes passam a se organizar em oposicao as estruturas de exploracao do sistema escravista
de plantacéo e das instituicdes sociais de controle que os oprimiam indistintamente. Com
recurso as fugas sistematicas, escravizados e rebeldes abandonaram senzalas e plantacfes
para ocupar vastas partes dos territorios do continente americano, geralmente em locais
de dificil acesso (MOURA, 2020).

Das fronteiras do que hoje conhecemos como o Canada até as regides meridionais
entre o Uruguai e a Argentina, as sociedades coloniais escravistas nas Americas
cresceram e prosperaram sob o trabalho cativo afro-indigena, ao mesmo tempo em que
conheceram toda sorte de resisténcias frontais e furtivas, destacando-se ai as fugas

individuais e coletivas de pessoas escravizadas. Como fendmeno hemisférico, essas
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comunidades de fugitivos receberam nomes distintos, a partir dos locais em que se
estabeleceram. S&o os cumbes da Venezuela e os palenques da Coldmbia. Na Jamaica,
por todo Caribe inglés e no sul dos Estados Unidos ficaram conhecidas como maroon
communities ou simplesmente, maroons. Na Guiana Holandesa, posteriormente,
Suriname, foram chamadas de bush negroes, Em Sdo Domingo, hoje Haiti, e no restante
do Caribe francés, o termo utilizado foi marronage. Em Cuba e Porto Rico, cimarronaje.
No Brasil, sdo os quilombos e mocambos, representantes de formas legitimas organizagédo
social da liberdade, alternativas ao sistema de plantation e do escravismo moderno.

A escraviddo de africanos nas Américas sorveu a vida de quinze milhGes ou mais
de homens e mulheres brutalmente desterrados dos seus lacos de origem e submetido ao
trabalho cativo nas estruturas extenuantes do sistema de plantagdo (REIS; GOMES,
1996). O trafico de escravos através do Atlantico foi um dos empreendimentos
comerciais, culturais e politicos que constituiram a era moderna tal qual conhecemos e
fundou um sistema econdmico de ordem pioneiramente global. Em meados do século
XVI1, o nascente Brasil transformou-se no principal destinatario do comércio mundial de
escravos. Jodo José Reis e Flavio Gomes (1996, p. 9) estimam que aportaram por aqui
cerca de 40% dos escravos africanos, demonstrando a magnitude da participacédo do pais
nesta tragica empreitada.

Munanga (1995, p. 63) bem diz que reproduzindo a sua medida o modelo africano,
0s escravizados entranhados no Brasil transformaram esses territorios em campos de
iniciacdo a resisténcia colonial, aberto a todos os oprimidos da sociedade escravista
(indigenas, negros, brancos pobres), prefigurando um modelo de democracia plurirracial
que atravessou os séculos inspirando a pratica politica dos movimentos negros ndo sé no
Brasil, mas em todo o continente americano.

Para Clovis Moura (2021, p. 21), os quilombos representam uma forma continua
de resisténcia negra ao escravismo colonial, antagonizando escravizados e senhores em
seus desejos de liberdade e dominacdo. No plano do colonialismo portugués, segundo a
definicdo régia, em resposta ao Conselho Ultramarino, em 02 de dezembro de 1740, por
quilombo entendia-se “toda habitagdo de negros fugidos que passem de cinco, em parte
despovoada, ainda que ndo tenham ranchos levantados nem se achem pildes neles”. Ao
reforgar aspectos como a fuga, a dimenséo coletiva e o uso de ferramentas como ranchos
e pildes, a normativa colonial evidencia uma agéncia de resisténcia voltada a autonomia
e livre determinacdo, através de territorialidades furtivas, pressupondo formas de
organizagao social da liberdade.
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Profundamente polifénica, a marronagem, ou quilombagem como preferimos,
remete “a uma multiplicidade de experiéncias sociais e politicas que se espraiam por cerca
de quatro séculos, em territorios tdo vastos como o das Américas ou dos arquipélagos do
oceano Indico” (BONA, 2020, p. 16). No Brasil, a quilombagem se desenvolve como
sintese das contradi¢Oes estruturais do sistema escravista, expressando na sua dinamica
os niveis distintos de negociacdo e conflito entre quilombolas e senhores proprietérios,
nos marcos da escraviddo moderna, compreendida como instituicdo total (MOURA,
2020).

O fenémeno geral da fuga de escravizados, podendo ser ocasional ou definitiva,
individual ou coletiva, furtiva ou violenta, fomentadora de banditismos ou revolucdes,
expressa um movimento de ndo captura pelas maquinas de exploracdo escravagista da
empresa colonial moderna. “A libertagdo do escravo exige um verdadeiro
desencadeamento” (BONA, 2020, p. 28), uma reapropria¢do criadora de si, movida pela
pulséo de liberdade, na qual a comunidade quilombola representa a maxima realizagdo
desse processo de objetivacéo e subjetivacdo. Essa agéncia negra por liberdade reforca o
desafio politico e académico de situar as experiéncias da diaspora africana e da escraviddo
no centro das analises, ndo s6 sobre a teoria constitucional e do direito, mas da prépria
modernidade enquanto projeto civilizatério colonial.

As tensdes entre consentimento e legitimidade, direito e politica, individuo e
Estado, liberdade e igualdade foram base para a concepcdo de normas fundamentais,
procedimentos e institui¢des juridicas tipicas das democracias constitucionais modernas,
tendo no lluminismo, na Reforma Protestante, na Revolucdo Francesa e na Revolugéo
Industrial seus marcos fundadores. Os principais componentes que fundam a gramatica
do constitucionalismo moderno foram elaborados por uma tradicdo restrita de filosofos
europeus.

Thomas Hobbes, John Locke, Jean Jacques Rousseau, Charles Montesquieu,
Nicolau Maquiavel, Immanuel Kant, John Stuart Mill, entre outros filésofos ocidentais,
ao desenvolverem os postulados do individualismo, do racionalismo, do contratualismo
e da teoria do Estado, formataram as imaginacdes politico-juridicas do constitucionalismo
na modernidade (BONILLA, 2015, p. 14).

Considerando a genealogia do direito ocidental moderno, Maria Sueli Rodrigues
de Sousa (2020, p. 299-300) assevera que a propria ideia de constitucionalismo, assentada
em principios e regras acerca da separacdo dos poderes, da relagdo normativa entre
Estado, nacdo, povo, representatividade politica e diversidade cultural, dos critérios de
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legitimidade estatal para o exercicio da soberania e dos limites entre as esferas publica e
privada esta inescapavelmente vinculada as nog@es de colonialismo e colonialidade®.

A expansdo da economia mercantilista e da cultura renascentista fundamentaram
a construcdo do moderno ideario filoséfico europeu alicercado pela triade homem
universal, direitos universais e razdo universal, como expressdo da vitoria da civilizagdo
ocidental. Habermas (2000, p. 35) considera Hegel o pensador moderno por exceléncia,
ao externalizar os pressupostos paradigmaéticos definidores da modernidade e do ser
historico moderno de forma precisa, transcendendo a subjetividade abstrata do cogito
ergo sum descartiano e o formalismo da autoconsciéncia moral kantiana'®, para valorizar
a eticidade e suas instituicdes sociais mediadoras entre individuo, Estado e sociedade
civil.

Joaquim Carlos Salgado, em sua tese de catedra na Universidade Federal de Minas
Gerais interpela: por que Hegel? Pois, em Hegel, prossegue o jusfilosofo, “terminam os
esforcos da cultura ocidental para pensar a totalidade num sistema de saber. E 0 momento
de maturidade do periodo histérico que permitiu esse pensar sistematico é a chave de
compreensdo do mundo contemporaneo” (SALGADO, 1996, p. 25).

A liberdade é o pilar fundamental da Filosofia do Direito de Hegel. Falar de justica
significa apresentar suas formas de concretizacdo, ou seja, para que a justica se realize
faz-se necessario assegurar a liberdade em suas instancias mediadoras das estruturas
juridicas e sociais (WEBER, 2014, p. 21). Assim, para Hegel, o direito apresenta-se como
“reino da liberdade realizada”.

No sistema hegeliano, enquanto espirito objetivado, manifestacdo da unidade
entre ideal e real, o direito, a0 mesmo tempo em que obedece as leis constitutivas de toda

natureza, produz também suas préprias leis. Conquanto toda a abstracdo que o perfaz, o

% “Sem utilizar precisamente o termo ‘colonialidade’, ja era possivel encontrarmos a ideia que gira em torno
desse conceito em toda a tradicdo do pensamento negro. A titulo de exemplo, podemos encontrar
contemporaneamente essa ideia em autores e autoras tais como W. E. B. Du Bois, Oliver Cox, Frantz Fanon,
Cedric Robinson, Aimé Césaire, Eric Williams, Angela Davis, Zora Neale Huston, bell hooks etc.
Entretanto, a articulacdo desta ideia — ja identificada com o conceito de colonialidade — foi formulada de
maneira explicita por Immanuel Wallerstein (1992). Na sequéncia, o conceito de Wallerstein foi retomado
por Anibal Quijano, que passou a nomeé-lo como colonialidade do poder” (BERNARDINO-COSTA,;
GROSFOGUEL, p. 17, 2016). BERNARDINO-COSTA, Joaze; GROSFOGUEL, Ramon.
Decolonialidade e perspectiva negra. Revista Sociedade e Estado — Volume 31, NUmero 1, janeiro/abril,
2016.

10 para Habermas (p. 62, 2000): “Hegel ndo ¢ o primeiro filosofo que pertence aos tempos modernos, mas
0 primeiro para o qual a modernidade se tomou um problema. Em sua teoria, toma-se visivel pela primeira
vez a constelagdo conceitual entre modernidade, consciéncia do tempo e racionalidade. Por fim, o proprio
Hegel desfaz essa constelagdo, visto que a racionalidade dilatada em espirito absoluto neutraliza as
condigdes sob as quais a modernidade toma consciéncia de si mesma”.
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direito encontra-se rigorosamente permeado pela vida social e politica, cujo terreno de
desenvolvimento ¢ a propria historia. “A razao hegeliana sabe que a afirmagao juridica
do homem [moderno] em sua verdade universal é ela mesma particularizada
historicamente” (BOURGEOIS, 2004, p. 42).

Hegel localiza na sociedade civil, a realizacdo empirica do direito abstrato, uma
vez que é na vida socioecondmica interdependente mediatizada em sua existéncia que 0s
individuos singulares se afirmam juridicamente como sujeitos universais. Em ultima
instancia, a vida juridica, e, por conseguinte, a vida social que a condiciona, depende
diretamente do desenvolvimento mais concreto do espirito objetivado, do direito em si,
isto €, do Estado, concebido como estrutura originariamente histérica (BOURGEOIS,
2004, p. 60).

Para Hegel (2011, p. 3-4), o elemento da existéncia do Espirito Universal, “que
na arte é intuicdo e imagem, na religido sentimento e representacdo, na filosofia
pensamento puro e livre”, torna-se realidade efetiva na historia universal, sendo “o
desfraldar necessério, a partir do conceito tdo-s6 da sua liberdade, dos momentos da
razdo, portanto da sua autoconsciéncia e da sua liberdade — a interpretacéo e a realizacao
do Espirito universal”.

No sistema hegeliano de pensamento, ““a historia € a configuragao do Espirito na
forma do acontecer, da realidade natural imediata”, cujas fases de evolugdo “sdo dadas
como principios naturais imediatos” (HEGEL, 2011, p. 5). Por serem naturais, as
manifestacdes do Espirito sdo marcadas por uma multiplicidade que se exterioriza em um
conjunto igualmente diverso de povos, demarcando sua “existéncia geografica e
antropologica”.

“Enquanto principio natural” compete ao povo a execucdo da progressao da
autoconsciéncia do Espirito Universal. “Este povo € o que, para uma certa época, domina
na historia universal — e nesta s6 uma vez pode marcar uma época” (HEGEL, 2011, p. 6).
Assim, “perante este seu direito absoluto de ser o detentor da presente fase evolutiva do
Espirito do mundo, os espiritos dos outros povos ficam sem direitos” (Idem), justificando-
se as guerras de conquista e o subjugo das nagoes.

Em sentido historico-natural-evolucionista, Hegel (2011, p. 14) compreende que
prevaleceram o0s Espiritos dos povos que suprimiram a ‘“barbarie e a sua injusta
arbitrariedade (...), ao principio do ser racional e do conhecer, a racionalidade do direito
e da lei, tornando-se assim objetiva verdadeira reconciliacdo que desdobra o Estado em

imagem ¢ em realidade efetiva da razdo”. Assim,



50

A autoconsciéncia encontra, no Estado, a realidade do seu saber e querer
substanciais em evolucdo organica; na religido o sentimento e a representacéo
da sua verdade enquanto essencialidade ideal €, na ciéncia, 0 conhecimento
livre e concebido desta verdade como uma s e a mesma nas suas
manifestacGes que entre si se complementam, a saber, o Estado, a natureza e o
mundo ideal (HEGEL, 2011, p. 14).

Em sua Filosofia do Direito, Hegel (2010) aponta que a concretizagdo da ideia de
liberdade como direito universal parte de um pressuposto fundamental que €é a pessoa de
direito. Por pessoa, entende-se 0 sujeito consciente de si, dotado de capacidade juridica,
isto é, de ser sujeito de direitos subjetivos exigiveis contra o Estado e terceiros,
implicando o dever reciproco de ser reconhecido como tal. Enquanto manifestacdo
abstrata, estabelece a igualdade como expressao da capacidade legal. “Essa nog¢do de
pessoa de direitos acompanha todo processo de concretizagdo da ideia da liberdade nas
estruturas juridicas e sociais e, portanto, também a ideia de justica” (WEBER, p. 22,
2014).

Assim, a modernidade torna-se possivel como projeto global na medida em que
essa triade homem universal — direito universal — razdo universal foi levada para os
lugares mais remotos do mundo como dadiva daqueles que ainda ndo conheciam 0s
“beneficios” da liberdade, da igualdade, do Estado, do direito e do mercado. Esse ato de
levar a civilizacdo para onde ela ndo existia € chamado por Mbembe (2011) de
colonialismo. Sistemas de classificagdo racial, hierarquia social, de segregacéo entre o
humano e a natureza, voltados a acumulacdo de bens e capitais sdo as bases religiosa,
filoséfica, historica, juridica, cientifica e tecnoldgica que constituem a modernidade como
tal.

Susan Buck-Morss (2011, p. 130) descortina como o paradoxo entre o discurso da
liberdade e a pratica da escraviddo colonial-capitalista marcou a ascensdo de uma série
de nagdes ocidentais, no interior da economia global moderna ascendente. Para o
iluminismo filosofico ocidental, a liberdade constituiu-se como valor politico supremo e
universal, a0 mesmo tempo em que a pratica econdmica sistematica, altamente sofisticada
e mundialmente articulada, da escravizagao de ndo-europeus como forca de trabalho nas
coldnias expandia-se quantitativamente e qualitativamente. “A exploragdo de milhdes de
trabalhadores escravos coloniais era aceita com naturalidade pelos proprios pensadores
que proclamavam a liberdade como o estado natural do homem e seu direito inalienavel”

(BUCK-MOORS, 2011, p. 132). Base do sistema econdmico do ocidente até meados do
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século XIX, a escraviddo, enquanto metafora filoséfica e politica da degradacéo,
paradoxalmente, foi a instituicdo catalisadora da expansdo global dos proprios ideais de
liberdade do lluminismo, que explicitamente a contradiziam.

Situar as origens do sistema-mundo moderno, capitalista, patriarcal, cristéo,
colonial europeu (WALLERSTEIN, 1992) nos marcos da colonizacdo da Africa, Asia e
Américas escancara a fragilidade das interpretacdes que defendem que a modernidade
seria consequéncia das supostas potencialidades e virtudes inerentes as nagdes europeias,
predestinadas a desenvolver a humanidade. De Hegel! (2011) a Braudel*? (1989), o
movimento e o tempo da historia marchariam incessantemente a universalidade, tendo na
liberdade e na raz&o seus pilares constitutivos. Ao externalizarem o Espirito do mundo,
em sua universalidade absoluta, verdade e especificacdo, os impérios histdricos, cada qual
ao seu tempo, foram capazes de “libertar a sua consciéncia da forma da imediatidade
natural e chegar a si proprio, os principios das configuracGes desta autoconsciéncia no
processo da sua libertagdo” (HEGEL, p. 14, 2011).

Em seu mito fundador, a modernidade ao instituir-se como centro inaugura uma
periferia que lhe ¢ indissociavel, sendo “parte da sua propria defini¢ao” (DUSSEL, p. 7,
1993). O ano de 1492 consagra a data do nascimento da modernidade, com o advento do
chamado Novo Mundo (DUSSEL, p. 8, 1993). Esse “Outro”, subjugado pelo ego
conquistador e colonizador da modernidade ndo foi “descoberto, mas en-coberto” por
uma violéncia sacrificial direcionada ao elemento ndo-europeu (DUSSEL, p. 17, 2022).

O metabolismo social do racismo processa a desumanizacdo da pessoa negra,
considerada como o estranho, o outro, locus e logos do racismo estrutural. Ser humano é
ndo ser negro (CARNEIRO, 2005). A antinegritude define os graus de humanidade dos
individuos a partir de uma antireferéncia que é a distancia relativa do ndo-ser negro

(VARGAS, 2010). Nessa dindmica, a racialidade como dispositivo opera a conformagao

1L «Além disso, a historia universal ndo é o simples tribunal da sua forca, ou seja, a necessidade abstracta e
irracional de um destino cego; mas, porque ele é razdo em si e para si, € 0 seu ser-para-si é no espirito um
saber, a histéria é o desfraldar necessario, a partir do conceito tdo-s6 da sua liberdade, dos momentos da
razdo, portanto da sua autoconsciéncia e da sua liberdade — a interpretacdo e a realizacdo do Espirito
universal” (HEGEL, 2011, p. 3).

12 Em sua obra “Uma licdo de Historia”, Braudel (1989) argumenta que o continente europeu detém
vicissitudes intrinsecas que emergiram em determinado momento histérico e sdo constitutivas do seu
préprio desenvolvimento, recorrendo a uma analogia biologizante para justificar seu ponto de vista, a saber:
“os mamiferos foram outrora seres que viviam nos meios marinhos, puderam passar de seres marinhos a
seres terrestres, nunca se viu uma evolucdo em sentido inverso, nunca se viu um mamifero voltar a ser um
animal marinho. Se isso é verdade, é preciso que, na evolugdo bioldgica do ser do marinho para o ser
terrestre, o ser terrestre. Logo, se a evolucdo ndo se faz ao acaso, o capitalismo que emerge de maneira
violenta no século XVI devia preexistir de modo virtual, potencial” (BRAUDEL, p. 119, 1989)..
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piramidal de um campo ontolégico (constitutivo do ndo-ser), epistemoldgico (a partir dos
deslocamentos provocados pela sujei¢do historica da negritude na producdo do
conhecimento) e de poder (ao reproduzir sistemas de dominacao e resisténcia).

Muito embora a hegemonia da producdo filosofica e politica do pensamento
ocidental ocultem o colonialismo como contracultura da modernidade (GILROY, 2012),
Carl Schmitt (2014, p. 103), filésofo e constitucionalista alemao, reforga sem subterfgios
discursivos o papel da “Conquista do Novo Mundo” para a conformagao do jus publicum
europaeum, o sistema europeu de Estados, criado no século XVII. O “sistema
westfaliano”, como também ficou conhecido, baseava-se na igualdade de direitos das
nacdes europeias, reconhecidas como Estados soberanos, e no direito de fazer a guerra
(jus ad bellum) por meio das chamadas linhas de amizade e inimizade que demarcavam
as fronteiras entre o Velho e o Novo Mundo.

Para Schmitt (2009), a formula caustica, segundo a qual a diferenciacédo
amigo/inimigo é, em ultima instancia, o conceito fundamental do politico, é constitutiva
dos ordenamentos e das relacdes entre os Estados nacionais modernos. “Ao longo de
quatrocentos anos, do século XV1 ao século XX, a estrutura do direito das gentes europeu
foi determinada por um evento fundamental: a conquista de um novo mundo”
(SCHMITT, 2014, p.103).

Como os ideais de liberdade, igualdade, direitos humanos e democracia, tdo
proficuos a modernidade, puderam conviver com a experiéncia da didspora africana e da
escraviddo moderna? Segundo Balibar e Wallerstein (2020), o conceito de raca é central
para que a aparente contradicdo entre a universalidade da razdo e do legado iluminista
pudessem operar sincronicamente com o colonialismo e a escraviddo de povos néo-
brancos.

A raca emerge como instituto demarcador das linhas de amizade e inimizade
pensadas por Schmitt (2009, 2014). Renegado ao abandono absoluto, personificado como
a quintesséncia do mal, desprovido de humanidade e alocado externamente as
determinacfes da cidadania e da sociedade civil, a violéncia impde-se como experiéncia
comum do negro em didspora, o inimigo preferencial (FANON, 1968). “A exploracdo do
colono — foi levada a cabo com grande reforgo de baionetas e canhdes” (FANON, p. 26,
XX), instituindo através da violéncia, a linha divisoria que cinde o mundo do colonizado
de forma inconciliavel ao do colonizador.

A modernidade, através do colonialismo, inaugura uma nova ordem mundial e

espacial centrada na Europa, comprovando a eficcia das estruturas de dominagdo dos
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Estados europeus durante séculos. Para descrever esse processo, a teoria schmittiana
utiliza como referéncia as nogfes de tomada da terra e tomada do espago como "evento
constituinte do direito das gentes” (SCHMITT, p. 79, 2014). E partir deles que Schmitt
(p. 69, 2014) desenvolve seu conceito primordial de nomos da terra, sendo, portanto, “a
forma imediata na qual a ordem politica e social de um povo se torna espacialmente
visivel, (...), ou seja, a tomada da terra e a ordem concreta que nela reside e nela recorre”.

Schmitt (p. 38, 2014) entende que terra e direito possuem uma relagéo
tridimensional de autorreforco, seja como recompensa pelos frutos do trabalho nela
desenvolvido ou como limite fixo de apropriacdo ou sinal publico de ordem. Para ndo
desvirtuar a “conexdo decisiva entre ordenagdo e localizagdao”, Schmitt (2014, p. 68)
ressalta que nomos — em seu sistema argumentativo — ndo deve ser traduzido ou
confundido com a mera nocao de norma ou lei, mas sim como medida, ordenacdo e a
forma que configuram uma unidade espacial concreta. Para o constitucionalista, “na
tomada da terra, na fundacdo de uma cidade ou de uma colbnia, 0 nomos se torna visivel”,
ressaltando que “com ele [nomos], uma tribo, um grupo ou um povo sdo assentados, ou
seja, sdo historicamente localizados, e um pedaco da Terra € alcado ao campo de forgas
de uma ordem” (SCHMITT, p. 69, 2014).

Assim, no sistema schmittiano, nomos é uma categoria objetiva, representando o
ato concreto de ordenacgédo da terra, sendo, “portanto, a palavra que designa a maneira
imediata em que a ordenacdo politica e social de um povo se faz visivel naquilo que
concerne ao espaco” (COSTA, 2015, p. 20). Mais do que mera divisdo ou reparticdo do
solo, 0 nomos refere-se a dindmica propria de ordenacao social, politica e econdémica em
uma determinada sociedade.

Dotado de historicidade, o conceito de nomos atribui significacdes ao tempo
presente, reatualizado-se a medida dos acontecimentos historicos. Para Costa (2015, p.
20), “Schmitt deseja construir uma espécie de filosofia da historia orientada por este ato
concreto de ordenagdo do espago”. Cada época histdrica possuiria entdo um ato
fundamental de gestdo espacial que Ihe € constitutivo.

A analise transdisciplinar critica, com base no conceito de nomos da terra, serve
de chave de leitura para reorientar alguns elementos da teoria constitucional moderna, ao
permitir relacionar a apropriacao das terras tradicionais indigenas e quilombolas com a
construcdo do constitucionalismo orientado pela conquista colonial. “O Nomos serve, ao
final, como uma estratégia metodoldgica capaz de questionar a filosofia hegemdnica em

seus aspectos eurocéntricos” (COSTA, p. 7, 2015).
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O nomos da modernidade, seus sistemas de localizacdo e ordenacgéo, pressupem
formas prdprias de territorializacdo e a colonizagdo europeia das Américas implementou
um modo peculiar de ocupagdo, denominado por Ferdinand (2022, p. 47) de habitar
colonial. Mesmo guardando especificidades quanto ao modo de realizacdo, sistemas de
gestdo e niveis de autonomia do povo colonizado, é possivel esbocar marcadores comuns
ao processo de colonizacdo empreendido pelas nagdes europeias, especialmente no
continente americano.

Um deles seria o epistemicidio (CARNEIRO, 2005), impondo a subordinacéo
espaco-temporal das colbnias e dos sujeitos racializados as determinacdes da metropole,
fomentando uma dependéncia ontoldgica em relacédo a racionalidade ocidental e a0 modo
de vida metropolitano em detrimento as cosmogonias autoctones colonizadas. A presenca
invasora colonial impde um altericidio, que € a anulacdo permanente dos componentes de
pertenga cultural do outro, considerados sempre em oposicdo ao ‘“eu” colonial
(FERNDINAND, 2022, p. 50).

Outro marcador seria a acumulagéo por espoliacdo e despossesséo, conceituada
por Harvey (2013), como a reproducdo persistente de mecanismos violentos de
expropriacdo, como: privatizacdo de bens naturais ndo mercantis, especialmente terra,
agua e florestas, provocando a expulsao das populagdes originarias e camponesas locais;
conversdo de diversas formas de direitos de propriedade — comum, coletiva, publica —em
direitos de propriedade exclusivos, individuais; supressdo das formas autbnomas de
subsisténcia, producdo e consumo, instituindo novas serviddes; monetarizacdo das trocas
e tributacdo da terra; ou seja, um padrdo de acumulacdo capitalista colonial
permanentemente baseado na “depredagdo, fraude e na violéncia” (HARVEY, 2013, p.
108).

As sociedades de origem colonial, como o Brasil, descrevem um lugar onde a
“expressao ultima da soberania estatal reside amplamente no poder e na capacidade de
decidir quem pode viver e quem deve morrer” (MBEMBE, 2011, p. 19). Um poder difuso
—nao exclusivamente estatal — que alimenta a economia da morte e a politica da inimizade
na reproducdo social de relacGes assimétricas entre negros e brancos em escala local e
global (MBEMBE, 2017).

Destacando 0s nexos existentes entre violéncia racial, territorialidade e
colonialismo, Mbembe (2011) define o conceito de necropolitica como a concepgéo
radical e transgressora da relacéo entre o Estado e a cidadania, desvelando novas formas

de dominag&o e submisséo, centradas no direito soberano de matar ou deixar morrer. E
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varias sao as formas como esse poder de matar ou de exposicao a morte tem sido exercido
historicamente pelo Estado contra os povos originarios e afrodiaspéricos do continente
americano. A diferenca abissal que separa a condi¢do de negros e ndo-negros no pais
sugere desvantagens sociais acumuladas por gerac@es, submetidas a degradacédo colonial
e ao alijamento das oportunidades de inser¢do qualificada nos pactos sociais do pos-
abolicdo, presentificando zonas de ndo-direito, genocidio e excec¢do racial.

Parte significativa do racismo estrutural brasileiro é atravessada pela
impossibilidade do acesso formal a propriedade da terra pela populacdo negra ao longo
da histéria. “Nao apenas o regime sesmarial foi racialmente seletivo, mas a fundagao
nacional no século XIX do Brasil se realiza por um Estado que produz na esfera das leis
a racializacdo dos sem-terras” (PRIETO, 2020, p. 142).

A alegoria ufanista “gigante pela propria natureza” contida no verso do hino
nacional, de autoria de Joaquim Osorio Duque-Estrada, conforma uma das facetas mais
representativas da ideologia de inven¢do do Brasil como Estado e como nagdo que é o
imaginario de um pais territorialmente imenso, coeso e uno, dotado de riquezas naturais,
sem guerras e de convivéncia pacifica entre as racas (PIETRO, 2020, p. 132).

Entretanto, Sueli Carneiro (2005) denuncia que a apresentacdo do Brasil como
paraiso racial, onde a tolerancia e a convivéncia harmdnica entre as ragas seriam
indicativas de potencialidades singulares nacionais, é fruto de um desejo violento de
autorrepresentacdo hegemonica ainda vivo na sociedade, conformando o mito da
democracia racial. A funcdo estratégica cumprida pelo mito é operar como um
apaziguador ideoldgico das tensdes étnico-raciais internas, valendo-se da miscigenacgéo e
do ideal de branquitude como elemento de fragmentacao da identidade negra, inibindo o
seu uso como instrumento de aglutinacdo politica e transformacéo social.

Esse fetichismo apaziguador condensado na identidade nacional dominante busca
encobrir o fato da escraviddo africana e a tomada de terras serem os vetores constituintes
primordiais da formagdo do Estado brasileiro, determinando as relacdes pessoais e
institucionais, as aliancas entre as classes dominantes, em todos 0s seus extratos e
dimensGes (social, econdmica, politica, cultural, ambiental e espiritual).

Racismo e grilagem séo assim, os fenébmenos estruturais e fundantes da sociedade
nacional e do padrdo de desenvolvimento do capitalismo rentista brasileiro, assentado no
sistema de plantation, na concentracdo fundiaria e na hiper-exploracéo do trabalho negro
cativo. Parafraseando Marcia Motta (2001), escraviddo e latifindio sdo os legados do

Brasil, e nesse processo, a heranca da populacdo negra e indigena é espélio ndo repartido.
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Para Ligia Osorio Silva (2008), a Lei n° 601 de 18 de setembro de 1850 esta diretamente
vinculada ao processo de consolidagdo do Estado nacional e da classe senhorial no Brasil,
sendo o primeiro instrumento juridico de constituicdo da propriedade privada da terra no
pais.

A Lei de Terras de 1850 marca 0 momento crucial de legalizacéo dos titulos de
sesmarias da América portuguesa concedidos e grilados ao longo de trés séculos de
colonizac¢do, “mediante o livre apossamento da imensa reserva de terras vazias ou
devolutas” (SAMPAIO, 1996, p. 197). Ao permitir a regularizacdo das ocupacoes,
“quaisquer que fossem suas extensdes, mas que tivessem cultivos, desde que medidas e
demarcadas ¢ levadas a registro em livros proprios nas freguesias”, a lei viabilizou a
conversdo massiva do esbulho possessério cometido secularmente sobre as terras
publicas, indigenas e quilombolas, em direitos de propriedade definitiva (BRASIL, 1850).

Quando da colonizacdo do Brasil, a Coroa portuguesa utilizou o sistema de
sesmarias vinculado ao regime de divisdo administrativa da Coldnia em donatorias
hereditarias. Os capitdes-donatarios, membros secundarios e terciarios da nobreza,
nomeados pela Coroa, eram autoridades maximas em suas capitanias, detentores do
direito vitalicio de governo, hereditario, dispondo ainda de dois instrumentos juridicos
para viabilizar a empresa colonial, as Cartas Forais e as Cartas de Doagdo (MIRANDA,
2011, p. 155). O primeiro autorizava a fundacdo de cidades no territério colonial. J& a
Carta de Doacdo, permitia que o capitdo-donatario transmitisse a posse de certa parcela
do territério colonizado a um colono, condicionada a sua utilizacdo econémica, sendo
essa extensdo chamada de sesmaria®3, forma genealdgica do latiftindio.

A vantagem do sesmarialismo como sistema de colonizagdo residia no baixo
dispéndio de recursos para a Coroa, atraindo nobres de baixo escaldo, mestres de oficios
e camponeses empobrecidos em troca da posse das terras coloniais. Segundo as
Ordenacdes portuguesas, as terras concedidas que ndo fossem devidamente aproveitadas
deveriam retornar ao seu proprietario de origem, ou seja, ser “devolvidas ao senhor
original”, no caso, a Coroa. Dai o sentido original do termo “devoluta” (MOTTA, 2004;
SILVA, 2008).

O sesmarialismo ja tinha sido aplicado em Portugal, na llha da Madeira e em Cabo

Verde (primeiros territérios colonizados pelos portugueses para producdo de cana-de-

13 Santana Filho (2018, p. 108) aponta que, no Brasil, uma sesmaria representava uma porcao territorial de
13.068 hectares, com 43,6 milhdes de metros quadrados, tratando-se de um imenso latifindio indivisivel
por séculos diante da sua hereditariedade.
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acucar), no qual era dado um prazo de cinco anos para que 0 sesmeiro comprovasse 0
aproveitamento da terra & Coroa, sob pena de revogacao da Carta de Doacdo. Além disso,
havia também limites a extensdo territorial concedida e ao nimero de titulares por
sesmaria, originariamente restrito a uma pessoa (BERCOVICCI, 2005, p. 120).

Todavia, no contexto da colonizacdo portuguesa nas Americas, varias distor¢des
sdo relatadas pela historiografia quanto a aplicacdo do sistema de sesmarias no Brasil.
Inicialmente, pela acdo da propria Coroa, como forma de atrair colonos e acelerar o
aproveitamento das terras, foi permitido, por exemplo, a cumulacédo de Cartas de Doacéo.
Diante da realidade territorial completamente distinta em relacdo as coldnias africanas,
em termos praticos, o que se verificou foi o assenhoreamento de terras através de um
“vasto arsenal de expedientes criminosos, infringindo Ordenagdes, Cartas Régias e Leis
portuguesas para as colonias” (PIETRO, 2020, p. 136), repercutindo nos indicadores
continentais de concentracao fundiaria que se reproduzem até os dias atuais.

A edigdo da Lei de Terras e da Lei Euzébio de Queiroz!* esta associada
diretamente a consolidacdo do Estado nacional brasileiro e seus aspectos normativos
devem ser interpretados a luz da Constituicdo Imperial outorgada em 1824, a primeira
produzida apés a Independéncia. Em verdade, a Carta Constitucional de 1824
institucionalizou um regime de propriedade privada excludente a subordinacéo racial,
social, econdmica e politica da populagdo negra escravizada, livre e liberta na ordem
constitucional nascente.

A partir da revisitacdo aos discursos parlamentares na Assembleia Nacional
Constituinte de 1823, Marcos Queiroz (2021) demonstra de forma inescapavel como a
fundacdo do constitucionalismo brasileiro se deu como contrarrevolugdo preventiva aos
processos insurrecionais da didspora africana nas Américas, particularmente a Revolucéo
Haitiana e suas repercussdes nas lutas internas por liberdade que conformaram a onda

negra no século XIX.

O Haiti representa os desejos universalizantes de transcendéncia das fronteiras
sociais liberados pela Era das Revolug@es. Por outro lado, e a0 mesmo tempo,
representa o temor a repulsa que esses mesmos principios revolucionarios
colocaram sobre as identidades raciais disseminadas e globalizadas pelo
colonialismo e pela escraviddo negra. Os enfrentamentos exaltados dos
parlamentares brasileiros em 1823 demonstram que essas questdes sdo mais do
que abstragdes tedricas, constituindo o contetido substancial e a face oculta do

14 Lei 581, de 4 de setembro de 1850, regulamentando e banindo formalmente a entrada no territorio
ordenado dos navios comerciais de trafico escravista, os chamados navios negreiros.
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surgimento do constitucionalismo na modernidade. O medo e o subsequente
silenciamento em 1824 talvez sejam indicios de como esse mesmo pensamento
juridico, nas suas mais diversas facetas, vem lidando com a possibilidade da
assuncdo da forma constitucional por negros e negras desde entdo (QUEIROZ,
2021, p. 193).

Guiomar Germani (2006, p. 133) demonstra como a Constituicdo politica
juramentada em 25 de marco de 1824 impulsionou uma nova corrida e invasdo de terras,
avancando as fronteiras da nagéo a partir do colonialismo interno. O artigo 179 da norma
fundamental do Império estabeleceu a “inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos
cidadaos brasileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual e a propriedade,
que sdo garantidas pela Constituicdo do Império” (BRASIL, 1824).

Para tanto, a ordem constitucional imperial institui um regime de propriedade com
base no artigo 22, ao positivar que ¢ “garantido o direito de propriedade em toda a sua
plenitude. Se o bem publico legalmente verificar e exigir o uso, e emprego da propriedade
do cidaddo, sera ele previamente indenizado no valor dela” (BRASIL, 1824). Sem
regulamentar administrativamente as formas de aquisi¢cdo da propriedade, em termos
praticos, a Constituicdo de 1824 pavimentou o arcabouco juridico legal que atribuiu
presuncdo de validade juridica ao dominio sobre pessoas escravizadas e sobre as
concessdes sesmariais feitas ao longo de trezentos anos de colonizacdo. Além disso, a
absolutizacdo do direito de propriedade pela Constituicdo Imperial, aliada a auséncia
regulatoria até a edicdo de Lei de Terras “reproduziu a grilagem [assim chamada de posse]
como forma per se de aquisicdo de terras entre 1824 e 1850, periodo que denominamos
como império da grilagem” (PRIETO, 2020, p. 137).

A partir da articulacdo normativa e politica entre a Constituicdo de 1824, a Lei de
Terras e a Lei Euzébio de Queiroz, as elites senhoriais viabilizam a legalizacéo e a
legitimacdo da grilagem de terras e a excluséo da populagéo negra escravizada dos pactos
civilizatorios basais do constitucionalismo, como os direitos a propriedade e a liberdade,

eviscerando os limites raciais do projeto moderno e do Estado nacional®®.

15 Sem contar com a acdo de demiurgos para a realizagdo dos principios revolucionarios a seu favor, negras
e negros escravizados tornaram-se protagonistas das suas agéncias por liberdade e livre determinag&o, tendo
na formacéo dos quilombos em todo o continente americano seu exemplo mais significativo. Do ponto de
vista da organizacdo social, da escala territorial e da continuidade transtemporal de manifestacéo
fenoménica, Clévis Moura (2020) considera os quilombos como a maior expressao da resisténcia a
escravidao no pais. Diosmar de Santana Filho (2018, p. 91) assevera que “a quilombagem e o quilombo
passam a estrutura e a forma para a populagao negra, que atua no espaco do Estado da Colénia ao Império”.
A prépria impermeabilidade estrutural do sistema colonial é que impulsiona o sujeito escravizado a buscar
a liberdade.



59

Em seus diferentes ciclos constitucionais, o Estado brasileiro cuidou de reproduzir
(por acdo ou omissao) privilégios setoriais e diversas formas de genocidio racial — seja
por eliminacdo fisica ou integracdo cultural forcada — das popula¢Ges ndo-brancas
existentes dentro das suas fronteiras (NASCIMENTO, 2019). Uma tecnologia sofisticada
de dominacdo politica e exploracdo econdmica centrada no subjugo dos corpos e
territorios negros e indigenas. A reproducdo sistémica dessas praticas racistas, com
repercussao no desenvolvimento das subjetividades individuais e demais instituicdes de
regulacdo da vida social, compde o racismo em sua manifestacédo estrutural e cotidiana.

O discurso constitucional colonial (SPAREMBERGER; DAMAZIO, 2016),
caracterizado pelo modelo soberania-dominacgéo, fundamenta-se na invencao de verdades
politico-juridicas universais como a preservacdo de determinadas regras que seriam
limitadoras do poder estatal e garantidora das liberdades individuais de um povo, num
dado territério e que se constituem enquanto nagdo. Esse processo universalizou a
perspectiva hegemonica e reducionista do direito como fendmeno exclusivamente estatal,
abstraindo o mundo juridico do seu contexto sociocultural, impondo uma metanarrativa
universalizante que supostamente conduziria as diversas culturas do mundo a passagem
do primitivismo a modernidade.

As formas de conhecimento derivadas desse padréo civilizatorio sdo convertidas
em expressdes Unicas, objetivas, neutras, racionais, ldgicas, universais do proprio
conhecimento em si, reforcando as demais perspectivas de apreensdo do mundo como
arcaicas, mitoldgicas, pré-modernas. As epistemologias eurocéntricas se caracterizam
n&o apenas por privilegiar a hegemonia do pensamento ocidental, mas fundamentalmente
por estudar o “outro”, o “estranho”, como objeto e ndo como sujeito do conhecimento
que se propde a produzir. Grosfoguel (2008, p. 33) vai chamar esse fendmeno de racismo
epistémico ou epistemicidio, como desenvolve Sueli Carneiro (2005).

O pensamento decolonial, na qualidade de referencial tedrico, busca intervir de
maneira decisiva nas discursividades das ciéncias modernas, em suas mais variadas areas
do saber, como forma de compor outro locus de producdo do conhecimento, uma forma
distinta de pensamento, “a possibilidade de falar sobre ‘mundos e conhecimentos’ de
outro modo” (ESCOBAR, 2005, p. 64), onde ““as perspectivas subalternas sdo uma forma
de conhecimento que, vindo de baixo, origina uma perspectiva critica do conhecimento
hegeménico nas relagdes de poder envolvidas” (GROSFOGUEL, 2008, p. 35), sendo
campo fértil para a critica do Direito e da moderna teoria constitucional cléssica.
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Esse apagamento das populacdes originarias e afrodiaspéricas, enquanto desejo
institucional de invisibilidade, articulada ao modelo nacional-desenvolvimentista
predatorio que se firma no pais desde o pds-abolicdo, e mais acentuadamente a partir da
década de 1950, repercutiu ao longo dos anos na implementacdo de politicas
governamentais nas quais se vislumbram fundados processos de expropriacao territorial,
deslocamentos forcados, segregacgéo rural e urbana, empobrecimento, precarizagdo do
trabalho e degradacdo do ambiente natural indispensavel a reproducao fisica e simbolica
desses grupos.

Expressdo do racismo ambiental inerente a esta ldgica de desenvolvimento, o0s
riscos, impactos e prejuizos ambientais também sdo suportados de forma desigual,
recaindo mais drasticamente sobre as populagdes ndo-brancas e seus territorios,
ameacando seus modos de vida. O silenciamento das agéncias estatais implicou
historicamente no baixo investimento na promocéo do desenvolvimento sustentavel como
alternativa vidvel a expansdo das atividades produtivas de grande impacto etno-
ambiental.

A tarefa de identificacdo do conjunto de elementos estruturais e relacdes
socioespaciais que fundamentam a ideologia territorial do estado moderno tem se
mostrado cada vez mais relevante para a teoria constitucional, especialmente no contexto
avancado de crise (politica, econdmica, sanitaria, ambiental, étnica, militar e migratdria)
gue marca as democracias constitucionais contemporaneas.

Ao mesmo tempo em que demarca um espaco de liberdade pretensamente
inelimindvel para os seus cidaddos, a expressao territorial de soberania instituida pela
forca constitucional autoriza a l6gica da guerra para o estrangeiro, para quem esta fora,
além das fronteiras, o sujeito externo, considerado inimigo da ordem politica. Uma das
expressdes praticas do constitucionalismo é promover o acoplamento entre soberania a
uma dada circunscricéo territorial, oferecendo legitimidade para o exercicio da autoridade
publica que se institucionaliza em bases territoriais continuas ou esparsas. A relacdo de
complementaridade e autorreforgo estabelecida entre ordenamento e localizagédo
(SCHMITT, 2014), entre autoridade e territério (BASTOS JR, 2014) desempenhou papel
essencial no processo de institucionalizagdo do Estado nacional moderno.

Partindo da classificacdo relacional proposta por Haesbaert (2020), pode-se
afirmar que as percepcBes sobre as questBes territoriais nas Ciéncias Sociais,
particularmente no Direito, tém se aglutinado em pelo menos dois grandes paradigmas de
abordagem. Um hegeménico, capitaneado pelo Estado nacional e as classes proprietarias
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dominantes; e outro, contra-hegemonico, liderado, sobretudo, pelas coletividades
originarias indigenas e afrodiasporicas, na reproducdo dos seus modos de viver, criar e
fazer.

De maneira geral, o paradigma territorial hegemonico latino-americano
compreende o bindbmio terra-territério como um recurso funcional regido por relacdes
contratuais de posse e propriedade, a ser explorado progressivamente nas cadeias de
realizacdo do valor, no interior de uma economia marcadamente (neo)extrativista
dependente (ACOSTA, 2015; DILGER et al, 2016; SOLON, 2019).

Mesmo em paises como a Bolivia e o Equador, onde pudemos acompanhar a
instituicdo de ordens constitucionais plurinacionais interétnicas, a partir da ascensao do
chamado novo constitucionalismo latino-americano, o modelo primario exportador,
neoliberal ou nacional-desenvolvimentista, fundado a partir do consenso das commodities
(SVAMPA, 2019), vem se impondo como uma forca desconstituinte, de negacdo das
jurisdicionalidades ndo estatais e de expropriacdo/controle geocorporeo das populagdes
indesejadas em todo hemisfério.

Ja o paradigma territorial contra-hegeménico ou contra-colonial, de maneira
diversa a percepcdo racional, funcionalista, integradora e universalizante descrita,
apreende o territério como espaco-vivo, densificado pelo conjunto de relacdes materiais
e imateriais que os individuos e coletividades estabelecem desde os lugares onde a vida
cotidiana acontece e se realiza, entre poténcias e interdi¢des. Aqui, territorio é onde se
mora, trabalha, come, brinca, danca, reza e morre, mas nao so.

A terra é reivindicada tanto como fonte ontoldgica, atribuidora de sentido a
existéncia e reproducdo social dos individuos e coletividades no tempo, quanto fonte
epistémica, ao anunciar formas de producdo e partilha do conhecimento derivadas dessa
confluéncia biointerativa entre a natureza e seus seres viventes, humanos e ndo-humanos,
como prediz o mestre Antonio Bispo dos Santos (2019). Na mesma trilha segue Davi
Kopenawa. Quando o pensador yanomami fala “luto para que a floresta fique de pé
porque somos a floresta”, ele confronta tanto a voracidade desenfreada do povo da
mercadoria sobre os espacos de vida dos povos da floresta, como anuncia as bases dessa
onto-epistemologia territorial (KOPENAWA; ALBERT, 2015).

A dialética da colonizagdo-descolonizagdo em Aimé Cesaire (1978) e Franz
Fanon (2008, 2010) auxilia na composi¢do de uma critica mais abrangente ao modelo
constitucional schmittiano, representativo das experiéncias de formacgéo dos Estados

nacionais de origem colonial e periférica, proporcionando conexdes epistémicas e
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interlocucdes teoricas. Isso, para compreender as formas imbrincadas como as
contradicGes locais e globais das estruturas de dominacdo racial articulam-se e
transformam-se no tempo.

Buscando rotas alternativas para tratar do tema, propomaos percorrer esse itinerario
analitico a partir da distingdo feita por Haesbaert (2020) para considerar o quilombo como
categoria préatica, normativa e analitica, definidas, sobretudo, pela maneira como os
sujeitos as mobilizam no espago-tempo ante cada conjuntura historica. Essa distingao
mostra sua relevancia ao permitir a visualizacdo de topografias sobrepostas, contrapondo
os paradigmas territoriais da nacéo e dos grupos étnicos, revelando como o plano politico
se conecta (ou ndo) com os planos normativo e analitico, principalmente quando
analisamos as dinamicas de (re)territorializacdo e desterritorializagcdo das comunidades
remanescentes de quilombos em permanente tensdo com as fronteiras expansivas do
mercado e do Estado brasileiro.

E neste contexto que a nogdo de Amefricanidade, formulada por Lélia Gonzalez
(1988, 2018), como um instrumental analitico politico-cultural, transcende o legado
colonial das epistemologias eurocéntricas. Gonzalez redimensiona a importancia da acdo
politica e das influéncias culturais das populacdes negras latino-americanas na
composicdo das identidades coletivas e das institui¢des nacionais, através da centralidade
dada as formas criativas de adaptacéo, resisténcia, reinterpretacdo e criacdo de cultura
material e imaterial empreendida por africanos e seus descendentes na didspora, como
eixo interpretativo da realidade. Por isso, nos diz a intelectual e militante do movimento

negro brasileiro que:

As implicacBes politicas e culturais da categoria da amefricanidade
[“Amefricanity”] sdo, de fato, democréaticas; exatamente porque o préprio
termo permite ultrapassar as limitacdes de carater territorial, linguistico e
ideoldgico, abrindo novas perspectivas para um entendimento profundo dessa
parte do mundo onde ela se manifesta: A AMERICA e como um todo [Sul,
Central, Norte e Insular]. Para além do seu carater puramente geografico, a
categoria de Amefricanidade incorpora todo um processo historico de intensa
dindmica cultural (adaptaco, resisténcia, reinterpretacdo e criagdo de novas
formas) que € afrocentrada, isto €, referenciada em modelos como: Jamaica e
0 akan, seu modelo dominante; o Brasil e seus modelos Yorub4, banto, ewe-
fon. [...] Seu valor metodoldgico, a meu ver, estd no fato de permitir a
possibilidade de resgatar uma unidade especifica, historicamente forjada no
interior de diferentes sociedades que se formaram numa parte determinada do
mundo. Portanto, a Améfrica enquanto sistema etnografico de referéncia, é
uma criacdo nossa e de nossos antepassados no continente em que vivemos,
inspirados em modelos africanos. [...] Embora pertencamos a diferentes
sociedades do continente, sabemos que o0 sistema de dominag&do é o mesmo em
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todas elas: o racismo, essa elaboragdo fria e extrema do modelo ariano de
explicacdo, cuja presencga € uma constante em todos os niveis de pensamento,
assim como parte e parcela das mais diferentes instituicdes dessas sociedades
(GONZALEZ, 2019, p. XX).

Essa polifonia de experiéncias sociais e politicas remete aos processos de
resisténcia, forjados desde dentro das estruturas coloniais, mas que, a0 mesmo tempo
transcendem e iluminam as lutas do presente, em uma variedade de projetos afrocentrados
de luta contra os dispositivos de controle a servico do capitalismo colonial e de todas as
suas linhas auxiliares, como o0 racismo antinegros e anti-indigenas, o sexismo, a
LGBTQI+fobia e outras.

Nessa travessia analitica, as categorias corpo-documento e corpo-territorio
propostas pela historiadora, intelectual e militante do movimento negro brasileiro, Beatriz
Nascimento (2018), sdo fundamentais para situar o quilombo como um tipo de identidade
étnica de base territorial. Identidade esta forjada a partir do cruzamento das duas variaveis
que permaneceram praticamente inalteradas na histéria nacional, raca e terra,
amalgamadas em um continuum dialdgico entre dominac@es e insurgéncias, frontais e
furtivas, em tempos de guerra e de paz, protagonizadas desde os corpos e territdrios
negros ante as fronteiras expropriatorias da nacao.

Para Beatriz Nascimento, corpo e territdrio estabelecem uma interacdo
interdependente em um nivel existencial e espacial, permeados por memarias coletivas,
traumas histéricos e legados ancestrais que continuam a se reproduzir no tempo. Como
expressao legitima da liberdade, cuja relacdo ancestral é constitutiva de espacialidades e
temporalidades transcendentes de organizacao coletiva no presente, os quilombos e suas
biocartografias projetam um mundo a0 mesmo tempo passado e ainda por vir,
subvertendo a linearidade do tempo da acumulacdo, ao reivindicar a memdria como
categoria viva, capaz de incidir e pautar a realidade do agora (BONA, 2021). A memdria
torna, assim, o corpo-territério documento vivo da histéria (NASCIMENTO, 2018).

No mesmo caminho segue Abdias Nascimento (2019), quando prioriza 0s
processos de insurgéncia negra frente as estruturas coloniais de dominacdo racial,
emergindo o conceito de quilombismo como chave de leitura do pensamento social
brasileiro e como projeto politico afrocentrado de organizacdo da liberdade no pés-
escraviddo. Os quilombos séo descritos como uma das primeiras experiéncias de
liberdade nas Américas, baseadas numa estrutura comunitaria de valores culturais

africanos sedimentados pela didspora negra no continente.
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O quilombismo propde esse legado de liberdade, dignidade e solidariedade como
referéncia béasica, conformando uma proposta de mobilizag&o politica da e para populagao
negra no continente com base na sua prépria experiéncia historica e cultural, tensionando
as contradi¢bes do racismo reproduzido pelos Estados nacionais em seus Sucessivos
governos. Indo além, o conceito de quilombismo articula um projeto afro-brasileiro para
o0 Estado nacional contemporaneo, vislumbrando um Brasil verdadeiramente multiétnico
e pluricultural (NASCIMENTO, 2019).

Por meio da interseccdo dessas categorias analiticas, pretende-se intervir de
maneira decisiva nas discursividades tanto do constitucionalismo classico como da
prépria teoria decolonial, 1sso, através da composicdo de outro lugar de produgdo do
saber, apresentando uma forma distinta de pensamento afrodiaspdrico (BERNARDINO-
COSTA; GROSFOGUEL, 2016; BERNARDINO-COSTA, 2018), caracterizado pela
primazia da acdo politica, da reproducdo cultural e das formas de transmissdo do
conhecimento mediadas historicamente pela populacdo negra em seus processos de
resisténcia.

Ao produzir novas conformacdes politico-juridicas a partir das dindmicas de
territorializacdo, desterritorializacdo e reterritorializacdo das populacdes afroindigenas,
da génese do Estado nagdo ao desenvolvimento contemporaneo das democracias
constitucionais, o referencial teérico aqui manejado auxilia na composi¢do de uma
contranarrativa as experiéncias de constitucionalizacdo dos direitos fundamentais das
comunidades negras quilombolas na América Latina e, em particular, no Brasil.

De sistematicamente perseguidos e criminalizados durante quase trés séculos de
empreitada colonial, passando pela invisibilidade secular no poés-abolicdo, até a
emergéncia constitucional com a redacédo do artigo 68 do ADCT em 1988, a transmutacéo
historica, politica e normativa do conceito de quilombo tem sido equacionada pela
combinacdo de agéncias negras por liberdade e emancipacdo e a dinamica de

desenvolvimento econdmico, politico e territorial do Estado brasileiro.

1.2. DO QUILOMBO HISTORICO AO QUILOMBO ETNICO:
RESSEMANTIZACAO QUILOMBOLA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988

Os processos constituintes decorrentes das transigdes dos regimes autoritarios

vividos no final dos anos 1980 desaguaram em uma nova amalgama de temas, discursos
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e praticas para se pensar a teoria constitucional e, neste aspecto, as experiéncias
equatoriana (2008) e boliviana (2009) revelam seu potencial inspirador. Assuntos como
descolonizagdo, autonomia indigena, democracia direta, interculturalidade,
plurinacionalidade, até entdo ocultos para o pensamento juridico comegam a incidir mais
intensamente no cenario continental (DUARTE et al, 2015).

Nesse movimento de abertura, evidenciam-se também os locais e as auséncias das
populagdes negras nas novas narrativas constitucionais do continente, nas quais a
Revolucdo Haitiana performa, por exemplo, como grande marco silenciado do
constitucionalismo latino-americano (DUARTE; BARRETO DE SA; QUEIROZ, 2015).
Dai a necessidade de retomar o protagonismo da didspora africana na construcao de uma
América Latina mais democratica e igualitiria (BERNARDINO-COSTA,;
GROSFOGUEL, 2016).

Analisando a experiéncia nacional, Maria de Lourdes Bandeira (1991, p. 7) situa
que as territorialidades negras e identidades étnicas construidas no contexto da sociedade
de classe no Brasil permaneceram “confinadas nos dominios da invisibilidade da ordem
juridica”, desde 1888. Sub-representadas pelo abolicionismo conservador triunfante, as
pessoas escravizadas foram excluidas do projeto de mudanga social, cabendo as “forgas
abolicionistas moderadas, conciliadoras e politicamente timidas” levar a cabo um projeto
de abolicdo, “de acordo com os interesses ¢ a estratégia das classes dominantes”
(MOURA, 2001, p. 281).

Como o processo de abolicdo ndo reconheceu formalmente as terras ocupadas por
ex-escravos, diferentes situacOes de campesinatos foram se territorializando no Brasil,
acompanhando a crise aguda atravessada pela economia primario-exportadora no
periodo. A queda acentuada dos precos do algoddo e da cana-de-aglicar no mercado
global, bem como a perda de competividade da producéo agricola nacional repercutiu na
decomposicdo das antigas fazendas escravistas, fomentando um vasto segmento de
camponeses, designados como posseiros, foreiros, arrendatarios, meeiros, parceiros,
lavradores ou trabalhadores rurais. Consolida-se, assim, um campesinato negro pés-
plantation, relativamente livre, cujas areas habituais de moradia, producdo e celebracgéo,
ndo foram, contudo, regularizadas em termos fundiarios (ALMEIDA, 1998).

Contrariando as teses do isolamento total, Flavio Gomes (1994) pontua que 0s
quilombos ndo ficaram simplesmente a margem do sistema escravista, diferente daquilo
narrado pela historiografia oficial. “Criaram e recriaram um mundo novo e alternativo

dentro da escravidao” (GOMES, 1994, p. 2). Nas praias e ilhas nordestinas, na beira dos
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rios do cerrado ou da floresta amazonica, no alto das chapadas diamantinas e das serras
auriferas do sertdo, nas regides proximas aos engenhos, no interior das préprias fazendas,
“os quilombolas abriram suas estradas, seus caminhos e formaram suas comunidades,
adaptando estratégias aos diversos cenarios existentes, nas mais variadas regides do
Brasil” (SOUZA, 2016, p. 43).

Muitas comunidades quilombolas, durante o século XIX, integraram-se as
economias locais dos vilarejos e regifes circunvizinhas, aléem de expressar formas
complexas de organizacdo social, como € o caso do quilombo do Oitizeiro, localizado nas
imediacdes da vila de Barra do Rio de Contas (atual municipio de Itacaré/BA). Nele,
viviam pequenos lavradores de mandioca, livres e libertos, com seus escravos, e tanto
estes como aqueles recrutavam quilombolas para trabalharem em suas lavouras,
abastecendo mercados locais, até as regides do Recdncavo e Salvador. Jodo Reis (2008,
p. 109) explicita que esse conjunto de relacGes sociais e territoriais constituia o quilombo

em si.

Ou seja, senhores e escravos, os moradores permanentes do Oitizeiro, agiam
como coiteiros e empregadores de negros fugidos, que trabalhavam em regime
de meacdo nos mandiocais e na producdo da farinha, que era vendida para o
mercado local, como também para Salvador e seu Recéncavo. Parte da farinha
servia para abastecer 0S numerosos navios negreiros que aquela altura
atravessavam o Atlantico continuamente em busca de novos bracgos para a
escravidao brasileira.

O quilombo do Oitizeiro revela, portanto, como as territorialidades quilombolas
sdo formacOes histdricas peculiares, universais em sua singularidade, integradas a
economia regional e mesmo transatlantica, onde conviviam diversos tipos sociais, além
de escravos fugidos (REIS, 2008).

Gomes (1994) ressalta a importancia do estabelecimento das rogas de subsisténcia
no interior das propriedades dos senhores para a reproducdo de um campesinato negro
auténomo no Brasil. Ciro Flamarion Cardoso (1987) vai chamar esse movimento de a
brecha camponesa, economia prépria dos escravizados a partir das redes de producao,
troca, comercializacdo e consumo de géneros agricolas e viveres.

O mesmo aconteceu com as comunidades quilombolas do Vale do Ribeira, costa
sul do estado de Sdo Paulo, territério originario do povo Tupi e Guarani, colonizado desde
o século XVI. Com o fim da escravidao, muitos ex-escravos ocuparam as terras devolutas,

nas areas remanescentes de Mata Atlantica, desenvolvendo agricultura em pequena
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escala, produzindo arroz, inicialmente para o abastecimento do mercado regional, depois
se integrando as cadeias de comercializagdo para as demais provincias do pais.

Assim, “as chamadas terras de preto, enquanto terras de quilombo, ndo podem ser
reduzidas, pois, a sitios arqueoldgicos ou a categorias documentais vinculadas ao
arcabougo juridico do colonialismo” (ALMEIDA, 1998, p. 54). Em verdade, essas
categorias institucionais relativas as formas de acesso a terra possuem pouco valor
distintivo nas relagbes comunitarias, uma vez que o controle do territorio se faz de modo
coletivo, através das relacdes de afiliacdo, parentesco, cooperacao, coparticipacédo e das
praticas culturais do grupo.

“A posse da terra, independentemente das suas origens patrimoniais, se efetiva
pelas comunidades negras enquanto sujeito coletivo”, ndo se circunscrevendo a esfera do
direito privado (BANDEIRA, 1991, p. 8). Em termos juridicos, a terra coletivamente
apropriada configura um bem publico das comunidades negras, ndo sendo por oposi¢do
bem ou propriedade privada dos seus membros.

Muito embora esse campesinato negro pds-plantation tenha se desenvolvido de
forma autbnoma, espraiando-se por todas as regides e biomas do pais, a situacao secular
de indeterminacdo normativa, quanto ao reconhecimento dos seus direitos de propriedade
definitiva, impbs uma invisibilidade expropriadora sobre os territorios desses grupos,
legitimando grilagens, expulsdes, deslocamentos forgados de comunidades negras rurais
ao longo de todo século XX.

Esse periodo que atravessa o Estado Novo (1937-1945), passando pelos governos
democréticos de Getulio Vargas®® (1951-1954) e Juscelino Kubitschek?’ (1956-1960), até
a ditadura civil-militar instalada de 1964 a 1985, foi de grande institucionalizacdo de
praticas territoriais e de gestdo ambiental, consideradas estratégicas para o0
desenvolvimento, progresso, soberania e seguranca nacional do Estado brasileiro,
especialmente na Amazénia (MEDEIROS, 2015).

Ao mesmo tempo, a luta das comunidades negras rurais pela permanéncia na terra
encontrou reciprocidade na militancia politica dos movimentos negros urbanos. As

discussdes sobre os quilombos estiveram presentes na Frente Negra Brasileira, nos anos

16 Em 1953, o presidente Getdlio Vargas sanciona a Lei n° 108, que institui a Superintendéncia do Plano de
Valorizagdo Econdmica da Amazdnia (SPVEA) e o Fundo de Valorizacdo Econdmica da Amazénia.

7 Em 1957, o presidente Juscelino Kubitschek sanciona a lei que define a transferéncia da capital do Rio
de Janeiro para Brasilia, centro geografico do pais.
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1930, atravessaram a década de 1950 e 1960, com o Teatro Experimental do Negro'®
(TEN), adquirindo folego no processo de organizacdo do movimento negro nas décadas
de 1970 e 1980 (SOUZA, 2016, p. 127).

llka Boaventura Leite (2000, p. 339) assevera que, desde anos 1930, vozes
militantes passam a defender um projeto de reparacao contra “o processo inacabado de
aboli¢cdo” e de superacgdo da dupla divida legada a populacdo negra, qual seja, a “exclusdo
como fato e como simbolo”. Assim, a ideia de quilombo ressurge no léxico politico como
um elemento aglutinador, atribuindo unidade a identidade negra fragmentada pelo
modelo de desenvolvimento nacional perseguido no pés-abolicao.

No ambito do pensamento social brasileiro, a publicacdo das obras Casa-Grande
& senzala (1933) e Sobrados e mucambos (1936) de Gilberto Freyre, legatario dos
estudos racialistas de Nina Rodrigues'®, consolida um paradigma culturalista sobre o
negro no Brasil, atrelado ao mito da democracia racial, que em verdade representava, no
plano ideoldgico, a defesa da superioridade racial e cultural do colonizador branco
europeu. Na construcao freyreana, o passado escravagista da nagdo constituiu um paraiso
tropical unico, formado através do encontro e interacbes harmoniosas entre nativos,
escravos e senhores, em uma ode a mesticagem como fator distintivo de supostas
potencialidades nacionais.

De maneira geral, em sua obra, Freyre negligenciou as resisténcias seculares das
trabalhadoras e trabalhadores cativos & escraviddo, mobilizando um culturalismo
etnografico conservador para descrever “os processos de subordinagdo e, a0 mesmo
tempo, os de acomodacao, de uma raga a outra, de uma classe a outra, de varias religides
e tradigdes de cultura a uma s6” (FREYRE, 2004, p. 27), que constituiram o
patriarcalismo rural como relagcdo genealdgica da formacdo social brasileira.

Todavia, em Sobrados e mucambos, em uma de suas poucas passagens sobre

quilombos, Freyre (2004), pretensamente amparado nos relatos dos cronistas da epoca,

18 Um dos principais instrumentos de intervencéo politica do TEN foi a edicdo do seu jornal Quilombo,
cujo objetivo era promover reflexdes sobre a luta antirracista no Brasil.

19 “Desde muito cedo, Nina Rodrigues aderiu as teorias social-darwinistas, deterministas raciais e
eugenistas europeias. Para aprofundar o conhecimento ‘cientifico’ sobre a composigao racial da populagdo
brasileira, 0 médico maranhense dedicou-se com afinco a investigacdo do passado e da cultura das
comunidades africanas e afro-brasileiras. A partir do axioma da hierarquia entre as racas, Nina Rodrigues
procurou definir a origem e o perfil da populacdo afro-brasileira, chegando a conclusdo consoladora que
‘os negros introduzidos no Brasil ndo pertenciam exclusivamente aos povos africanos mais degredados,
brutais e selvagens’. Nessa hierarquizagdo, os ‘sudanés’ superavam significativamente os ‘bantos’
(RODRIGUES, 1977, p. 268)”. IN: MAESTRI, Mério. Benjamim Péret: um olhar heterodoxo sobre
Palmares. Coletanea Cultura e Saber. Historiia. Departamento de Histéria e Geografia, CCHA, UCS,
vol. 1, n° 1, dez., 1997.
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projeta, em seu anticomunismo latente?®, a Confederacio de Palmares como um tipo de

“ditadura parassocialista”, fundada em oposi¢@o ao sistema patriarcal:

[...] os negros reunidos nos Palmares sob uma ditadura parassocialista, que [...]
fazia recolher ao celeiro comum as colheitas [sic], produto do trabalho nas
rogas, nos currais [sic], nos moinhos [sic], para realizar entdo, em plena rua
[sic], na praga [sic], a distribuicdo de viveres [sic] entre os varios moradores
dos mocambos puderem resistir durante meio século aos ataques do
patriarcalismo dos senhores de engenho aliados aos capitdes-mores (FREYRE,
2004, p. 148).

Para Freyre (2004, p. 148-149), ainda que de forma caricata e fantasiosa, mais do
que simples revolta de escravos fugidos, Palmares representou um agenciamento por

liberdade, ao considerar que

Essa republica de mucambos ou palhogas parece ter sido verdadeiro esforco de
Independéncia baseado no prolongamento de um tipo parassocialista de cultura
inclusive de economia em oposi¢do ao sistema patriarcal e de monocultura
latifundiaria, entdo dominante.

A despeito desse reconhecimento, a perspectiva conciliatéria, para nao dizer
subalterna e submissa do negro e suas expressdes culturais a ordem branca senhorial,
prevalece no sistema analitico de Freyre, aprisionado a metafora arquitetdnica que
nomina e inspira sua obra.

Essa construcdo ideoldgica ajudou a consolidar o mito da democracia racial como
uma interpretacdo oficial e oficiosa do Brasil, a partir do imaginario de que o pais seria
caracterizado por relagdes raciais harménicas e pela igualdade de oportunidade para todos
os cidaddos, independente da sua condicdo racial ou étnica. Entretanto, é exatamente isso
que demarca a singularidade do racismo brasileiro e latino-americano, articulando
naturalizacdo, invisibilidade e negacdo como mecanismos de perpetuidade da
subalternizacéo negra e indigena dentro das democracias constitucionais.

Abdias Nascimento (1978, p. 93), ao criticar as especulagdes intelectuais

conformadoras do racismo a brasileira, infere que:

Devemos compreender ‘democracia racial” como significando a metéafora
perfeita para designar o racismo estilo brasileiro: ndo tdo 6bvio como o racismo
dos Estados Unidos e nem legalizado qual o apartheid da Africa do Sul, mas

20 Sobre o tema, ver: FALCAO, Joaquim. A luta pelo trono: Gilberto Freyre versus USP. In: FALCAO,
Joaquim; ARAUJO, Rosa Maria Barbosa. O imperador das ideias. Rio de Janeiro: Toopbooks, 2001;
SHIOTA, Ricardo. Giberto Freyre e a revolucdo brasileira. Rebela, v. 07, set./dez., p. 452-471, 2017.
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eficazmente institucionalizado nos niveis oficiais de governo assim como
difuso no tecido social, psicolégico, econdmico, politico e cultural da
sociedade do pais. Da classificacdo grosseira dos negros como selvagens e
inferiores, ao enaltecimento das virtudes da mistura de sangue como tentativa
de erradicacéo da ‘mancha negra’; da operatividade do “sincretismo” religioso
a abolicdo legal da questdo negra através da Lei de Seguranca Nacional e da
omissdo censitaria - manipulando todos esses métodos e recursos - a historia
ndo oficial do Brasil registra o longo e antigo genocidio que se vem
perpetrando contra o afro-brasileiro. Monstruosa maquina ironicamente
designada ‘democracia racial> que sO0 concede aos negros um Unico
‘privilégio’: aquele de se tornarem brancos, por dentro e por fora. A palavra-
senha desse imperialismo da brancura, e do capitalismo que lhe é inerente,
responde a apelidos bastardos com assimilagéo, aculturagdo, miscigenacéo;
mas sabemos que embaixo da superficie tedrica permanece intocada a crenca
na inferioridade do africano e seus descendentes.

Com a publicacdo de O quilombo dos Palmares (1947), por Edison Carneiro,
outros aspectos passam a compor o conceito de quilombo, tornando-o mais complexo.
Para o historiador baiano, 0s ajuntamentos quilombolas séo o resultado da convergéncia
de dois fatores fundamentais: primeiro, a fuga como “o recurso mais utilizado pelos
negros escravos para escapar as agruras do cativeiro, [...], de que resultaram o0s
quilombos” como “nega¢do a sociedade oficial”’; e segundo, o desejo dos
peremptoriamente africanos em restaurar os valores de suas sociedades originarias por
ndo adaptacdo a ordem senhorial.

Carneiro (1988, p. 18) buscou ressaltar como “os quilombolas viviam em paz,
numa espécie de fraternidade racial”, destacando a heterogeneidade da sua composigado
populacional, “de que participavam em maioria 0s negros, mas que contavam também
mulatos e indios”. Embora de carater comunal, o historiador reforca que a pequena
propriedade em torno de varios mocambos era a unidade basica de organizacdo social,
distribuicéo e uso da terra, fazendo da policultura agrosilvopastoril sua principal atividade
econdmica.

Nao raro, “as vilas vizinhas, entregues a monocultura ou sujeitas a precariedade
da lavoura de mantimentos, socorriam-se dessa atividade polimorfa dos negros
aquilombados” (CARNEIRO, 1988, p. 42). Relativizando as perspectivas isolacionistas
e belicistas, Carneiro (1988) destaca a importancia das trocas e do comércio direto entre
os quilombolas e a sociedade colonial, afirmando que, em geral, essas transacdes eram
feitas relativamente em paz, ndo obstante as tensdes fossem permanentes.

A contribuicdo de Edison Carneiro (1988, p. 24) foi perceber pioneiramente o

quilombo como
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Um acontecimento singular na vida nacional, seja qual for o angulo porque o
encaremos. Como forma de luta contra a escraviddo, como estabelecimento
humano, como organizagdo social, como reafirmacéo dos valores das culturas
africanas, sob todos esses aspectos, o quilombo revela-se como um fato Unico,
novo, peculiar — uma sintese dialética.

Buscando rotas alternativas ao paradigma culturalista etnografico que marcou a
maioria dos estudos sobre escraviddo dos autores da sua geragdo, Clovis Moura,
socidlogo piauiense e militante do Partido Comunista Brasileiro — PCB, publica em 1959,
a obra Rebelides da senzala: quilombos, insurrei¢des, guerrilhas. Ele direcionou suas
pesquisas ao entendimento do conjunto diverso de resisténcias desenvolvidas pelos
trabalhadores cativos ao sistema escravagista, a partir do cruzamento dos campos
historiogréafico e sociolégico. Moura (1959) define o quilombo, entdo, como forma
fundamental de resisténcia, inerente a escraviddo, de carater nacional e constante, com
diferentes regimes de governo, cada qual dotado de caracteristicas proprias e niveis

distintos de integracdo a sociedade colonial.

Essas comunidades de ex-escravos organizavam-se de diversas formas e
tinham propor¢des e duragdo muito diferentes. Havia pequenos quilombos,
compostos de oito homens ou pouco mais; eram praticamente grupos armados.
No recesso das matas, fugindo do cativeiro, muitas vezes eram recapturados
pelos profissionais de caga aos fugitivos (MOURA, 2020, p. 23).

Moura (2020, p. 23) considerava que ‘“a marronagem nos outros paises ou a
quilombagem no Brasil eram frutos das contradi¢des estruturais do sistema escravista e
refletiam, na sua dindmica, em nivel de conflito social, a negacao desse sistema por parte
dos oprimidos”. Mais do que a descricdo dos modos de vida e dos aspectos culturais que
os distinguiam da sociedade oficial, o autor buscou evidenciar as formas organizativas de
enfrentamento e oposicdo as estruturas de controle, repressdo e captura colonial,
reconhecendo o quilombo como “unidade bésica da resisténcia do escravo” (MOURA,

2020, p. 25).

Devemos dizer, para se ter uma OGtica acertada do nivel de resisténcia dos
escravos que a quilombagem foi apenas umas das formas de resisténcia. Outras
como o assassinio dos senhores, dos feitores, dos capitdes-do-mato, o suicidio,
as fugas individuais, as guerrilhas e as insurrei¢cdes urbanas se alastravam por
todo o periodo [da colonizagdo]. Mas o quilombo foi a unidade basica de
resisténcia do escravo (idem).
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Ao definir precisamente o quilombo como reacdo a escraviddo, Moura (2020)
buscou enfatizar mais as revoltas coletivas, insurreices e rebelibes do que as
manifestacdes individualizadas de resisténcia ao escravismo. Nesse sentido, rompe com
a historiografia oficial, ao reconhecer a capacidade organizativa dos escravizados como
forca de reproducdo social. Esse salto epistemoldgico permitiu considerar 0s
antagonismos entre escravizados e senhores a contradigdo fundamental da sociedade
nacional e o quilombo como manifestagéo dessa luta de classes.

Igor Sousa (2016, p. 25) sinaliza como o pensamento revolucionario de Moura
operou, ndo livre de tensbes, uma racializacdo inovadora do marxismo como teoria social
e politica na década de 1950, ao destacar as “discrepancias entre senhores e escravos, as
divergéncias entre dois polos, dando énfase as classes oprimidas e suas formas de
insubordinacao, para situar as formas através das quais 0s movimentos de rebeldia escrava
se manifestavam” na sociedade brasileira. Essas contradicoes também foram
reproduzidas no interior do movimento abolicionista, opondo um abolicionismo radical,
adepto as sublevacdes e a tomada do poder pelos escravos, a um abolicionismo
conservador, atrelado aos interesses dos senhores como classe dominante.

Em termos conjunturais, as formulacdes de Moura pareciam acompanhar o
movimento de radicalizagdo das lutas do campesinato na década de 1960, com o advento
das chamadas Ligas Camponesas, tendo Pedro Teixeira, Elizabete Teixeira e Francisco
Julido como seus maiores expoentes. Surgida das reivindicac6es dos trabalhadores rurais
do Engenho da Galileia, no municipio de Vitoria do Santo Antdo, estado de Pernambuco,
as Ligas logo se nacionalizaram como associacBes agricolas criadas a partir das
reivindicacdes dos camponeses por melhores condigdes de trabalho e contratos de
parceria, arrendamento e meagdo mais justos frente ao poder do latifandio, disputando
representacdo com os sindicatos de trabalhadores rurais fundados na era varguista.

Embora atribuisse um caréater reformista a0 movimento, quando, por exemplo,
comparado as insurrei¢fes de Canudos e do Contestado, Moura (2000, p. 121) reconhecia
as Ligas como continuidade das resisténcias camponesas no pos-abolicao e foi justamente
aradicalidade das suas agdes que fomentou as aliancas entre “as oligarquias latifundiarias,
as forcas conservadoras internas e o imperialismo [...] para impedir essa mudanca social
no setor agrario, [...], fatores conjugados que levaram ao golpe de 1964”.

O processo de integracédo e colonizagéo iniciado nos governos democraticos de
Vargas e Kubitschek é intensificado com a ditadura civil militar recém-instaurada.
Medeiros (2015, p. 43) ressalta como a finalizagdo da rodovia Belém-Brasilia, no ano de
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1960, deu concretude aos planos estratégicos de colonizacdo e integracdo das areas
poucos povoadas do pais, “favorecendo o fluxo migratério de trabalhadores,
principalmente do Nordeste, em busca de terras”.

O projeto dos governos militares de acelerar o desenvolvimento do capitalismo
no meio rural brasileiro, com base na modernizacdo conservadora da agrticultura!, na
construcdo de grandes obras de infraestrutura e na financeirizacdo da terra e dos recursos
naturais, repercutiu no acirramento dos conflitos socioambientais, na expropriacdo de
territérios ancestrais, na concentracdo da propriedade da terra e na violéncia fisica e
simbolica contra as comunidades negras, indigenas e seus membros.

Tanto o Estatuto da Terra — ETR (Lei N° 4.504), publicado em 1964, como a
Constituicdo de 1967 e sua variacdo autocrética instituida pela Emenda n° 01 de 1969,
fundamentaram a execucdo de uma politica agraria colonizadora, minifundista,
subordinada aos interesses dos grandes proprietarios, estimulando o extrativismo
priméario exportador como projeto econdmico nacional, com forte pressdo sobre os
territdrios tradicionalmente ocupados por comunidades indigenas e quilombolas.

O planejamento autoritario do processo de construcdo das hidrelétricas de
Tucurui, no Pard, e de Balbina, no Amazonas, por exemplo, desqualificou
deliberadamente os direitos territoriais das populagbes atingidas, repercutindo na
desapropriacdo das areas com indenizacgdes irrisorias as comunidades afetadas em suas
posses tradicionais (ASCERALD, 1991).

A combinacdo desses fatores determinou a localizacdo e o alcance dos
instrumentos legais e administrativos de gestdo fundiéria, inviabilizando uma reforma
agraria verdadeiramente democratizante. Entre 1970 e 1975, as politicas de distribui¢do
de terras regulamentada pelo Estatuto da Terra garantiram ndo apenas a concentracdo da
propriedade rural (71% dos novos estabelecimentos rurais criados no periodo possuiam
mais de 1.000 hectares), mas também a multiplicacdo dos conflitos fundiarios pelo pais
(MARTINS, 1985). Transcendendo a regido amazonica, essas praticas territoriais foram
reproduzidas nacionalmente, sob uma perspectiva integracionista com base na doutrina

de seguranca nacional, mobilizando resisténcias regionais.

2L Sobre o tema ver: CARVALHO, Felipe Santos Estrela de. Os Frutos da Negociacdo: Convencdes
Coletivas de Trabalho e a Regulagdo Social do Emprego Rural na Fruticultura Irrigada do Submédio Séo
Francisco (1994-2012). Dissertacdo (mestrado) — Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Filosofia e
Ciéncias Humanas (FFCH). Programa de Pds-Graduacgdo em Ciéncias Sociais. Salvador, BA, 2015, 192 p.
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Enquanto elemento politico e identitario agregador, o quilombo passa a ser
invocado como metéfora, em referéncia historica a tradigdo continuada de protesto negro.
Com a publicacéo de O Quilombismo, na década de 1980, Abdias Nascimento (2019, p.
281) ajuda a consolidar o arquétipo do quilombo como “genuinos focos de resisténcias
fisica e cultural”, resultado da necessidade urgente imposta “ao negro de defender sua
sobrevivéncia e de assegurar a sua existéncia de ser”.

Para Abdias (2019), o quilombismo se estruturou a partir de formas associativas
diversas, indo desde agrupamentos situados em locais isolados aos modelos de
organizacdo permitidos ou tolerados, geralmente com finalidades religiosas (catdlicas),
recreativas, beneficentes, esportivas, culturais ou de auxilio mutuo. “Nao importam as
aparéncias e os objetivos declarados: fundamentalmente, todas elas preencheram uma
importante funcdo social para a comunidade negra, desempenhando um papel na
sustentagdo da comunidade africana” (NASCIMENTO, 2019, p. 281).

Os quilombos foram (e ainda sdo) uma unidade de afirmacdo étnica e cultural,
avanca Abdias (2019, p. 282), “a um tempo integrando uma pratica de libertagdo e
assumindo o comando da propria histdria. A este complexo de significacOes, a esta praxis
afro-brasileira, eu denomino de quilombismo”. Enquanto ideia-for¢a que inspira modelos
de organizagcdo dindmica, desde o século XVI, “o quilombismo estd em constante
reatualizacdo” (NASCIMENTO, 2019, p. 282).

Quando em 07 de julho de 1978, na escadaria do Teatro Municipal, na cidade de
Sdo Paulo (SP), o Movimento Negro Unificado Contra a Discrimina¢do Racial foi
fundado, em um ato publico em plena ditadura civico-militar, em resposta ao assassinato
do trabalhador negro Robson Silveira da Luz por policiais militares (HANCHARD,
2001), comunidades negras rurais espalhadas pelo Norte e Nordeste brasileiro,
especialmente Para, Maranhdo, Piaui e Bahia, enfrentavam o recrudescimento da
violéncia e da grilagem de terras, decorrentes do modelo nacional desenvolvimentista em
larga expanséo no pais.

As comunidades quilombolas de Saracura, Arapema, Surubiu-Acu, Nova Vista do
Ituqui, Séo José do ltuqui, Sdo Raimundo do Ituqui, Patos do Ituqui, Pérola do Maica,
Bom Jardim, Murumurutuba, Murumuru e Tiningu, organizadas através da Federacdo das

Organizac6es Quilombolas de Santarém — FOQS, no estado do Para, assim denunciam:

A construcdo de obras de grande porte [portos, hidrelétricas, mineracéo,
ferrovias, etc.] que visam o tal “desenvolvimento”, as grandes queimadas, a
poluicdo dos rios e do ar, trazem inimeros impactos socioambientais que
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ameagam 0s recursos naturais que servem de fonte de sobrevivéncia para n6s
quilombolas, e também para indigenas, pescadores, ribeirinhos e todas as
comunidades tradicionais. Por isso, € direito de todos esses povos tradicionais
serem consultados. NoOs contribuimos para o desenvolvimento de forma
sustentavel e vivemos em harmonia com o meio ambiente (FOQS, 2016, p. 1).

Enfrentamento comum vivido pela comunidade quilombola de Abacatal/Aurd,

localizada no municipio de Ananindeua, também no estado do Paré:

Viviamos em paz, mas eis que chega o “progresso”, a urbanizagao que exclui,
e com isso sofremos toda sorte de mazelas e de ameacas a nossa comunidade.
Nossas terras ja foram invadidas, vendidas e nossas casas derrubadas.
Lutamos, resistimos, vencemos. Agora nossos igarapés e 0 ar que respiramos
estdo poluidos pelo aterro sanitario [que para nds é um lixao] e pelo despejo
de esgotos de condominios. Na estrada que d& acesso a nossa comunidade
retiram aterro e depositam lixo as suas margens (AMPQUA, 2017, p. 3).

Pereira (2008) destaca 0 processo de organizacdo dos quilombolas do Rio
Trombetas, no final da década de 1980, reivindicando reparacdo integral pelos danos
causados na construcao da barragem na Cachoeira Porteira, em Oriximind, estado do Para.
A mobilizacao ocasionou a realizacdo da primeira audiéncia publica do pais para discutir
0s impactos ambientais decorrentes de um grande projeto de infraestrutura.

No Maranhdo, as comunidades quilombolas de Itapecuru Mirim, Santa Rosa dos
Pretos, Cajueiro e Alcantara, no ano de 1979, iniciam um processo de articulacdo com
organizag6es urbanas do movimento negro e do terceiro setor, como o Centro de Cultura
Negra do Maranh&o — CCN e a Sociedade Maranhense de Direitos Humanos — SMDH,
com o objetivo de encaminhar as demandas de regularizacdo fundiaria dos territérios
tradicionais em funcdo dos impactos causados pelos grandes empreendimentos de
infraestrutura, como o Projeto Grande Carajas e a instalacdo do Centro de Lancamento
de Alcéantara— CLA.

Aliando discussdes sobre terra, educacdo e combate a discriminacéo racial, o CNN
e demais organizacOes parceiras realizaram o | Encontro de Comunidades Negras Rurais
do Maranhdo, no ano de 1986, reunindo 46 comunidades, além de sindicatos de
trabalhadores rurais de diversas regides do estado. Como pauta principal, a luta pelo
reconhecimento e direito de permanéncia das comunidades nos territorios quilombolas.

Foram em meio as lutas politicas e processos organizativos que as comunidades
negras rurais ampliaram nacionalmente suas redes de alian¢a e mobilizag&o social, junto

ao movimento negro urbano, sindicatos, partidos, parlamentares, fomentando encontros,
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congressos, campanhas, atos e protestos, para o atendimento de suas reivindicacoes
urgentes.

Igor Sousa (2016) sinaliza que essa movimentagdo politica protagonizada pelas
comunidades quilombolas em parceria com 0 movimento negro urbano antecipou as
discussBes que seriam travadas ao longo da Assembleia Nacional Constituinte (ANC),
indicando a necessidade de instituicdo de um marco normativo especifico para tratar da
questdo quilombola. O depoimento do militante Hélio Silva Junior ao historiador Amilcar

Pereira (2013, p. 300), resgatado por Sousa (2016, p. 29), é revelador nesse sentido:

Em agosto de 1986, 0 MNU puxou um congresso pré-Constituinte em Brasilia,
aberto para todas as entidades do movimento negro do pais,
independentemente de serem filiadas ou ndo ao MNU. Foi muito interessante
porque foi naquele congresso que surgiram as propostas do racismo como
crime e também das terras de quilombo, que acabou se tornando o Artigo 68
das DisposicGes Transitorias da Constituicdo. Quer dizer, essa era uma questao
que vocé ja vinha discutindo também. Eu me lembro que, em 1987, o tema do
Encontro de Negros do Norte e Nordeste, que sediamos aqui em Belém, foi
‘Terra de quilombo’. Nos encontros vocé elegia o tema do encontro do ano
seguinte. E ai, as entidades se obrigavam a criar teses, a escrever suas propostas
sobre aquilo, para levar no encontro seguinte. Entdo, antecipando a
Constituicdo, a gente ja estava discutindo isso fazia tempos. O Pard e o
Maranhao ja discutiam até porque foram instados para isso. No Maranhdo tinha
a Mundinha 14 no CCN sendo pressionada pelo pessoal do Frechal, que vivia
uma situacdo dificil. Aqui tinha o Cedenpa sabendo da situacdo dos negros la
de Oriximing, imprensados pela criagcdo da Mineragéo Rio Norte e pela criacdo
da reserva biolégica que acabou fechando parte do rio Trombetas para as
comunidades negras que tradicionalmente moravam |4 (PEREIRA, 2013,
p.300).

Assim, no final dos anos 1980, em meio ao contexto de abertura democrética
constituinte, um longo movimento de construcdo do campo conceitual do quilombo ja
estava em curso, a partir da acdo organizada de comunidades negras rurais, intelectuais,
militantes do movimento negro, articulando inimeras nog¢des ideoldgicas e operacionais,
mobilizando diferentes instrumentos juridicos, politicos e organizativos, visando a
garantia da terra tradicionalmente ocupada e a afirmacdo das suas identidades culturais
proprias.

As pesquisas de Pereira (2020), Gomes (2019), Santana (2016) e Santana (2008)
descortinam as intersec¢Oes entre a praxis quilombola e o constitucionalismo brasileiro,
iluminando as relagdes de reciprocidade, bem como as tensdes entre as etnicidades e
territorialidades afrodiasporicas e o sistema constitucional de direitos no pais. Ao mesmo
tempo, buscam evidenciar a interacdo e participacdo dos atores institucionais e da

sociedade civil, notadamente os movimentos negros e de luta por terra e territorio na



77

interpretacdo e efetivacdo dos mandamentos constitucionais relativos ao artigo 68 do
ADCT.

Quando a Assembleia Nacional Constituinte — ANC foi instaurada em 1987,
parlamentares comprometidos com a luta antirracista estavam em dialogo estreito com as
organizacfes do movimento negro e atuaram como porta-vozes dessas discussdes, a
exemplo do deputado Carlos Alberto Ca6 (PDT) e da deputada Benedita da Silva (PT),
ambos representantes do estado do Rio de Janeiro. As liderancas comunitarias
quilombolas, entidades do movimento negro e organizacfes ndo governamentais de
direitos humanos, especialmente do Norte e Nordeste, como o Centro de Estudos e Defesa
do Negro do Pard — CEDENPA e o Centro de Cultura Negra do Maranhdo — CNN/MA,
foram fundamentais para a producdo, sistematizacdo e divulgacdo de dados sobre os
conflitos fundiarios quilombolas, subsidiando os debates constituintes.

As discussbes relativas ao novo texto constitucional ocorreram em 24
Subcomissdes, distribuidas igualmente em oito Comissdes Tematicas. Apds a aprovagdo
na Subcomissao, o texto seguia para a Comissao respectiva, organizando os capitulos por
temas. Ao final, os trés projetos de cada Subcomissdo eram compilados em um
Anteprojeto da Comissdo Tematica, sendo apresentado por cada relator a Comissao de
Sistematizagdo, para posterior apreciacdo pelo Plenério e, finalmente, ser remetido a
Comissdo de Redagdo. Em cada uma dessas fases poderiam ser apresentadas emendas,
com quoérum de aprovacao de dois turnos, configurando um rito complexo, privilegiando
a atuacdo em bloco pelas maiorias politicas para defender e preservar seus interesses.

Os debates acerca do reconhecimento dos direitos de propriedade definitiva das
comunidades quilombolas ocorreram na Subcomissao dos Negros, PopulacGes Indigenas,
Pessoas Deficientes e Minorias??, integrada a V11 Comissio da Ordem Social, ao lado das
Subcomissdes de Saude, Seguridade e Meio Ambiente e dos Direitos dos Trabalhadores
e Servidores Pablicos.

Os cruzamentos entre as ressemantizagdes historica e constitucional do quilombo

oferecem uma genealogia do artigo 68 das Disposi¢des Transitdrias, reveladora das

22 Composicéo: Presidente: Ivo Lech — PMDB-RS; 1° Vice-Presidente: Doreto Campanari — PMDB-SP;
2° Vice-Presidente: Bosco Franca — PMDB-SE; Relator: Alceni Guerra — PFL PR. Titulares: Bosco
Franca; Doreto Campanari; Ruy Nedel; Hélio Costa; Ivo Lech; José Carlos Sabdia; Mattos Ledo; Mauro
Sampaio; Renan Calheiros; — PMDB PFL: Alceni Guerra; Jacy Scanagatta; Lourival Baptista; Salatiel
Carvalho — PFL; PDS: Vago; Nelson Seixas — PDT; PTB: Vago; Benedita da Silva — PT. Suplentes:
Cid Sabdia de Carvalho; Severo Gomes; Anna Maria Rattes; Bezerra de Melo; Cassio Cunha Lima; Franca
Teixeira; Francisco Carneiro; Heréclito Fortes; Maurilio Ferreira Lima; Osmir Lima; Ronaldo Carvalho;
Lacia Vania — PMDB; Jalles Fontoura; Sarney Filho; Odacir Soares; Marcondes Gadelha; Francisco
Dornelles — PFL; PDS: Vago; Edésio Frias — PDT; PTB: Vago; Luis Inécio Lula da Silva— PT.
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tensdes, conflitos e estratégias que marcaram as lutas por afirmacdo cultural e reparagéo
institucional ante o legado discriminatério da escraviddao negra. De acordo com Silva
(1997, p. 60), € basicamente esse contexto que explica a redacdo do artigo 68 do ADCT,
incorporado no “apagar das luzes” e de forma improvisada no texto final da Carta
Constitucional.

A despeito da ampla mobilizacdo regional e nacional protagonizada por
quilombolas e organiza¢cdes do movimento negro no periodo antecedente & ANC, llka
Boaventura Leite (2004) constata que os debates sobre a titulacdo das terras quilombolas
ndo ocuparam espaco de grande relevancia no férum constituinte. Para a autora,
“suspeita-se mesmo que tenha sido aceito pelas elites ali presentes, por acreditarem que
se tratava de casos raros e pontuais, como o do Quilombo de Palmares” (LEITE, 2004, p.
19).

Mais do que desconhecimento ou desatencdo das elites, acredito que as
comunidades negras rurais e suas redes de apoio empreenderam um movimento de
constitucionalizacdo ladina dos direitos fundamentais quilombolas que se desdobra até os
dias atuais, articulando desde as memorias ancestrais, vias de resisténcias, ora frontais ora
furtivas, capazes de reconstruir espacos de existéncia desde as margens e brechas cindidas
nas estruturas coloniais da Nagé&o.

Natalia Neris (2018, p. 84) evidencia como “o termo divida social ou divida da
Nacao” perpassou os discursos parlamentares na primeira reunido de instalacdo da
Subcomissdo, muitos dos quais reforcaram a relevancia do espago para promoc¢do da
dignidade e da cidadania as minorias historicamente excluidas. Outro registro importante
diz respeito & baixa participagdo parlamentar e do envolvimento partidario com a
Subcomissdo, comprometendo muitas vezes o quérum para votacdo das matérias. O

discurso da deputada constituinte Benedita da Silva (PT) foi emblematico nesse sentido:

Diante dessa nossa situagdo politica, na medida em que, as representagdes aqui
foram acomodac®es politicas, penso que o senhor presidente deveria abordar
essa questao junto ao PMDB, para que pudéssemos dar, realmente um destino
a esta subcomissdo. A medida em que forem aumentando as discussdes nas
outras subcomissdes vamos continuar aqui sem quérum, sem as condi¢des de
comecar o trabalho. Néo é sé esperar, mas ndo vamos ter esse quérum; vamos
ter que levar as propostas dessas Subcomissdes para Plenario. Poderemos ser
bombardeados, porque no interesse politico pela matéria ainda ndo houve.

E preciso retomarmos aos nossos partidos, colocar a importancia politica desta
subcomissdo e entender que teremos de novo de acordar, de uma maneira ou
de outra, e fazer vir para essas subcomissdes aqueles que até manifestarem
interesse e que ndo tiverem condigdes politicas, dados os acordos que fizemos,
de estar aqui presentes. E bem melhor termos aqui um nimero menor de
pessoas interessadas no tema do que termos aqui uma lista apenas para
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acomodar politicamente e ndo dar andamento a esse trabalho. Temos que ter
seriedade neste trabalho que vamos desenvolver. E um tema que realmente
mexe com a sensibilidade de cada um de no6s. Nesse exato momento, vejo,
também a nivel até cultural, por séculos e séculos, que absorvemos uma série
de preconceitos.

Os temas sdo temas que nos acompanham em flagrante, e, de repente, temos
que ser sensibilizados, e acho que nds deveremos sensibilizar. O presidente
tem condic@es de sensibilizar o PMDB nao tenho como sensibilizar o partido
dos trabalhadores por ser uma bancada pequena ndo ha como, vao mandar
quem para ca? estamos subdivididos. Mas 0 PMDB, o PFL, tém condicdes de
reforcar esta subcomissao e garantir o funcionamento dela. sera frustrante para
nos que é presentamos esses setores a nivel politico no momento constitucional
que tem uma representacdo legitima desses segmentos, ndo darmos condigdes
para que esta Subcomissdo funcione. Ai ficara caracterizado por mais que
tentemos justificar politicamente que a gama de preconceitos aqui é muito
grande e que ndo fomos capazes até de enfrentar o quanto somos
preconceituosos. Temos que levar essa discussao novamente para o seio das
nossas bancadas (NERIS, 2018, p. 90).

Na quarta reunido ordinaria da Subcomissdo, além dos 12 deputados titulares,
participaram também expositores convidados para um painel informativo sobre a questao
das minorias, sendo eles: Manoela Carneiro da Cunha (entdo presidente da Associagédo
Brasileira de Antropologia — ABA para tratar sobre a questdo indigena), Paulo Roberto
Moreira (economista e assessor do Ministério da Cultura para abordar sobre direitos das
pessoas com deficiéncia) e Florestan Fernandes (sociélogo e deputado constituinte,
tratando sobre 0s aspectos sociais dos problemas negro e indigena).

Neris (2018, p. 96) aponta que a critica a nogdo de minoria foi o elemento comum
entre as exposicdes. Manoela Carneiro da Cunha de forma precisa destacou que o termo
minoria, em verdade, refere-se as “maiorias populacionais, que de fato, sdo socias
minoritarias de um projeto de nacdo”. Na mesma linha seguiu a intervengdo de Florestan

Fernandes:

Pensar em minorias é pensar que o Brasil esta dividido, e como se fosse uma
colcha-de-retalhos. (...). No entanto, uma colcha-de-retalnos é uma
composicdo em que as partes ndo interagem. Considerar um grupo humano
como uma minoria é em certo sentido, dizer que pertence a nagao, mas que, ao
mesmo tempo, ele ndo tem a plenitude dos direitos civis e politicos que sao
desfrutados por aqueles que formam a maioria desta nacdo. Quer dizer, existem
cidaddos de primeira categoria e cidaddos que sdo parte das minorias, e que
estdo sujeitos a alguma forma de restricdo (Idem).

Além das reunides deliberativas, audiéncias publicas foram realizadas com a
participacdo de representantes da sociedade civil para tratar da tematica racial.
Oportunidade esta em que puderam ser feitos diagndsticos sobre as condigdes

socioeconémicas e de vida da populacdo negra, reforcando a importancia do processo
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constituinte e do trabalho da Subcomissao para superagédo das desigualdades raciais, bem
como para apresentacdo de propostas de redacdo de artigos a serem inseridos na Carta
Constitucional (NERIS, 2018).

A primeira audiéncia publica® teve um formato de painel e contou com as
intervengoes de Lélia Gonzalez e Helena Theodoro, tratando do “processo de constitui¢ao
da sociedade brasileira, evidenciando a marginalizagdo social da popula¢do negra”
(NERIS, 2018, p. 106). Em sua intervencdo, Lélia Gonzalez denuncia como a agdo
persistente de mecanismos institucionais e ideoldgicos contribuiu para o branqueamento
da identidade nacional, a partir da invisibilidade da participacdo social, politica,
econdmica e cultural do negro na constru¢do da Nacdo. A combinacdo de uma visdo
alienada de si a execucdo de politicas discriminatorias aprofundou as estratificacdes
raciais no interior da sociedade brasileira. Nesse sentido, avanca a fil6sofa, intelectual e

militante do movimento negro:

Todos os que aqui estdo presentes tém uma responsabilidade muito grande,
sobretudo aqueles que efetivamente ndo defender (sic) seus interesses pessoais
ou da sua classe dominante. A esses ndo temos muita coisa a dizer e ndo
significa muito, mas aqueles que efetivamente tém um projeto de construgéo
de uma sociedade justa igualitéria, onde o principio da isonomia efetivamente
se concretiza, a esses nos dirigimos, temos que nos unir, temos que nos dar as
maos. (...) nos unimos aqueles Constituintes, aqueles -efetivamente
representantes do povo brasileiro, que se unam a nés, que sdo sensiveis as
nossas propostas, as nossas denulncias, as nossas reivindicacdes, porque, repito,
ndo é com a mulher negra na prostituicdo; ndo é com o homem negro sendo
preso todos os dias por uma policia que o considera, antes de mais nada, um
suspeito, ndo € com a discriminagdo no mercado de trabalho; ndo é com teorias
e praticas pedagdgicas que esquecem, que omitem a histéria da Africa e das
populagdes negras indigenas no nosso pais, Ndo € com isso que se vai construir
uma Nagdo. (...). Construir-se-a, isto sim, Uma Africa do Sul muito bem
estruturada, melhor estruturada do que a propria Africa do Sul, porque sem
assumir legalmente o apartheid através de um discurso teatral da democracia
racial ela mantém um tipo de apartheid.

Isto nds negros deste pais que lutamos noés cidaddos deste pais pela nossa
cidadania neste pais (sic) nds negros; mulheres; trabalhadores, ndo vamos
permitir isso e é por isso estamos aqui. Se quiserem estruturar uma Africa do
Sul, que o fagam, mas ndo pensem em construir conosco uma Nagéo, esse
projeto de Nagdo ndo é 0 nosso. O nosso projeto de nagdo estd em nossas
instituigdes negras, esta presente, por exemplo, em uma umbanda que recebe
de bragos abertos catdlicos, espiritas, budistas. O nosso projeto é efetivamente
de democracia, de sociedade justa, com todos 0s segmentos que acompanham
e igualitaria em relacdo a todos os segmentos (NERIS, 2018, p. 108-109).

Em relagéo a dindmica de normatizag&o constitucional do direito das comunidades

remanescentes de quilombo, Arruti (2008) ressalta dois aspectos mais relevantes: o

23 Realizada no turno da manha do dia 28 de abril de 1987, com a presenca de 20 deputados constituintes e
15 membros do Movimento Negro Unificado.
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primeiro diz respeito ao conteddo do direito instituido e o segundo sobre a historicidade
do sujeito de direito reconhecido. O autor destaca que o debate na Subcomisséo e nas
Comissbes da Constituinte oscilou em aproximar as terras dos remanescentes de
quilombos ora das terras indigenas (com o reconhecimento da posse, mas ndo da
propriedade), ora de uma espécie de usucapido especial (fixando a necessidade de um
tempo minimo de ocupagdo para aquisicao da propriedade), ora ao modelo de patriménio
(quando se propunha apenas o tombamento das terras); e finalmente, ao reconhecimento
do direito de propriedade definitiva (de natureza declaratoria, a partir dos critérios
estabelecidos no préprio texto constitucional).

Quanto ao segundo aspecto, Arruti (2008) aponta que as discussdes constituintes
se deram na tentativa de circunscrever o sujeito de direito a estrita historicidade do termo
quilombo, ao se pautar a nocao de remanescentes (enquanto resquicio do passado) como
base para identificacdo daquele.

No Anteprojeto encaminhado pelo relator para discusséo e deliberacdo na
Subcomissédo dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias, 0 artigo
7°, tratando dos direitos territoriais quilombolas foi apresentado com a seguinte proposta
de redagdo: “O Estado garantira o titulo de propriedade definitiva das terras ocupadas
pelas comunidades negras remanescentes dos Quilombos” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1988, p. 3).

Sem objecdes?*, apos a aprovacido na Subcomissio, o texto foi encaminhado para
apreciacdo da VII Comissdo da Ordem Social e logo foi objeto de dois projetos
substitutivos apresentados pelo relator. No segundo prevalecente, a matéria foi tratada no
artigo 97, § 12°, com a seguinte redacdo: “fica declarada propriedade definitiva das terras
ocupadas pelas comunidades negras remanescentes dos quilombos, devendo o Estado
emitir-lhes os titulos respectivos. Ficam tombadas essas terras bem como todos 0s
documentos referentes a histéria dos quilombos no Brasil” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1988, p. 4).

Nessa fase, verifica-se uma importante mudanca no texto original que é a
definicdo da natureza declaratoria do direito de propriedade definitiva, ao invés da

disposicédo genérica de garantia do titulo pelo Estado. As comunidades remanescentes de

%Nesta primeira fase, a deputada Abigail Feitosa (PMDB/BA) apresentou Emenda para inserir no texto do
dispositivo a fixacdo do 20 de novembro como data nacional do negro brasileiro, em referéncia a Zumbi
dos Palmares. A proposta foi rejeitada sob a justificativa de que no anteprojeto ja havia artigo especifico
remetendo a lei sobre a fixagdo das datas comemorativas de relevancia nacional.
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quilombo permaneceram como sujeito coletivo e pelo texto substitutivo, o tombamento
das terras e documentos relativos a historia quilombola é instituido como politica de
protecdo ao patrimonio cultural nacional. Sem emendas que alterassem o seu conteudo, o
Anteprojeto da VII Comissdo da Ordem Social ¢ encaminhado para a Comissdo de
Sistematizacdo.

Na referida Comissdo, o texto foi recebido com maior resisténcia, e quatro
emendas substitutivas sdo apresentadas. A primeira delas, de autoria do deputado
constituinte Eliel Rodrigues (PMDB/PA), propds a supressao do entdo artigo 490,
responsavel pelo reconhecimento dos direitos de propriedade quilombola nos termos do
Anteprojeto aprovado®. Para tanto utiliza como justificativa que tal reconhecimento
implicaria na instituicdo de uma apartheid no Brasil.

Ao estabelecer que “fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas
pelas comunidades negras remanescentes dos quilombos, devendo o estado
emitir-lhes os titulos respectivos”, o texto do projeto constitucional esta
enveredando por um caminho discriminatorio, criando verdadeiros guetos e
praticando o apartheid no Brasil. O importante, no pais, é a integragdo das
diferentes etnias que compdem seu Povo, sem discriminacdo da raca, cor,
religido, posigdo social e tudo o mais que caracteriza os direitos e garantias
individuais. Dividir o pais em terra dos indios, terra dos negros, terra dos
brancos, etc., é fragmentar os aspectos politicos e fisicos da nacionalidade
brasileira. Dai a razdo de nossa proposta de emenda supressiva, visando a
garantia da conservacio da nossa estrutura e identidade social (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 1988, p. 8).

O discurso do parlamentar mobiliza 0 mito da democracia racial para inibir a
realizacdo de politicas reparatdrias para a populacdo negra, denunciado por Lélia
Gonzalez em audiéncia publica na Subcomissdo dos Negros. O argumento de que o
reconhecimento do direito de propriedade quilombola implicaria na instituicdo de um
apartheid racial (reverso) em um pais de estrutura e identidade nacional harmoniosa

revela bem como opera o mito.

%5 EMENDA: 07170 APROVADA. Fase: M - Emendas 1P ao Projeto de Constituicdo. Comissdo: 9 -
Comisséo de Sistematizacdo. Autor: ELIEL RODRIGUES (PMDB/PA). Texto: EMENDA SUPRESSIVA
DISPOSITIVO EMENDADO - Art. 490. Suprima-se o art. 490, do Projeto de Constitui¢do, renumerando-
se os demais. Justificativa: Ao estabelecer que “fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas
pelas comunidades negras remanescentes dos quilombos, devendo o estado emitir-lhes os titulos
respectivos”, o texto do projeto constitucional esta enveredando por um caminho discriminatorio, criando
verdadeiros guetos e praticando o apartheid no Brasil. O importante, no pais, é a integracdo das diferentes
etnias que compdem seu Povo, sem discriminacdo da raga, cor, religido, posi¢do social e tudo o mais que
caracteriza os direitos e garantias individuais. Dividir o pais em terra dos indios, terra dos negros, terra dos
brancos, etc, é fragmentar os aspectos politicos e fisicos da nacionalidade brasileira. Dai a razdo de nossa
proposta de emenda supressiva, visando a garantia da conservacdo da nossa estrutura e identidade social.
Parecer: Aprovada nos termos da Justificacdo constante da Emenda (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988,

p. 8).
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Na emenda apresentada pelo deputado José Moura?® (PFL/PE), a proposta de
regulamentacéo dos direitos de propriedade quilombola néo seria atribuigéo do legislador
constituinte, uma vez que “trata-se de matéria a ser regulamentada pela Legislacdo
Ordinaria”. Com base nisso, o parlamentar intervém pela supressao do aludido dispositivo
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988, p. 9). J& na emenda protocolada pelo deputado
Acival Cavalcanti (PMDB/SE), o autor reivindica 0 nomos schmittiano para 0 nédo
reconhecimento dos direitos de propriedade quilombola, alegando que a positivagéo desse
direito implicaria em uma suposta perda dos dominios estatais em favor de comunidades

negras®’.

A referida regra juridica, cuja supressao do texto constitucional ora se propde,
constitui-se numa verdadeira situacdo de conflito entre os entes federados,
Unido e Estados uma vez que permite a perda de propriedade de bens imoveis
pertencentes aos Estados, em favor de comunidades negras ali estabelecidas,
sem a tomada das providéncias prévias necessérias a transmissdo daqueles
dominios, ou mesmo por desapropriacao. Para tanto, na forma em que ali se
encontra, necessario far-se-ia a concordancia estatal, o que independeria da
matéria constar de texto constitucional. A permanecer no Projeto a norma em
apreco, violado ficara de forma flagrante o direito de propriedade (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 1988, p. 9).

Por fim, ainda na Comissdo de Sistematizacdo, o deputado Carlos Alberto Cao
Oliveira dos Santos (PDT/RJ), também militante do movimento negro, apresenta uma
emenda popular que conformaria os termos do reconhecimento constitucional do direito

de propriedade quilombola?. Como contraponto as iniciativas de supressdo do texto, o

% EMENDA: 15024 APROVADA. Fase: M - Emendas 1P ao Projeto de Constituicio Comissdo: 9 -
Comissdo de Sistematizacdo Autor: JOSE MOURA (PFL/P.E). Texto: Suprima-se o artigo 490 do Projeto
de Constitui¢do da Comissao de Sistematizacao. Justificativa: Trata-se de matéria a ser regulamentada pela
Legislacdo Ordinaria. Parecer: Aprovada, nos termos da Justificagdo da Emenda.

27 EMENDA: 18901 APROVADA. Fase: M - Emendas 1P ao Projeto de Constituicdo. Comissdo: 9 -
Comissdo de Sistematizagdo. Autor: ACIVAL GOMES (PMDB/SE). Texto: Emenda Supressiva Suprima-
se o disposto no art. 490 do Projeto de Constituicdo. Justificativa A referida regra juridica, cuja supressdo
do texto constitucional ora se propde, constitui-se numa verdadeira situacdo de conflito entre os entes
federados, Unido e Estados uma vez que permite a perda de propriedade de bens imoéveis pertencentes aos
Estados, em favor de comunidades negras ali estabelecidas, sem a tomada das providéncias prévias
necessarias a transmissdo daqueles dominios, ou mesmo por desapropriacdo. Para tanto, na forma em que
ali se encontra, necessario far-se-ia a concordancia estatal, o que independeria da matéria constar de texto
constitucional. A permanecer no Projeto a norma em aprego, violado ficara de forma flagrante o direito de
propriedade. Parecer: Aprovada nos termos da Justificagdo constante da Emenda.

8 EMENDA: 20773 PARCIALMENTE APROVADA. Fase: M - Emendas 1P ao Projeto de Constituicdo.
Comissdo: 9 - Comissdo de Sistematizagdo. Autor: CARLOS ALBERTO CAO (PDT/RJ). Texto:
EMENDA N°. POPULAR 1. Insere, onde couber, no Capitulo | (Dos Direitos Individuais), do Titulo 1l
(Dos Direitos e Liberdades Fundamentais), os seguintes dispositivos: "Art. - Todos, homens e mulheres sdo
iguais perante a lei que punira como crime inafiancavel qualquer discriminacdo atentatéria aos direitos
humanos estabelecidos nesta Constituicdo. Paragrafo Gnico - E considerado forma de discriminacdo
subestimar, estereotipar ou degradar grupos étnicos raciais ou de cor, ou pessoas a eles pertencentes, por
palavras, imagens e representagdes através de qualquer meio de comunicacédo. Art. - O Poder Publico tem
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deputado Cad encaminha uma proposta abrangente de regulamentacdo dos direitos
sociais, econdmicos e culturais da populacdo negra, incluidas as comunidades
quilombolas.

Alberto Cad resgata o texto aprovado na VII Comissdo da Ordem Social, porém

o inclui na parte relativa as Disposicdes Transitorias da Constituicdo nascente.

EMENDA No. POPULAR 1. Insere, onde couber, no Capitulo I (Dos Direitos
Individuais), do Titulo Il (Dos Direitos e Liberdades Fundamentais), os
seguintes dispositivos: "Art. - Todos, homens e mulheres sdo iguais perante a
lei que punird como crime inafiancavel qualquer discriminacdo atentatoria aos
direitos humanos estabelecidos nesta Constituigdo. Paragrafo dnico - E
considerado forma de discriminagdo subestimar, estereotipar ou degradar
grupos étnicos raciais ou de cor, ou pessoas a eles pertencentes, por palavras,
imagens e representacdes através de qualquer meio de comunicagdo. Art. - O
Poder Publico tem o dever de promover constantemente igualdade social,
econdmica e educacional, através de programas especificos. § 10. - Néo
constitui privilégio a aplicacao pelo Poder Publico de medidas compensaveis
visando & implementacdo do principio constitucional de isonomia a pessoas ou
grupos vitimas de comprovada discriminacdo. § 20. - entendem-se como
medidas compensatdrias, previstas no Paragrafo anterior, aquelas voltadas a
dar preferéncia a cidaddos ou grupos de cidaddos a fim de garantir sua
participacdo igualitaria no acesso ao mercado de trabalho, a educacdo, a satde
e aos demais direitos sociais. § 30. - A educagdo dara énfase a igualdade dos
seres, afirmard as caracteristicas multirraciais e pluriétnicas do povo brasileiro
e condenard o racismo e todas as formas de discriminacéo. § 40. - O Brasil ndo
mantera relagbes diplomaticas, nem firmara tratados, acordos ou pactos
bilaterais com paises que adotem politicas oficiais de discriminacao racial e de

o dever de promover constantemente igualdade social, econémica e educacional, através de programas
especificos. § 1o0. - Néo constitui privilégio a aplicacdo pelo Poder Publico de medidas compenséaveis
visando & implementacdo do principio constitucional de isonomia a pessoas ou grupos Vitimas de
comprovada discriminagdo. § 20. - entendem-se como medidas compensatdrias, previstas no Pardgrafo
anterior, aquelas voltadas a dar preferéncia a cidaddos ou grupos de cidaddos a fim de garantir sua
participagdo igualitaria no acesso ao mercado de trabalho, a educacgdo, a salde e aos demais direitos sociais.
§ 30. - A educacdo dara énfase a igualdade dos seres, afirmard as caracteristicas multirraciais e pluriétnicas
do povo brasileiro e condenara o racismo e todas as formas de discriminagdo. § 40. - O Brasil ndo mantera
relagdes diplomaticas, nem firmara tratados, acordos ou pactos bilaterais com paises que adotem politicas
oficiais de discriminacdo racial e de cor, bem como ndo permitira atividades de empresas desses paises em
seu territério." 2. Acrescente, onde couber, no Titulo X (Disposi¢des Transitorias), o seguinte artigo: "Art.
- Fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas pelas comunidades negras remanescentes de
Quilombos, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos. Ficam tombadas essas terras bem como
documentos referentes a histdria dos Quilombos no Brasil." Justificativa: Da aboli¢do, até os nossos dias,
o Negro, ao lado do pobre em geral, ndo é considerado cidaddo, com direito de participar dos beneficios
gerados pelo trabalho da maioria, tdo pouco para participar das decisdes politicas do Pais, no qual os Negros
e 0s seus descendentes constituem a maior parcela da populacdo. Parecer: 1. A igualdade entre 0 homem e
a mulher serd assegurada no Substitutivo, da mesma forma que a criminalizac&o de qualquer discriminagao
atentatéria aos direitos humanos. Pela aprovagdo parcial. 2. Nado acolhemos a proposta de imposicao
constitucional do dever de programar, especificamente, a promog¢do constante da igualdade social,
econdmica e educacional, por entendermos que esse dever estd implicito no processo de governo. Pela
rejeicdo. 3. Os paragrafos 10. e 20. da Emenda serdo atendidos no Substitutivo. Pela aprovacéao parcial. 4.
O paragrafo 30. ndo nos parece matéria constitucional, e sim da legislacdo ordinaria. Pela prejudicialidade.
5. A sugestdo contida no paragrafo 40. colide com o principio de ndo ingeréncia nos assuntos internos de
outros paises. Pela rejeicdo. 6. A declaracdo de propriedade definitiva de terras ocupadas por remanescentes
de quilombos sera considerada com vistas as DISPOSICOES TRANSITORIAS do Substitutivo. Pela
aprovacéo parcial (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988, p. 10-11).
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cor, bem como nédo permitira atividades de empresas desses paises em seu
territério.” 2. Acrescente, onde couber, no Titulo X (Disposi¢des
Transitorias), o seguinte artigo: "Art. - Fica declarada a propriedade
definitiva das terras ocupadas pelas comunidades negras remanescentes
de Quilombos, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos. Ficam
tombadas essas terras bem como documentos referentes & histdria dos
Quilombos no Brasil."(CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988, p. 10) (grifos
N0SS0S)

Acredito que essa proposta de remissdo do texto para as disposicdes transitorias
foi a estratégia que permitiu o convencimento dos setores majoritarios, como o PMDB e
o PFL, historicamente vinculados as oligarquias agrarias regionais, a manter o dispositivo
na Constituicdo, considerando que estes estavam empenhados em excluir a matéria do
ambito constitucional. Aprovado parcialmente, o texto do Anteprojeto relativo aos
direitos quilombolas sai da Comissdo nos termos propostos por Cad, mas ainda seria
objeto de alteracéo.

Ao chegar ao Plenéario, a emenda apresentada pelo deputado constituinte
Bonifacio de Andrada (PSD/MG) atribuindo nova redacdo ao dispositivo redigido pela

Comissao de Sistematizacao, foi posta em votacao nos seguintes termos:

Dispositivo emendado — ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS
GERAIS E TRANSITORIAS. Dé-se ao Ato das Disposicdes Constitucionais
Gerais e Transitérias do Projeto de Constituicdo da Comissdo de
Sistematizagdo, a seguinte redagdo: ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS GERAIS E TRANSITORIAS [..] Art. 24. As
comunidades negras remanescentes dos quilombos € reconhecida a
propriedade definitiva das terras que ocupam, devendo o Estado emitir
Ihes os titulos respectivos. Ficam tombadas ap6s concluida a
desapropriacéo e a indenizagdo, na forma da lei, essas terras, bem como
todos os documentos referentes a histéria dos quilombos no Brasil
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988, p. 11) (grifos nossos).

A emenda foi subscrita por 287 parlamentares constituintes, organizados em torno
de um bloco conservador fundado para a defesa dos interesses das classes dominantes e
elites politicas regionais e nacionais no processo constituinte. Nominada de emenda
“Centrao”, a proposta de redagao foi aprovada parcialmente. A preocupacao principal dos

A2

deputados do “Centrao” estava relacionada na preservacao dos interesses dos grandes
proprietéarios de terras no pagamento das indenizacgdes pelas areas quilombolas passiveis
de desapropriagdo e tombamento.

Antes de ser submetida a votacdo, uma articulacdo entre os constituintes Mario
Covas, Eliel Rodrigues, Branddo Monteiro, Eraldo Trindade, Carlos Alberto Cad, Alceni

Guerra, Humberto Lucena, Firmo de Castro, Naphatali Alves, Genebaldo Correia, José
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Saboia, Teotbnio Vilela Filho, Cristina Tavares e Benedita da Silva acordou dentre outras
medidas a alteracdo do texto apresentado pelo deputado Bonifacio de Andrada, propondo

nova redagéo a parte relativa as terras quilombolas?®.

Art. 25. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos, que estejam
ocupando as suas terras, é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o
Estado emitir-lhes os titulos respectivos. Ficam tombados os sitios detentores
de reminiscéncias historicas, bem como todos os documentos dos antigos
quilombos (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988, p. 5).

Aprovado parcialmente, o dispositivo teve seu contetdo repartido, sendo excluida
a parte relativa ao tombamento das terras e documentos, restando assim, a versdo

aprovada primeiramente em Plenéario e depois na Comissdo de Redacéo:

Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam
ocupando suas terras € reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado
emitir-lhes os titulos respectivos (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1988, p. 6).

Silva (1997) avanca em seu olhar critico sobre o reconhecimento limitado dos
direitos territoriais fundamentais quilombolas no processo constituinte. Segundo o autor,
existia um consenso em torno da ideia de que o artigo 68 deveria ter um carater de
reparacdo aos prejuizos advindos da escraviddo prolongada e por uma abolicdo
inconclusa que ndo importou em nenhum tipo de compensacdo, cCOMO O acesso a
propriedade da terra, por exemplo.

Esse acordo ficou registrado na formulacdo inicial da redacdo do artigo
apresentada pelo deputado constituinte Carlos Alberto Cad'’:

Art. Fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas pelas
comunidades negras remanescentes de quilombos, devendo o Estado emitir-
Ihes os titulos respectivos. Ficam tombadas essas terras bem como documentos
referentes & histdria dos quilombos no Brasil (SILVA, 1997, p. 14-15).

Quando o texto final da Constituicdo foi aprovado, prevaleceu os termos da
proposta inicial do deputado Cad, mas de forma demasiadamente sucinta. Por um lado,
diferente da regulamentacéo dos territdrios originarios, o artigo 68 fala em propriedade

definitiva da terra, prescindindo da historicidade, ao tempo em que opera uma inversdo

29 Requerimento de fusdo de emendas e destaques para votacdo de texto substitutivo a emenda do Centrdo
n° 02045. Publicado no Diario da Assembleia Nacional Constituinte de 22/06/1988, a partir da p. 11499.
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na formulacdo inicial, ao substituir “comunidades remanescentes” por “remanescentes
das comunidades”, sem explicitar as razdes, motivos e justificativas para tanto.

Além disso, operou-se o desmembramento da proposta inicial, “fazendo com que
a parte relativa ao tombamento dos documentos relativos a histéria dos quilombos
coubesse no corpo permanente da Constituicdo, no capitulo da Cultura (CF. art. 215 e
216), enquanto a parte relativa a questdo fundiaria fosse exilada no corpo dito
“transitorio”, evidenciando o campo da cultura como o limite do reconhecimento publico
e politico da questao negra (Arruti, 2008).

Sem duvida, a Constituicdo Federal de 1988 representou marco inovador na luta
pelo reconhecimento dos direitos individuais e coletivos dos povos indigenas e
quilombolas, especialmente no que diz respeito a garantia ao territdrio tradicional, as suas
identidades culturais proprias, formas de organizacdo social, linguas usos, costumes,
crencas e tradicdes (SANTOS FILHO, 2011).

As indeterminacGes que abarcaram o texto do artigo 68 do ADCT, quanto a
opacidade do sujeito de direito, abriram um campo de disputas interpretativas nas décadas
subsequentes a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, envolvendo as
comunidades quilombolas, suas associacdes representativas, gestores publicos,
proprietarios rurais, parlamentares, organizacdes ndo governamentais, académicos,
advogados, procuradores, juizes de todas as instancias do sistema de justica. Em disputa,
linhas interpretativas que ainda confrontavam os sentidos sobre quem seria o
remanescente nominado pelo constituinte originario, se o individuo ou a comunidade,
bem como os critérios para titulacdo dos territorios tradicionalmente ocupados
(FIGUEIREDO, 2008; JORGE; LEME, 2020).

1.3. ADI 3.239/600-DF: ENCRUZILHADAS DO ARTIGO 68 DO ADCT NO POS-
CONSTITUINTE

Como demonstrado, a “engenharia juridica de institucionalizar a expressao
‘remanescentes das comunidades dos quilombos’ evidencia a tentativa de
reconhecimento formal de uma transformagao social considerada como incompleta” para
a populacdo negra (ALMEIDA, 1998, p. 52). A constitucionalizacdo dos direitos
fundamentais quilombolas foi possivel gracas ao avanco dos processos organizativos, de
mobilizacdo social e articulagdo politica das comunidades negras rurais e suas redes de
apoio.
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As agéncias pelo reconhecimento dos direitos étnicos, territoriais e de livre
determinacdo empreendidas pelas comunidades quilombolas romperam o siléncio
normativo secular sobre os quilombos, a partir da incidéncia politica desde os contextos
locais e regionais, nos quais os conflitos se desenvolvem, mas logo adquirindo
expressividade nacional.

O periodo pés-constituinte foi atravessado por intensas disputas para efetivacao
dos comandos constitucionais relativos aos direitos quilombolas. Nessa complexa trama,
o0s estudos antropoldgicos cumpriram papel fundamental para afastar o historicismo que
rondava o conceito de quilombo no Brasil, mesmo ap6s a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, ao demarcarem a sincronicidade do presente etnografico como campo
prioritario de investigacao.

Colocada no epicentro das disputas em torno da regulamentacao do artigo 68 das
DisposicBes Transitorias, a Antropologia colaborou para impulsionar um giro étnico-
territorial no tratamento constitucional do tema, ao balizar o entendimento de que
qualquer referéncia ao passado deve corresponder a uma forma atual de existéncia,
organizada a partir de um complexo sistema de relagdes que conformam o lugar do grupo
em um universo social determinado.

Um marco nesse novo ciclo de ressemantizacdo do quilombo como categoria
constitucional se deu com a interpretacdo elaborada pela Associacdo Brasileira de
Antropologia (ABA), publicada no Documento do Grupo de Trabalho sobre
Comunidades Negras Rurais'®, em 1994, com a finalidade de orientar a elaboracio dos
relatérios técnicos de identificacdo e delimitacdo dos territérios quilombolas como
procedimento para aplicacéo do artigo 68 do ADCT.

A formulacdo desenvolvida pela ABA, referenciada nos estudos de Frederik Barth
([1969], 2011), reafirmou que o processo de identificagdo étnica se perfaz de modo
contrastivo, na medida em que expressa as relacfes entre grupos que se consideram
distintos, reduzindo a importancia das diferenciagdes exdgenas, para ressaltar as
diferengas que o proprio grupo considera relevantes.

De forma direta e objetiva, 0 documento da ABA (1994, p. 2-3) declara que:

[...] contemporaneamente, portanto, o termo [quilombo] ndo se refere a
residuos ou resquicios arqueoldgicos de ocupacdo temporal ou de
comprovacdo bioldgica [...]. Também néo se trata de grupo isolados ou de uma
populacdo estritamente homogénea. [...], consistem em grupos [étnicos] que
desenvolveram préticas de resisténcia na manutencdo e reproducdo de seus
modos de vida caracteristicos num determinado lugar. [...], conceitualmente
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definidos pela Antropologia como um tipo organizacional que confere
pertencimento através de normas e meios empregados para indicar afiliacdo ou
exclusdo.

O documento ressalta ainda que “as identidades desses grupos nao se definem pelo
tamanho e nimero de membros, mas pela experiéncia vivida e as versdes compartilhadas
de sua trajetoria comum ¢ da continuidade enquanto grupo” (Idem).

O quilombo remete, desta forma, a um tipo de identidade étnica de base territorial,
forjada a partir do cruzamento das duas variaveis que permaneceram praticamente
inalteradas na histdria nacional, raca e terra, amalgamadas num continuum dial6gico entre
dominacBes e insurgéncias, protagonizadas desde os corpos e territorios negros. A
territorializagdo quilombola relaciona-se as diversas modalidades de uso comum da terra,

mantidas a margem da acéo oficial,

Tais como as chamadas: ‘terras de preto’, ‘terras de santo’, ‘terras da santa’,
‘terras de indio’, ‘terras de caboclo’, ‘terras soltas ou abertas’, ‘terras de
herdeiros’ sem formal de partilha ha inimeras geragdes e suas variantes, ‘terras
de parentes’ e ‘terras de ausente’, dentre outras. (ALMEIDA, 2002).

O’Dywer (2007, p. 46) entende que o texto constitucional ndo evoca apenas uma
identidade histdrica que pode ser assumida e acionada pelo ordenamento juridico, “é
preciso, sobretudo, que esses sujeitos historicos presumiveis existam no presente e
tenham como condic¢do bésica o fato de ocupar uma terra que, por direito, devera ser em
seu nome titulada (como reza o artigo 68 do ADCT)”.

Como expressdo legitima da liberdade, cuja relagdo ancestral é constitutiva de
espacialidades e temporalidades transcendentais, os quilombos projetam um mundo ao
mesmo tempo passado e ainda por vir, subvertendo a linearidade do tempo da
acumulacdo, ao reivindicar a memdria como categoria viva, capaz de incidir e pautar o
presente (BONA, 2021).

A memoria torna, assim, o corpo, documento da histéria (NASCIMENTO, 2018).
Essa memoria coletiva imaginada, produto singular do processo de criacdo e interpretacao
do passado é o que diferencia as identidades étnicas das outras identidades coletivas
(POUTIGNAUT; STREIFF-FENART, 2011). S&o as significagdes imaginarias sociais
que determinam os tragos culturais que diferenciam e agregam 0s grupos em torno de
uma origem comum. Para Itamar Vieira Junior (2013, p. 9), “mesmo sem a prova material
dos processos histdricos que passaram, a construcdo dessas informagdes se faz essencial
para a consolidacéo das identidades em questéo”.
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A identidade étnica, além de estar orientada para o passado, guarda um forte
sentimento de filiagdo e pertenca, englobadas numa rede de relagbes continuas
transformadas sob os efeitos do avanco da modernidade. Nesse sentido,

A identidade comunitaria reconhecida como distintiva, individualiza a
experiéncia de vida social desses negros em relacdo aos demais, na medida em
que construida historicamente no préprio processo de formagéo da comunidade
e em suas interagdes municipais e regionais (BANDEIRA, 1990, p. 18).

Poutignaut e Streiff-Fenart (2011) prosseguem afirmando que a etnicidade,
embora constitutiva de identidades singulares, aparece como fendmeno universal
contemporaneo, precisamente por se tratar de um subproduto das contradi¢fes derivadas
do desenvolvimento econémico, da expansdo capitalista urbano-industrial, da
burocratizacdo e do estabelecimento de uma geopolitica planetaria assentada no binémio
dominacdo/exploracéo, impondo a universalizagdo e a homogeneidade dos modos de vida
do centro moderno as periferias do mundo. No caso dos quilombos brasileiros, o0s
movimentos de afirmacdo étnica e territorial tém se dado como contraposi¢cdo ao
continuum espago-temporal dominante representado pelo padrdo agrario e agricola
nacional, marcada pela modernizacdo conservadora.

A mobilizagdo intensa das comunidades quilombolas e a participacédo
comprometida de antrop6logas e antrop6logos nos processos técnicos de reconhecimento
dos direitos territoriais no p6s-1988 foram decisivas para consolidar a autoatribuicdo
como categoria social e juridica fundamental de identificacdo dos grupos étnicos no
Brasil. A realizacdo do | Encontro Nacional das Comunidades Negras Rurais, em Brasilia,
no periodo de 17 a 19 de novembro de 1995, e das reunides da Comissdo Nacional das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas, entre maio e agosto de 1996, repercutiu na
criacdo da Comissao Nacional Provisoria de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais
Quilombolas®® (CNACNRQ), organizacio voltada a efetividade dos direitos sociais,

econdmicos, culturais, ambientais e territoriais quilombolas.

30 «A partir do I Encontro Nacional das Comunidades Negras Rurais, realizado em Brasilia (DF), no periodo
de 17 a 19 de novembro de 1995, e consecutivamente da | e da Il Reunido da Comissdo Nacional das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas, realizadas respectivamente em Bom Jesus da Lapa - BA, nos
dias 11 e 12 de maio de 1996, e em S&o Luis - MA, nos dias 17 e 18 de agosto de 1996, foi constituida a
Comissao Nacional Proviséria de Articulagdo das Comunidades Rurais Quilombolas — CNACNRQ. Esta
Comissao ficou composta, na reunido de agosto de 1996, de oito integrantes, sendo sete deles representantes
de associaces locais (Concei¢do das Crioulas - PE, Siléncio do Mata - BA, Rio das Rés - BA, Kalungas -
GO, Mimb6 - PI, Fumas do Dionisio e da Boa Sorte - MS) e uma entidade de representacdo a nivel regional,
a Coordenacdo Estadual dos Quilombos do Maranhdo. Foi fixado também um procedimento de consulta a
outras entidades com respeito ao encaminhamento dos pleitos aos 6rgéos oficiais” (ALMEIDA, 1998).
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Ao longo dos anos 1990 e 2000, esse conjunto de organizacdes passou a exigir
dos 6rgdos da funcdo agraria, do legislativo e do sistema de justica a instituicdo de
estruturas e mecanismos de aplicagéo dos preceitos constitucionais contidos no artigo 68
do ADCT. As agéncias de governo, como a Fundacdo Cultural Palmares, do Ministério
da Cultura, e o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA), tiveram
que criar suas proprias diretrizes e procedimentos para operacionalizar o reconhecimento
territorial das chamadas comunidades quilombolas.

A interpretacdo formulada pela ABA referenciou a edicdo do Decreto n°
4.887/2003 que passou a regulamentar o procedimento para identificacdo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas por
comunidades remanescentes de quilombos de que trata o Art.68 das Disposi¢Oes
Transitorias. No diploma legal, sdo considerados “remanescentes das comunidades de
quilombos os grupos étnico-raciais com trajetdria histérica propria, dotados de relagdes
territoriais especificas, com presuncdo de ancestralidade negra relacionada com a
resisténcia a opressao histdrica sofrida” (BRASIL, 2003).

Além disto, o Decreto dispde em seu artigo 2° que a autoidentificacdo da propria
comunidade é o elemento fundamental para o reconhecimento da condicdo de
remanescente de quilombo: “Paragrafo 1° - Para os fins deste Decreto, a caracterizacéo
dos remanescentes das comunidades dos quilombos seré atestada mediante autodefini¢do
da propria comunidade” (BRASIL, 2003). Sem adentrar nas criticas ao excesso de
burocratismo instituido com o Decreto, somente ap6s a autoidentificacdo junto a
Fundacdo Cultural Palmares (FCP), através da inscricdo no Cadastro Geral da autarquia,
e posterior certificacdo pela mesma, € que o INCRA iniciard um longo caminho
administrativo até a outorga definitiva do titulo correspondente ao territorio quilombola.

Jorge e Leme (2020) apontam que, além da interpretacdo tedrica elaborada pela
ABA, com base nos estudos de Barth ([1969], 2011), outro fator que ajudou a consolidar
o critério da autoidentificacdo foi a adesdo formal do Brasil a Convengédo 169 da OIT,
através do Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004. Apesar do instrumento internacional
se referir expressamente a “povos indigenas” e “povos tribais”, a sua aplicagdo foi
estendida as comunidades remanescentes de quilombos, bem como ao conjunto de
coletividades étnicas que as ciéncias sociais e 0 ordenamento interno tém chamado de
povos e comunidades tradicionais. A Convencdo estabelece em seu artigo primeiro, item

2, que “a consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser considerada como
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critério fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as disposi¢cdes da
presente Convencao”.

Partilhamos a compreensdo de que as comunidades remanescentes de quilombos
se reproduzem atualmente como continuidade de um movimento histérico mais longo
derivado dos processos de resisténcia a escraviddo colonial moderna e de territorializagédo
negra nas primeiras décadas do pés-emancipacdo (GOMES, 2015). De norte a sul do pais,
os quilombolas desenvolveram experiéncias complexas de territorialidade e criagéo de
cultura material e imaterial, viabilizando o acesso a terra por multiplas formas, a exemplo
da compra e venda feitas por libertos; herancas; doa¢6es dos senhores ou de ordenacdes
religiosas; ocupacdo de terras devolutas do Estado ou mesmo agregando-se a grande
propriedade latifundiaria (ALMEIDA; 1998, 2002).

Para além da violéncia, foi por meio das praticas culturais, tais como as
comunhdes misticas e festivas das macumbas, as entoacdes ritmicas dos cantos de
trabalho, os duelos de rimas, as varia¢@es das falas crioulas (em que o pretugués de Lélia
Gonzalez é tdo significativo), os congados, zabiapungas, afoxés e maracatus que os
quilombolas conquistam espacos de liberdade, de subversdo das posi¢des marcadas pelo
género, classe social, raca, etnia.

S&@o geradoras de espacialidades inauditas, de conversdo corporal em lugar
sagrado, de outro espaco-tempo mitico, tipico das dancas e do transe, criadora de rotas de
fugas dos circuitos fechados da modernidade e do colonialismo. O “quilombo ¢ a
continuidade da vida, o ato de criar um momento feliz mesmo quando o inimigo é
poderoso, e mesmo quando ele quer matar vocé. A resisténcia. Uma possibilidade nos
dias de destruicao” (NASCIMENTO, 2022).

Afirmam uma ecologia politica ancestral, imanente aos seus modos de existéncia,
em um tipo de integracdo cosmica com a natureza, o ambiente, a fauna e a flora, com a
ancestralidade que marca profundamente o chdo onde se pisa, onde quer gque se esteja
(BONA; 2020; SIMAS, 2019). Constituiram-se enquanto ribeirinhos, pescadores,
posseiros, extrativistas de todo tipo, manejando os mais diversos biomas, interagindo com
0s povos indigenas originarios, da caatinga a floresta amazénica. Outros tantos, em
decorréncia dos ciclos sucessivos de expulsdes e deslocamentos forcados, provocados ora
pela seca ora pelo avanco irremediavel do progresso, converteram-se em sem-terras,
tornaram-se migrantes, assalariados rurais, trabalhadores volantes na agricultura

mecanizada, povoaram os nucleos urbanos das cidades nascentes.
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Muitas dessas comunidades atualmente tém se autodefinido como “remanescentes
de quilombos”, apropriando-se criticamente dos dispositivos constitucionais e dos
instrumentos internacionais vigentes, a exemplo da Convencdo n° 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT), para realizar processos de retomadas, recuperacao dos
territorios expropriados, exigir politicas publicas especificas, impulsionando lutas por
cidadania, a partir das relacbes imemoriais com os territorios que tradicionalmente
ocupam (ALMEIDA, 1998).

Os processos de autoidentificacdo étnica como fator relevante para
territorializacdo, organizacdo social, acdo politica e luta por direitos atravessou a
dindmica de normatizagcdo do quilombo como categoria juridica ao longo da histéria do
pais. Mesmo com a edi¢cdo do Decreto 4.887/2003, regulamentando o dispositivo
transitdrio e chancelando os critérios da autoatribuicdo identitaria e da tradicionalidade
antropoldgica para titulacdo territorial, os conflitos sobre identidade e propriedade
quilombola ndo arrefeceram.

Esse giro de ressemantizacdo do quilombo como categoria racial-histérica (no
periodo pré-constituinte) para categoria étnico-antropolégica (no periodo pds-
constituinte) desenvolveu-se ao longo de trinta anos, ressalta-se o julgamento da ADI
3.239-9/600-DF pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 18 de fevereiro de 2018,
quatorze anos apds sua instauracdo pelo entdo Partido da Frente Liberal (PFL, atual
Democratas, futuro Unido Brasil), quando questionaram os critérios de autoatribuicdo
para afirmacédo da condicdo de quilombola e do uso tradicional para fixar a dimenséo do
territorio passivel de titulacdo pelo Decreto 4.887/2003.

Nesse sentido, o periodo pds-constituinte foi marcado por um campo de disputas
interpretativas sobre a natureza e os conteudos normativos do artigo 68 do ADCT,
envolvendo uma diversidade de sujeitos sociais e atores institucionais, especialmente
mobilizados quanto a responsabilidade (ou ndo) do Estado nacional em reconhecer,
defender e promover os direitos de livre determinacdo étnica e territorial dos quilombos
perante o ordenamento constitucional.

O Partido da Frente Liberal (PFL), ao impugnar o referido Decreto, sustentou a
época que o critério da autoatribuicdo quilombola, somado a indicacdo pela propria
comunidade da extensdo da terra tradicional a ser titulada, ndo teria previsdo
constitucional. Defendiam que “o critério da auto-atribuicdo pode levar ao
reconhecimento do direito a mais pessoas do que aquelas efetivamente beneficiadas pelo

artigo 68 do ADCT e realizar, por vias obliquas, uma reforma agraria sui generis”
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(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 10). Aduzindo ainda que pelo texto
constitucional, indispensavel seria a comprovagao “(1) da remanescéncia — € ndo da
descendéncia — das comunidades dos quilombos para que fossem emitidos os titulos e (2)
a posse das terras em que se localizavam os quilombos quando da promulgacdo da
Constituicao”. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 108).

Na peca exordial e no voto do ministro relator Cesar Peluso, o Decreto €
questionado em trés pontos principais: primeiro, pela suposta ampliacdo da cobertura
legal do artigo 68 do ADCT, tornando qualquer comunidade rural que se autoidentifique
como quilombola; segundo, quanto a adogdo da autoidentificacdo como critério valido
para definicdo da comunidade como remanescentes de quilombo; e por fim, ao delimitar
a extensdo territorial passivel de titulacdo somente aquela efetivamente ocupada de forma
ininterrupta entre a data da abolicdo e a data da promulgacdo da Constitui¢do Federal em
1988.

Tanto a Advocacia-Geral da Unido (AGU) quanto a Procuradoria-Geral da Uniéo
(PGR), 6rgaos estratégicos do sistema judicidrio nacional, manifestaram-se pela
improcedéncia do pedido de inconstitucionalidade do Decreto, utilizando como
fundamento a interpretacdo desenvolvida pela ABA e sintetizada no “Documento do
Grupo de Trabalho sobre Comunidades Negras Rurais” (1994).

Os pareceres da AGU e da PGR ampararam-se na teoria da etnicidade de Barth
([1969], 2011), para reforcar o carater constitucional da autoidentificacdo como critério
para definicdo das comunidades como remanescentes de quilombos e dos territorios

tradicionalmente ocupados. Para o Advogado-Geral da Unido,

Barth teria provocado uma ‘reviravolta’ na metodologia utilizada para
identificagdo das ‘unidades étnicas’, o que cunhou a origem na recusa da
possibilidade de que fundamentos de origem biolodgica, linguistica e racial,
fosse a matéria definidora de uma identidade coletiva (JORGE; LEME, 2020,
p. 14).

Em seu voto, acolhendo as razbes do autor, aléem do reconhecimento da
inconstitucionalidade formal do Decreto 4887/2003 por “ofensa aos principios da
legalidade e da reserva de lei”, do estabelecimento do marco temporal para aferi¢do da
posse tradicional vinculado a data de promulgacdo da CFRB, o relator, ministro Cezar
Peluso, reputou materialmente inconstitucionais os arts. 2°, 8§ 1°, 2°e 3°, 7°, § 2°, 9°, 13
e 17 da norma, com base em jornalismo de opinido colacionado, reforcando o argumento

de que o critério da autoatribuicéo foi introduzido no ordenamento interno atraves de uma
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“farsa de antropdlogos engajados politicamente”, operadores de uma “distin¢ao de cunho
ideologico e politico, entre o quilombo propriamente dito, renomeado de ‘quilombo
historico’, e o quilombo entdo dito ‘conceitual’, que seria o ‘verdadeiro’ quilombo”
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 69), numa agenda manifestamente
antiquilombola.

Nos marcos de um Estado constitucional pluriétnico, como expressdo da
autonomia coletiva, as formas préprias de identificagdo cultural prescindem da chancela
estatal, cabendo ao proprio sujeito o direito de manifestar, expressar e viver sua identidade
a partir de como determina livremente sua cultura, sua consciéncia e modos de vida. Os
fatores identitarios reivindicados pelos sujeitos sdo inerentes ao conceito constitucional
de remanescentes das comunidades de quilombos, ou seja, “para que se verifique se certa
comunidade é de fato quilombola, é preciso que se analise a construcao social inerente
aquele grupo, de que forma os agentes sociais se percebem, de que forma almejaram a
construcdo da categoria a que julgam pertencer” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2018, p. 207).

Almeida (2002, p. 67-68) defende que a adocdo do critério da autoatribuicéo
demarca o fundamento da ruptura com a antiga defini¢cdo de quilombo, ao valorizar as
representacdes e praticas dos proprios agentes sociais na conformacéo das identidades

coletivas. Assim,

O importante aqui ndo € tanto como as agéncias definem, ou como uma ONG
define, ou como um partido politico define, e sim como os prdprios sujeitos se
auto-representam", indicando “quais os critérios politicos organizativos que
norteiam suas mobilizacGes e forjam a coesdo em torno de uma certa
identidade. (ALMEIDA, 2002, p.67-68)

Nesse sentido, os procedimentos de classificacdo externa, muitas vezes
estigmatizantes e reprodutores do racismo institucional, sdo substituidos por outros
construidos pelos proprios sujeitos, desde os conflitos em que estdo inseridos.

Ao analisar o critério da autoatribuicdo, a ministra Rosa Weber, por sua vez,
pondera em seu voto que a0 mesmo tempo em gue né@o se pode apreender o significado
do quilombo com absoluta rigidez, tampouco se pode afirmar que sujeito de direito do
artigo 68 do ADCT “alcanga toda e qualquer comunidade rural predominantemente
afrodescendente sem qualquer vinculacao historica ao uso linguistico desse vocabulo”

(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 117). Deste modo, os limites da
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cognoscibilidade juridica do termo quilombo sdao apreendidos partir das ‘“balizas
linguisticas e hermenéuticas impostas pelo texto-norma do art. 68 do ADCT”.

Enquanto coletividades dotadas de identidade étnico-cultural distintiva, as
demandas por reconhecimento somam-se aquelas fundadas na redistribuicdo, sendo os
vetores da busca por justica social nas democracias constitucionais contemporaneas'“®
(FRASER, 2006, p. 231). As demandas legitimas por reconhecimento das identidades e
propriedades coletivas dos remanescentes de quilombos aliam a luta por justica social, de
carater identitario, a luta por justica econémica, de carater redistributivo.

Em uma ordem constitucional comprometida com a construcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, com a erradicacdo da pobreza e da marginalizagcdo, com o combate
a discriminacdo e com a reducdo das desigualdades sociais e regionais, héa de se verificar
a necessaria conciliacdo entre o reconhecimento cultural e a igualdade socioeconémica
enguanto componentes que se autorreforcam na definicdo do que é quilombo.

“Nesse contexto, a elei¢do do critério da autoatribuigao ndo ¢ arbitrario, tampouco
desfundamentado ou viciado”, expressa “a op¢ao de politica publica legitimada pela Carta
da Republica”, visando a interrup¢do do processo de negagdo sistematica da propria
identidade aos grupos marginalizados, este uma injustica em si mesmo”, ressalta a
ministra Rosa Weber (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, p. 119, 2018).

Todavia, a ministra reforca a tese do marco temporal'*®, acatada pelo relator da
ADI, ao estabelecer como parametro hermenéutico de aplicacdo do artigo 68 do ADCT,
além da autoatribuicdo, elemento subjetivo vinculado a identidade, a satisfacdo de um
elemento objetivo, de carater empirico, qual seja, a “ocupagio continuada do espago ainda
existente, em sua organicidade, em 05 de outubro de 1988, de modo a se caracterizar
como efetiva atualizacdo historica das comunidades dos quilombos” (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 126).

Apresentando ponto de vista distinto ao da ministra Rosa Weber e ao do Ministro
Dias Toffoli quanto a utilizacdo do conceito de marco temporal em relacdo aos
destinatarios da norma constitucional, o ministro Fachin recorre aos estudos
antropologicos de Eliane Catarino O’Dwyer (2002) e Alfredo Wagner Berno de Almeida
(2002) para construcdo do seu entendimento. Acata o parecer da PGR que valida a
autoatribuicdo como ponto de partida para o reconhecimento das comunidades
quilombolas como sujeitos de direito, sendo considerado o critério mais razoavel,
lastreado pela melhor antropologia contempordnea (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2018, p. 206).
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Sedimenta que o critério da auto-atribuicdo é mais eficiente e compativel com a
realidade das comunidades quilombolas “do que a simples imposicdo de critérios
temporais ou outros que remontem ao conceito colonial de quilombo” (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 207). “Recusar a autoidentificacao implica converter a
comunidade remanescente do quilombo em gueto, substituindo-se a ldgica do
reconhecimento pela logica da segregacao” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018,
p. 122). “Recusar a autoidentificagdo implica converter a comunidade remanescente do
quilombo em gueto, substituindo-se a légica do reconhecimento pela logica da
segregacao” (Idem).

A adocdo do critério da autoatribuicdo busca vincular a justica socioecondmica
reparadora, através da formalizagdo dos titulos coletivos de dominio as comunidades
quilombolas sobre as terras tradicionalmente ocupadas, a afirmacdo da sua identidade
étnico-racial e a trajetoria propria do grupo. Quando se fala em quilombos, o elemento
definidor, portanto, é a relacdo imemorial da comunidade negra com a terra, em um
intercambio continuo entre territorialidade, identidade e reproducdo cultural em
permanente tensdo com as fronteiras do Estado nacional moderno.

O critério da autodefinicdo ndo se mostra excessivo justamente porque, sendo
ponto de partida de um processo administrativo, tanto a condigdo tradicional da
comunidade como a extensao territorial indicada sdo aferidas, primeiro pela Fundagéo
Cultural Palmares (FCP), para emissdo do certificado de registro no Cadastro Geral de
Remanescentes das Comunidades dos Quilombos, e depois pelo INCRA, no escopo dos
tramites da titulacdo territorial; além de assegurar a qualquer particular eventualmente
prejudicado a oportunidade de impugnar e defender seus interesses, seja na via
administrativa como na judicial.

Importante repercutir os termos do voto proferido pelo ministro Luiz Fux acerca
da constitucionalidade da auto-atribuicdo quilombola. O ministro reconhece que o direito
dos quilombolas as terras tradicionais representa “mecanismo de garantia do direito a
moradia, a preservacao cultural e do modo de vida” das comunidades, além de “interesse
publico de elevada magnitude, integrante do patrimonio cultural da nagdo brasileira”
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 279). A partir dos vinculos indissociaveis
entre territorialidade e identidade, Fux ressalta que a regularizagdo fundiaria promovida
pelo Decreto 4.887/2003, que regulamenta o artigo 68 do Dispositivo Transitorio, visa

afirmar a identidade quilombola, reconhecendo a sua cultura, “quebrando os atavicos
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estigmas que dificultam a integracdo da sociedade brasileira, razdo pela qual é revestida
de patente jusfundamentalidade material”, com “claro interesse social” (Idem).

Assim, ao atrelar os direitos étnicos e territoriais quilombolas ao “regime juridico
reforgado inerente aos direitos fundamentais”, o ministro Fux assevera o dever estatal de
garanti-los objetivamente, “sob pena de frustrar-lhes o inerente papel emancipatorio nas
democracias constitucionais” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 281). O
reconhecimento da legitimidade da autoatribuicdo como critério de determinacdo da
identidade étnico-racial, “representa, em verdade, a traducdo juridico-normativa de
conclusBes técnico-cientificas produzidas no campo da Antropologia”, com amplo
“respaldo normativo na ordem juridica brasileira, tendo sido consagrado na
jurisprudéncia desta Suprema Corte e no plano internacional para fins definicdo de
comunidades tradicionais”, através da incorporagao da Convengdo 169 da OIT ao
ordenamento patrio pelo Decreto Legislativo 143/2002 e Decreto n® 5.051/2004
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018, p. 283).

O carater jusfundamental dos direitos quilombolas decorre do significado
completamente peculiar que a terra possui enguanto elemento de unidade e coesdo do
grupo, viabilizando sua perpetuidade no tempo, através da ancestralidade que possibilita
as sucessivas geracdes manterem sua cultura, valores e modos singulares de vida das
comunidades étnicas. A garantia do territorio tradicional consubstancia, além dos direitos
sociais elementares como moradia, trabalho, alimentacdo e lazer, importante direito
fundamental de ordem cultural, previstos nos artigos 215 e 2016 da Constituicdo da
Republica. Assim, o artigo 68 do ADCT comporta uma incontestavel dimensdo
transindividual, voltada a conservar as multiplas identidades étnicas formadoras da
sociedade brasileira.

Ademais, a autodeclaracdo ndo é o Unico critério legal para definicdo das
comunidades remanescentes de quilombos como sujeitos de direito. O reconhecimento
da identidade étnico-cultural se da através da combinacao da “trajetoria historica propria”,
das “relagdes territoriais especificas”, da “presun¢do de ancestralidade negra relacionada
com a resisténcia a opressao historica sofrida”, bem como pelo processo de certificagdo
realizado pela FCP, estabelecidos no Decreto 4.887/2003. Sdo cautelas adotadas pela
Administracdo Publica federal que reforcam a legalidade e a legitimidade do critério da

auto-atribuicao.
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De maneira geral, no julgamento final da ADI 3.239, por um placar de oito votos
favoraveis a constitucionalidade do Decreto n® 4.887/2003 e trés contrarios®!, todos os
pontos levantados pelos autores e referendados pelo voto do ministro relator foram
vencidos, propugnando resumidamente no acérddo final que: i) o artigo 68 do ADCT é
constitucional e expressa objetivamente quem € o titular do direito territorial
(remanescentes das comunidades de quilombos), o objeto do direito (terras
tradicionalmente ocupadas), o contetido normativo (direito de propriedade), a condicéo
(ocupacéo tradicional), o sujeito passivo (Unido), a obrigacéo especifica (emissdao do
titulo de propriedade), apto a regulamentacdo pelo Decreto 4.887/2003; ii) a adocdo do
critério de autoidentificacdo, a partir da teoria antropoldgica, é constitucionalmente
adequada para estabelecer os destinatarios do direito territorial quilombola, bem como o
direito de participacdo nos procedimentos de titulacdo dos territorios, uma vez que a
Convencdo 169 da OIT sobre povos indigenas e tribais, da qual o pais é signatario,
reconhecem amplamente essa perspectiva; iii) h& um compromisso continental com o
reconhecimento dos direitos territoriais das comunidades negras remanescentes de
quilombos, vide o teor das cartas constitucionais dos paises latino-americanos e 0s
julgados recentes do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, a exemplo dos casos
de Moiwana vs Suriname e Saramaka vs Suriname (2005); iv) é necessarioque o Estado
brasileiro, através da acdo coordenada dos seus poderes cumpra a desapropriacdo e
desintrusdo das terras quilombolas em posse de terceiros.

O julgamento da ADI n° 3.239 pelo STF, em fevereiro de 2018, quatorze anos
depois de instaurada, parece finalmente consolidar os termos de uma complexa
construgdo conceitual do quilombo como categoria constitucional, demonstrando de
forma privilegiada como o cruzamento entre os discursos do campo juridico e 0 campo
das ciéncias sociais foi um fator relevante para alargar o entendimento sobre o conceito
contemporaneo de quilombo, reforcando, assim, o0s preceitos de reparacao,
reconhecimento e redistribuicao que balizaram a concepc¢éo do artigo 68 das Disposi¢oes
Transitorias.

Os debates travados ao longo do julgamento da ADI 3239 langam luzes sobre 0s

movimentos de afirmacdo identitaria desenvolvidos por comunidades quilombolas a

31 Votaram pela constitucionalidade do Decreto n® 4.887/2003 os ministros Edson Fachin, Rosa Weber,
Luis Roberto Barroso, Ricardo Lewandowski, Luiz Fux, Marco Aurélio, Celso de Melo e Carmen Ldcia.
Ja os ministros Dias Toffoli e Gilmar Mendes votaram pela procedéncia parcial da ADI. O voto do ministro
relator, Cesar Peluso, foi o Unico pela total procedéncia da agdo.
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partir da apropriacdo critica da Convencao 169 da OIT. Além das reivindicacbes
historicas por reconhecimento étnico-racial e redistribuigdo territorial, as narrativas de
autoidentificacdo tém sido mobilizadas para viabilizar a participacdo efetiva das
comunidades remanescentes nas instancias decisérias do Estado sobre os temas que
possam afeta-las diretamente. Assim, ao afirmarem suas identidades e territorialidades
em contextos de resisténcia aos movimentos expropriatorios perpetrados pelo Estado
nacional e por agentes do capital, as comunidades quilombolas rasuram as narrativas

oficiais que formam as identidades nacionais.

1.4. QUILOMBOS: TRAJETORIAS DE UM SUJEITO CONSTITUCIONAL
LADINO POR LIVRE DETERMINACAO

A protecdo voltada a grupos étnicos insere a Carta de 1988 no constitucionalismo
do século XX em contraposi¢do ao constitucionalismo negativo do século XIX, orientado
a protecdo das liberdades individuais contra o Estado. As constituicbes da atualidade,
todavia, apontam para a realizacdo de uma justica constitucional fundamentada no
reconhecimento de identidades e sujeitos constitucionais (ROSENFELD, 2003;
CARVALHO NETTO, 2004), como forma de promog¢do de uma maior participacao
politica e democratica na concretizacdo dos objetivos e principios do Estado
constitucional de direitos.

Na experiéncia brasileira, a superacdo do projeto assimilacionista na conformacéo
da identidade constitucional nacional (DUARTE; SCOTTI, 2016), historicamente
marcada por parametros racistas, como o mito da democracia racial no caso das
populacdes negras (MOURA, 1988) e a perspectiva tutelar integracionista no caso dos
povos indigenas (SOUZA FILHO, 2009), abriu um campo de possibilidades
hermenéuticas para o constitucionalismo brasileiro.

Reivindicando a éetnica pluralista como seu fundamento, Michel Rosenfeld (2003)
parte do principio de que a formacdo da identidade do sujeito constitucional estd em
permanente reconstrucdo de modo a legitimar a Constituicdo com o0s avangos do
constitucionalismo. A propria no¢do de povo € pensada a partir da sua dinamicidade e
mutabilidade. Assim, a teoria constitucional de Rosenfeld permite identificar as
contribuicbes de minorias marginalizadas e maiorias oprimidas nos processos

constituintes e na atribuicdo de sentidos sobre a democracia e os direitos fundamentais.
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Em seu instrumental analitico, a diferenca emerge como categoria estrutural para
um constitucionalismo que se pretende permanentemente aberto. Para Scotti (2011, p.
85), “a identidade constitucional, especialmente em contextos pluralistas e multiculturais,
se mantém necessariamente como um espaco vazio, um hiato, um ndo-lugar”. Esse néo-
lugar como campo de possibilidade constitutiva e existencial marca a trajetoria do negro
diante da diaspora africana e da escraviddo moderna, atravessando a génese das
democracias constitucionais, particularmente na Améfrica Ladina (GONZALEZ, 2018).

Assim, Rosenfeld (2003, p. 21) “compreende que € inevitavel o confronto entre a
identidade constitucional e outras identidades relevantes, como a nacional, as étnicas,
religiosas ou culturais, devido a tensdo entre o pluralismo inerente ao constitucionalismo
contemporaneo e a tradi¢do”. Para o constitucionalista, “a identidade constitucional deve
permanecer distinta e oposta a outras identidades, mas é forcada a incorpora-las
parcialmente para adquirir sentido suficientemente determinado ou determinavel”
(SILVEIRA, p. 91, 2011).

Rosenfeld estabelece uma analogia entre a formag&o da identidade do individuo e
a identidade do sujeito constitucional para desenvolver seus argumentos. A partir da
fenomenologia hegeliana, o constitucionalista considera que o reconhecimento € a via de
realizacdo da identidade, tendo na linguagem e na cultura seus campos preferenciais de
desenvolvimento e afirmacdo. Contraditoriamente, avanga o autor, a assimilacdo das
identidades também conforma um tipo de alienagdo, na medida em que “o sujeito emerge
como a consequéncia de uma caréncia e requer a mediacdo para alcancar a identidade
cuja busca prova-se alienante porque que resulta de uma inesperada sujeicdo do eu ao
outro” (ROSENFELD, 2003, p. 34). Assim, em seu sistema de pensamento, até mesmo a
afirmacdo da identidade do sujeito constitucional ndo pode se dar em absoluto, de modo
a anular outras expressividades socioculturais e linguisticas na conformagdo da
Constituicao e do constitucionalismo.

Através da reapropriacdo criativa de categorias psicanaliticas lacanianas e
freudianas, Rosenfeld (2003) desenvolve as nogbes de negagdo, metafora e metonimia
para analisar as tensdes entre identidade constitucional, constitucionalismo, democracia
e Estado Democratico de Direito. Essas sdo ferramentas importantes para a reelaboragéo
e realizagdo do discurso constitucional diante das demandas por reconhecimento,
redistribuicdo e representacao dos setores historicamente marginalizados e discriminados

pelos ordenamentos constitucionais (FRASER, 2009).
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Para o autor, a Constituicdo pressupde a negacao com o “passado coletivo de uma
entidade politica que saiu de um status pré-constitucional para um status constitucional”
(ROSENFELD, 2004, p. 37). A negagéo ndo implica em uma ruptura total com o passado,
mas determina a habilidade de reconstruir as relacdes entre a nova ordem e 0 que passou.
“Se olharmos o projeto de uma realiza¢do constitucional bem-sucedida, em Ultima
andlise, seremos capazes de ligar o passado com o futuro e reinterpretar o passado depois
de uma negacdo” (ROSENFELD, p. 41, 2004).

Desde a experiéncia brasileira e por esta perspectiva, a negacdo como ferramenta
de realizacdo da Constituicdo nos permite afirmar que a politica de reconhecimento dos
direitos de propriedade de comunidades negras rurais quilombolas, instituida com a Carta
de 1988, ndo poderia ser a mesma daquela vigente no periodo da ditadura civil-militar,
por exemplo.

A partir da negacdo das tradicbes pré-constitucionais problematicas e da
instituicdo de novos pactos sociais, outras necessidades se impdem como as permanentes
redefinigdes e reajustes sobre esses acordos, visando “harmonizar os novos elementos
que surgem das modificacdes da Constituicdo com os ja existentes ou recombinar todos
os elementos envolvidos em um quadro inteligivel quando os novos elementos rompem
com as relagdes anteriores” (SILVEIRA, p. 92, 2011). Esse movimento de adequagdo
dindmica busca constituir uma identidade positiva, recorrendo ao raciocinio metafdrico
para estabelecer correlacBes para a producdo de novos sentidos e interpretacGes sobre 0s
direitos constitucionais.

O pensamento metaférico recorre a niveis abrangentes de abstracdo para
identificar caracteristicas comuns entre as experiéncias sociais e assim poder relaciona-
las por analogia. No sistema rosenfeldiano, a metafora como instrumento de
desdiferenciacdo e universalizagdo cumpre uma funcdo relevante na concepcdo dos
direitos constitucionais, uma vez que mobiliza elementos mais abrangentes de
significacdo, para além das singularidades da experiéncia, aproximando-se do conceito
de condensagdo em Freud®? (MOREIRA; PEREIRA, 2017).

32 Moreira e Pereira (2017, p. 30) apresentam que “condensagdo é [um] conceito usado por S. Freud para
compor sua teoria dos sonhos, que aparece sistematizada no livro Interpretacdo dos Sonhos. Estudiosos
afirmam que, para Freud, no processo de transformacao dos sonhos [ou pensamentos oniricos] em contelido
onirico ocorreria uma compressdo de volume — condensacdo. Na condensa¢do uma representacdo Unica
representa, por si sO, varias cadeias associativas e traduz-se no sonho pelo fato de o relato manifesto,
comparado com o conteudo latente, ser laconico: constitui uma tradu¢ao resumida.” (LAPLANCHE;
PONTALLIS, 2010, p. 63). LAPLANCHE, Jean; PONTALIS, Jean-Bertrand. VVocabulario da Psicanalise.
Traducdo: Pedro Tamen. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010 apud MOREIRA, Nelson Camatta; PEREIRA,
Caleb Salomao. Identidade constitucional, historia efeitual e tensdo existencial: escotose e resisténia
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“Tanto os discursos religiosos, quanto os que pugnam pela universalidade
abrangente dos direitos humanos se valem de meté&foras para destacar aspectos comuns a
toda a humanidade — como vida, sofrimento e autonomia” (SCOTT, 2011, p. 86).
Todavia, quando tomado por si SO, esse processo pode reproduzir invisibilidades e
silenciamentos, especialmente quanto as desigualdades, relacbes de poder e
discriminagdes abafadas por um universalismo abstrato.

J& 0 pensamento metonimico, ao contrério da descontextualizacdo metaférica,
busca promover “relagdes de contiguidade no interior de um contexto” (SILVEIRA,
2011, p. 95), auxiliando na “implementacao dos direitos constitucionais, porque para que
todos gozem dos mesmos direitos é preciso que esses sejam adequadamente moldados as
diversas necessidades e circunstancias com que se defrontam os seus beneficiarios”
(idem).

De um ponto de vista assim geral, a negacdo especificamente por meio da
determinag&o, do recalcamento ou da represséo e da renlncia, assume o papel
principal na tarefa de esculpir a identidade do sujeito constitucional, com a
metafora e a metonimia cumprindo a importante missao de fornecer contetdo
aos respectivos papéis da identidade e da diferenca. A negacdo, é claro,
delimita o sujeito constitucional ao fazer a mediacdo entre identidade e
diferenga. Mas identidade e diferenca sé podem adquirir formas determinadas
ao se utilizar o trabalho da metafora e da metonimia. Em outros termos,
somente a metafora e a metonimia revelardo qual identidade — ou mais
precisamente, quais identidades - e qual diferenga — ou diferencas - devem ser
mediatizadas pela negacdo para a producao de uma reconstrucédo plausivel de
um sujeito constitucional adequado. (ROSENFELD, 2003, p. 83).

Quando se fala em direitos fundamentais pautados pela diferenca, a tensao entre
igualdade e alteridade afirma-se como primordial. “O direito fundamental a igualdade,
enquanto direito a diferenca — e ao orgulho de pertencimento a uma identidade digna de
estima — requer intrinsecamente a articulagdo dessa tensdo entre opostos” (SCOTTI,
2011, p. 87). Nessa perspectiva, a luta das comunidades quilombolas pela instituicdo de
direitos fundamentais de ordem étnica e territorial é representativa dessa dinamica
constituinte.

Maria Sueli Rodrigues de Souza (2021, p. 322) bem lembra que se considerarmos
constitucionalismo como a “constituicao de uma comunidade politica de um povo que se
autodeclara como tal sobre um determinado territério, é impossivel negar a existéncias de

constitucionalismo ou de constitui¢des onde ha uma comunidade politica”. Nesse sentido,

do sujeito pré-constitucional. Revista de Direito Brasileira, Sdo Paulo, SP, v. 18, n. 7, p. 30 - 48 | Set./Dez.
2017.
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a praxis insurgente das comunidades quilombolas pelo reconhecimento dos seus direitos
étnicos e territoriais fundamentais reconfigurou a episteme dominante na teoria
constitucional e no constitucionalismo brasileiro.

Lélia Gonzalez (2018, p. 316), ao desenvolver as no¢des de Améfrica Ladina e
Amefricanidade, oferece um instrumental analitico que intersecciona “raga, classe, sexo
e poder” para confrontar as narrativas oficiais sobre a formagao das sociedades nacionais,
ao mesmo tempo em problematiza os projetos de nacéo e as experiéncias constitucionais
no continente latino-americano.

Partindo da constatacdo de que “foi dentro da comunidade escravizada que se
desenvolveram formas politico-culturais de resisténcia que hoje nos permitem continuar
a luta plurissecular de libertagcdo”, Lélia Gonzalez (2018, p. 316) defende que as agéncias
de mulheres negras e homens negros contra o racismo, o colonialismo, o sexismo e o
capitalismo, ou seja, contra as estruturas de poder constitutivas da modernidade,
reconfiguram os “efeitos do estilhagcamento, de fragmentacdo da identidade racial”
imposta pelo mito da superioridade branca, no interior das sociedades coloniais
(GONZALEZ, 2018, p. 326).

No caso brasileiro, avanca Gonzalez (2018), a discriminacéo tridimensional (raca,
classe e género) aliada ao racismo por denegacéo (que o faz sem dizer fazé-lo) conforma
0 mito da democracia racial como identidade nacional dominante, informando as relagdes
pessoais e institucionais no pais. E justamente os agenciamentos politicos produzidos pela
populacdo negra em didspora por liberdade e emancipacdo que apontam para
contranarrativas ndo s6 sobre a formacdo da sociedade e do Estado, mas
fundamentalmente sobre o que compreendemos por constitucionalismo, constituicao e
democracia. A categoria politico-cultural da Amefricanidade Ladina reposiciona “as
formas politico-ideologicas de Iuta e de resisténcia negra no Novo Mundo”
(GONZALEZ, 2018, p. 328), iluminando novos caminhos para se pautar 0s projetos
constitucionais em curso.

Ao propor um instrumental analitico que transcende as limitagdes demarcadas
pelas fronteiras territoriais, linguisticas e ideoldgicas dos Estados nacionais, a partir da
incorporagdo do processo histérico e das dindmicas culturais afrocentradas, Lélia
Gonzalez (2018) evidencia como as estratégias de adaptacao, resisténcia, reinterpretacdo
e criacdo de novas de formas de existéncia, organizacao social e cosmopercepcao negras

séo atribuidoras de sentidos ao que se entende e nomina como constitucionalismo.
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Em um sentido metaférico que se aproxima ao proposto por Rosenfeld (2003),
“em termos metodoldgicos, a categoria da amefricanidade permite ainda o resgate de uma
unidade especifica propiciada pela experiéncia histérica comum do povo negro em
diaspora” (PIRES, 2018, p. 300). A luta das comunidades negras rurais, seja como
quilombos, palenques ou marrons, comp8e uma agéncia comum por liberdade e livre
determinagdo, reatribuindo universalidade as “multiplas formas de ser, estar e bem viver”
do negro, desde a colonizacéo até os dias atuais.

A Améfrica Ladina como projeto politico-cultural transcende as fronteiras que
constituem as diferentes sociedades do continente, reestabelecendo as relagcdes entre
centro ¢ a periferia, na medida em que “acessa 0s diversos rostos e corpos que compdem
0 mosaico da América Latina e [ajuda] a compor uma noc¢do de direitos humanos que
consiga dar conta das multiplas possibilidades de ser humano e estar na natureza” (PIRES,

2018, p. 297). Lélia Gonzalez assim nos diz:

Ontem como hoje, amefricanos oriundos dos mais diferentes paises tém
desempenhado um papel crucial na elaboracdo dessa Amefricanidade que
identifica, na Didspora, uma experi~encia histérica comum que exige ser
devidamente conhecida e cuidadosamente pesquisada. Embora pertengamos a
diferentes sociedades do continente, sabemos que o sistema de dominagéo é o
mesmo em todas elas ou seja o0 racismo, essa é a elaboracédo fria e extrema do
modelo ariano de explica¢do, cuja presenca é uma constante em todos os niveis
de pensamento, assim como parte e parcela das mais diferentes institui¢oes
dessas sociedades.

A negacdo ontoldgica, epistémica e constitucional imposta historicamente pelos
dispositivos de racialidade e estruturas de poder do Estado nacional as pessoas
racializadas, especialmente as ndo-brancas, repercutiu na construcdo de um self alienado
que reduz individuos negros e indigenas a condicao de ndo-ser (CARNEIRO, 2005). Por
ISso que a analogia entre a formacéo da identidade pessoal com a identidade do sujeito
constitucional ndo pode partir do self do homem branco moderno como tipo ideal ou
parametro de significacédo identitaria.

A dimensdo alienante do self branco como subjetivacdo dominante no sistema
mundo moderno-colonial funda-se pela construgédo da dessamelhanca, concebendo a
branquitude como um tipo de identidade dependente, que existe “através da exploragdo
da/o ‘Outra/o’, uma identidade relacional construida por brancos, que define a elas/es
mesmas/os como racialmente diferentes das/os Outras/os” (KILOMBA, 2019, p. 38).

Embora de carater constitucional progressista, a triade lacaniana negacao-
metafora-metonimia reelaborada por Rosenfeld (2004) parece responder somente em
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parte as demandas por reconhecimento, redistribuicdo e representacdo protagonizadas
pelas comunidades negras rurais quilombolas no periodo pds-constituinte. Isso porque,
diante dos conflitos de interesses e das disputas politicas que atravessam as democracias
constitucionais contemporaneas, e particularmente o Brasil, negar, correlacionar e
contextualizar tem se mostrado insuficiente para realizar a Constituicdo e os direitos
fundamentais de grupos excluidos, como as comunidades quilombolas.

Atravessada pelos efeitos sociais e psiquicos persistentes do racismo, da
escraviddo moderna e da didspora africana como elementos traumaticos fundadores das
sociedades nacionais, a identidade do sujeito constitucional, em sua dimenséo relacional,
foi e continua sendo instada — pela acao politica dos movimentos negros, feministas e de
povos originarios — a conceber-se de forma a ndo reproduzir as desigualdades,
fragmentacdes e alienacBes tipicas das estruturas de dominacdo/exploracdo do
colonialismo moderno.

O proprio Rosenfeld reconhece que “o constitucionalismo é sempre, em todos os
direitos, transmitido como violéncia, porque, por defini¢do, direito é violéncia”
(ROSENFELD, 2004, p. 32). Nesse sentido, se considerarmos que a formacdo da
identidade do sujeito constitucional se desenvolve de modo similar a formacdo da
identidade pessoal, a superagdo dos traumas constitucionais (compreendidos como déficit
de reconhecimento e participacdo) pressup@e mais do que um exercicio hermenéutico de
ponderacdo ou adequacao.

Em um contexto generalizado de descaso e objetificacdo vivenciado na realidade
cotidiana na forma de maultiplos racismos e discriminacdes, a questdo que se impde é
identificar as maneiras pelas quais comunidades negras rurais quilombolas agem como
sujeitos constitucionais desde suas realidades locais, territorialidades e modos de vida, e
quais sentidos oferecem ao constitucionalismo.

Grada Kilomba (2019), resgatando o pensamento de Paul Mecheril, pontua que a
ideia de sujeito, ou pelos menos seu conceito idealizado, articula trés niveis distintos de
manifestacdo, quais sejam, o politico, o social e o individual, compondo, assim, as esferas
da subjetividade. Nesse sentido, no plano ideal, para que uma pessoa alcance o status
pleno de sujeito, ela deve se reconhecer e ser reconhecida em seu contexto social, em
todos esses trés niveis. As no¢oes proprias de sujeito e individuo so séo possiveis em uma
perspectiva relacional, na medida em que ter o status de sujeito significa que individuos

€ grupos sociais:
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[...] podem se encontrar e apresentar em esferas diferentes de
intersubjetividade e realidades sociais, e por outro lado, podem participar em
suas sociedades, isto é, podem determinar os tépicos e anunciar as agendas das
sociedades em que vivem. Em outras palavras, elas/eles podem ver seus
interesses individuais e coletivos reconhecidos, validados e representados na
sociedade — o status absoluto de sujeito (KILOMBA, 2019, p. 75)

Todavia, 0 racismo, 0 sexismo e o capitalismo enquanto relacbes de poder
estruturais da modernidade violam cada uma dessas esferas, opondo que pessoas
racializadas, principalmente mulheres negras, e em particular mulheres quilombolas,
tenham seus interesses politicos, sociais e individuais como parte de uma agenda social
comum. Seja em sua dimensao estrutural, institucional ou cotidiana, o racismo precisa de
agentes permanentemente mobilizados na construcdo e reproducdo hierarquica da
diferenca atraves de processos discriminatdrios efetivos.

Em termos psicanaliticos, a gramética do racismo (vocabularios, discursos,
imagens, acdes, politicas publicas) reproduz o Outro como a personificacdo dos aspectos
reprimidos da sociedade branca. Essa Outridade manifesta-se na contradigdo de que “so6
se torna ‘diferente’ porque se ‘difere’ de um grupo que tem o poder de se definir como
norma — a norma branca” (KILOMBA, 2019, p. 75). A reproducdo ideoldgica da
diferenca, associada a padrdes hierarquicos e as relacbes de poder (historico, politico,
econémico e social) constituem o racismo como supremacia branca (Idem). O problema
central do racismo ndo é a existéncia de grupos sociais diferentes, mas a reproducao
hierarquizada da diferenca, repercutindo nas desigualdades de acesso e partilha quanto
aos “recursos valorizados, tais como representa¢do politica, agdes politicas, midia,
emprego, educagado, habitagdo, saude, etc.” (KILOMBA, 2019, p. 76).

A busca pelo silenciamento e anulacdo do diferente imp6s a branquitude como
referéncia a partir do qual os demais grupos sociais, considerados como Outro, se diferem.
“No racismo, a negacao ¢ usada para manter e legitimar estruturas violentas de excluséo
racial” (KILOMBA, 2019, p. 34). Muito embora o colonialismo objetivamente atenda aos
interesses de reproducao da branquitude como classe social e como individuo, nos planos
materiais ¢ simbodlicos, através da violéncia e do subjugo, “o sujeito negro torna-se entao
aquilo a que o sujeito branco nao quer ser relacionado” (Idem). Cria-se entdo o Outro
como antagonista permanente do “eu” (self), permitindo que os aspectos positivos em
relagdo a si sejam mantidos intactos, enquanto 0s negativos sao projetados para o exterior,
para outrem, preservando o ego através da aparéncia de que a branquitude é sempre boa

€ que ruim mesmo S&o 0s outros.
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A construcdo do self branco através da projecdo, silenciamento e anulagéo
articulam-se a nogao freudiana de repressao que significa em sua esséncia “afastar-se de
algo e manté-lo a distancia do consciente” (KILOMBA, 2019, p. 41). Assim, ideias ¢
verdades desagradaveis tornam-se inconscientes na medida em que podem gerar
consequéncias igualmente desagradaveis sobre si ou sobre os privilégios decorrentes dos
processos discriminatdrios. “A repressdo ¢é, nesse sentido, a defesa pelo qual o ego
controla e exerce censura em relacdo ao que ¢ instigado como verdade desagradavel”
(KILOMBA, 2019, p. 43). A superacao dessa cisdo que atravessa individuos e sociedades
s0 é possivel mediante as agéncias de luta, protesto, negociacdo e reivindicacdo
protagonizadas pelos sujeitos subalternizados contra os dispositivos de racialidade
conformadores do projeto de nagdo dominante.

Romper o silenciamento e a invisibilidade social pressup@e a real capacidade de
ser considerado no discurso publico constitucional. Grada Kilomba (2019, p. 43),
resgatando as contribuicOes do historiador Paul Gilroy, destaca cinco mecanismos de
defesa do ego mobilizados pelo sujeito branco no processo de consciéncia acerca das
desigualdades raciais e dos privilégios de classe que conformam sua subjetividade e o
reproduzem como agente perpetrador do racismo. Acredito que esses cinco mecanismos
desenvolvidos pela fil6sofa portuguesa sdo igualmente reveladores acerca da dinamica de
construgdo da identidade do sujeito constitucional ladino e dos movimentos de
constitucionalizacdo dos direitos fundamentais quilombolas no Brasil, sendo eles:
negacdo, culpa, vergonha, reconhecimento e reparacao.

Cada mecanismo atua de forma impendente e combinada e estabelecem uma
escala ascendente de corresponsabilizacdo. A negacao € a recusa em admitir os aspectos
mais desagradaveis da realidade externa, a recusa em considerar a situacdo concreta
embora ela seja manifesta. A culpa relaciona-se ao conflito de ter vivido ou feito algo que
julga que deveria ou ndo fazer.

As respostas mais comuns da culpa sdo a racionalizacao e a intelectualizacgéo, isto
é, a tentativa do sujeito branco de construir uma justificativa légica para o racismo. A
vergonha como defesa do ego se da quando o individuo pensa e age a partir do calculo
das consequéncias publicas do seu ato, preocupando-se como serd visto/percebido pelas
outras pessoas. Ja o reconhecimento, acontece quando o individuo compreende o lugar
de privilégio que Ihe foi reservado pelos processos discriminatdrios, passando da fantasia
do paraiso racial para a realidade desigual. Por fim, a reparacdo — que € a negociacgao do
reconhecimento, volta-se a reparacdo dos danos causados pelo racismo, através da
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mudanca de estruturas, agendas, espacos, posicdes, dindmicas, relacdes subjetivas,
vocabulario, ou seja, através do abandono dos privilégios.

Mesmo com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a préxis politica
intransigente das comunidades negras rurais quilombolas demonstrou que, embora
indispensavel, ndo basta o reconhecimento textual e positivo do direito, mas sim, a
efetividade das politicas publicas e dos instrumentos de participacdo democratica, como
via de realizagdo dos mandamentos constitucionais. Por isso que 0 sistema proposto por
Rosenfeld (2004), embora util, parece omitir, ou a0 menos relativizar, a dimensao
premente da reparacdo, enquanto negociacdo do reconhecimento, vistas pelo autor como
déficit de desejo.

Nancy Fraser (2009) vai dizer que é a redistribui¢do dos bens e valores sociais,
percebidos como status, ou seja, como condi¢cdo objetiva e subjetiva de existéncia, que
qualifica as lutas por reconhecimento para além do muticulturalismo, atribuindo-lhe um
carater estrutural. A identidade do sujeito constitucional deve estar aberta a incorporar a
dimensao da corresponsabilizacdo e da reparacdo como instrumentos de reelaboracdo dos
discursos e praticas constitucionais.

Ao aliar as demandas por reconhecimento étnico as demandas por redistribuicdo
fundiaria, as comunidades quilombolas tensionam por novas formas de representacao
politica, produzindo novos constitucionalismos, ao exigirem a realizacdo da Constituicdo
através de estratégias ladinas, ora frontais, ora furtivas, reposicionando as lutas por
identidade e reconhecimento para além do ambito cultural, reivindicando o territorio
como unidade constitutiva da sua forma de ser e estar no mundo. Além disso, conforme
destacam Kilomba (2019) e Fraser (2009), o que importa em termos préticos, é o usufruto
real e cotidiano da condicdo de sujeito, através do respeito aos seus modos de criar, fazer
e viver e da garantia de defesa e promocéo equitativa dos seus interesses coletivos nos
processos de tomada de decisdo em sociedade.

Como pudemos analisar até aqui, o periodo pos-constituinte foi atravessado por
processos intensos de mobilizacéo politica visando a concretizagdo do disposto no artigo
68 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitdrias. A negociacao da reparagdo tem
sido feita por comunidades quilombolas — compreendidas enquanto sujeitos
constitucionais ladinos — antes mesmo da Assembleia Nacional Constituinte, ao
empreenderem formas criativas de organizacdo geopolitica, de apropriacdo da
Constituicdo e da legislagdo internacional para fazer valer seus direitos étnicos e

territoriais fundamentais nas instancias decisérias do Estado nacéo.
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As agéncias em torno do direito de consulta e consentimento prévio, livre e
informado, previsto na Convencédo 169 da Organizacgéo Internacional do Trabalho (OIT),
tém mobilizado as comunidades quilombolas a elaborarem os protocolos autdbnomos
como processos legitimos de organizacao social da liberdade, performando experiéncias
concretas de livre determinacdo. Impulsionam um novo giro de ressemantizacdo do
conceito constitucional de quilombo centrado nas reivindicagbes por representacdo
politica, tensionando as disputas de poder nas instancias decisorias do Estado nacg&o.
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2. ENTRE REMANESCENTES E TRIBAIS: QUILOMBOS,
CONVENCAO 169 E O DIREITO DE CONSULTA E
CONSENTIMENTO PREVIO, LIVRE E INFORMADO

Nas décadas que sucederam a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
comunidades negras rurais quilombolas desenvolveram um amplo repertério de lutas
visando a concretizacdo dos mandamentos constitucionais, abrangendo estratégias de
resisténcia territorial; de incidéncia politica nos poderes de Estado (executivo, legislativo
e judiciario) e organismos internacionais de direitos humanos (ONU, OEA, OIT); de
articulagdo geopolitica (em movimentos, redes, foruns, seminarios, encontros e
coletivos); de formulacdo epistémica (valorizando os saberes e fazeres, desde as
vivéncias) e de organizacdo legitima da liberdade (desde as territorialidades e etnicidades
que as constituem), voltadas a livre determinacdo dos seus modos de vida diante das
fronteiras expropriatérias da nagéo.

O contexto sistematico de violagdes aos direitos de personalidade e de propriedade
quilombola consagrados na Carta de 1988 e a efetividade dos dispositivos de
expropriacdo racial, cultural e territorial a servico do Estado e das elites internas e
estrangeiras, determinaram 0s niveis de complexidade e imbricamento com que essas
agendas se desenvolveram no pais. A partir da ratificacdo da Convencdo 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) pelas diversas na¢des latino-americanas, a
luta em torno da garantia do direito de consulta e consentimento prévio, livre e informado
(DCCPLI) adquiriu especial relevancia nas mobiliza¢Ges politicas de povos originérias e
comunidades afrodiasporicas em todo o continente, e no Brasil ndo foi diferente.

Em consonéncia com a ressemantizacdo dos sujeitos e identidades constitucionais
promovida pelo constitucionalismo social latino-americano a partir do final da década de
1980, ap6s um longo ciclo de governos autoritarios no continente, a Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT), em resposta as reivindicagdes comunitarias,
impulsionou um processo de transformacéo institucional e normativa no tratamento das
demandas por direitos de povos originarios, comunidades étnicas e tribais, culminando
na edicdo da Convencdo 169 sobre os Povos Indigenas e Tribais.

Dito isto, com o presente capitulo pretendemos entdo refletir sobre os contextos,
sujeitos, interesses, estratégias e discursos confrontados na dindmica de regulamentacédo

e operacionalizacdo da Convengdo 169 da OIT, destacando aproximacdes e
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distanciamentos normativos em relacdo aos demais paises latino-americanos,
especialmente quanto a implementacdo do direito fundamental de consulta e
consentimento previo, livre e informado (DCCPLI) para as comunidades quilombolas no
Brasil.

A construcdo dessa genealogia convencional deu-se de modo a evidenciar o
conteldo, o alcance, a posicao hierérquica e as estratégias de regulamentacao do direito
de consulta prévia em paises como Bolivia, Equador, Colémbia, Peru, Chile, México,
Guatemala e Brasil; além de destacar a evolucdo do arcabouco jurisprudencial sobre o
tema junto ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Por fim, demos destaque as
agéncias protagonizadas pelas comunidades quilombolas, voltadas a garantia do direito
de consulta e consentimento prévio no Brasil, analisando os limites e possibilidades da
aplicacdo da Convencao 169 no cenario politico e institucional brasileiro.

A analise foi desenvolvida a partir da selecdo de textos de lei, propostas
legislativas e suas exposicdes de motivos, documentos oficiais, atas de reunides
interministeriais, de audiéncias publicas e de conselhos de direitos humanos internos e
internacionais, bem como da jurisprudéncia consolidada pelos tribunais brasileiros e
latino-americanos sobre a aplicacdo da Convencdo 169 da OIT (C169) nos conflitos
envolvendo os direitos fundamentais de livre determinacdo étnica e territorial de
comunidades remanescentes de quilombos.

Ao descortinar os discursos oficiais, contra-oficiais e as estratégias de incidéncia
politica dos agentes interessados na regulamentacdo do tratado, especialmente as
comunidades quilombolas e sua rede intercultural de apoio, a pesquisa buscou evidenciar
as fronteiras que sobrepdem, atravessam e segregam os quilombos nas narrativas
constitucionais, seja enquanto povo, com a imposicdo de uma identidade nacional
artificial, escorada no mito da democracia racial, seja enquanto territorio, na medida em
que estabelecem uma oposicdo entre terras tradicionalmente ocupadas e 0 espaco
soberano do Estado nacéo.

Além disso, os agenciamentos em torno do direito de consulta e consentimento
prévio, livre e informado permitem identificar como a praxis social quilombola por livre
determinacdo tem fomentado um novo giro de ressemantizagdo do quilombo como
categoria constitucional, através da articulacdo das demandas por representacédo politica

as reinvindicacdes histdricas por reconhecimento étnico e redistribuicao fundiaria.
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2.1. DA CONVENCAO 107 A CONVENCAO 169: ORGANIZACAO
INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT) EM GIRO DECOLONIAL

Como pudemos demonstrar no primeiro capitulo da pesquisa, o direito
internacional derivado do sistema westafaliano europeu exerceu papel significativo na
historia dramética de conquista, usurpagdo de soberania de povos originarios, além da
expropriacdo sistematica de suas terras, territorios e bens naturais da vida,
particularmente nos continentes africano e latino-americano. O sistema juridico a servico
dos conquistadores coloniais converteu-se em poderoso instrumento de subjugo e
dominacdo de populagdes originarias e afrodiasporicas no interior dos Estados
constitucionais nascentes, pautando o ritmo e a dimensdo do seu desenvolvimento.

O artigo 22 da Convenco das Ligas das Nages™, instituida em 1919 pelo Tratado
de Versalhes, como resultado da acomodacao transitoria dos interesses colonialistas com
o fim da Primeira Guerra Mundial, estabeleceu explicitamente uma doutrina da tutela no
plano internacional, legitimando a integracdo de populacdes nativas dos paises
colonizados ao modo de vida europeu ocidental, uma vez que eram tidas como “incapazes
de se dirigirem por si préprios nas condi¢Ges particularmente dificeis do mundo

moderno”.

O melhor método de realizar praticamente esse principio é confiar a tutela
desses povos as nagdes desenvolvidas que, em razdo de seus recursos, de
sua experiéncia ou de sua posicédo geografica, estdo em situacdo de bem
assumir essa responsabilidade e que consistam em aceita-la: elas exerceriam
a tutela na qualidade de mandatérios e em nome da Sociedade (grifos nossos)
(LIGA DAS NACOES, 1919).

Criada pelo mesmo Tratado de Versalhes, em 1919, e vinculada originariamente
a Liga das Nacdes, a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). é o mais antigo dos
organismos especializados do Sistema das Na¢fes Unidas, sendo pioneira no processo
historico de internacionalizacdo e universalizagdo dos direitos humanos. Em sua

Constituicdo®*, a OIT expde 0 compromisso com a justica social como caminho seguro

3 Art.22. Os principios seguintes aplicam-se as col6nias e territérios que, em consequéncia da guerra,
cessaram de estar sob a soberania dos Estados que precedentemente os governavam e sdo habitados por
povos ainda incapazes de se dirigirem por si proprios nas condi¢Bes particularmente dificeis do mundo
moderno. O bem-estar e o desenvolvimento desses povos formam uma missdo sagrada de civilizacdo, e
convém incorporar no presente Pacto garantias para 0 cumprimento dessa misséo (LIGA DAS NACOES,
1919).

34 OIT — Organizacdo Internacional do Trabalho. Convencg&o n° 107. 1957.Constituicdo da Organizacédo
Internacional do Trabalho. 292 Conferéncia Internacional do Trabalho, Montreal, 1946. Disponivel em:
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para paz duradoura, reforcando os vinculos entre a valorizacao do trabalho e a harmonia
social.

Expressdo direta dos esforcos para recuperagdo dos paises ocidentais e
recomposicao da economia global no pds-guerra, em 10 de maio de 1944, a OIT proclama
a Declaragdo de Filadélfia®®, logo ap0s a assinatura dos acordos de Bretton Woods, oito
meses antes da Conferéncia de lalta, realizada em janeiro de 1945, momento que marca
a criacdo das Nagdes Unidas. A Declaracdo, incorporada & Constituicdo por Instrumento
de Emenda em 1946, reafirma o entendimento amplo que a dimens&o social do trabalho
e a valorizacao dos trabalhadores sdo mecanismos de redistribuicdo de renda e promogéo

da dignidade.

A Conferéncia [Internacional do Trabalho], convencida de ter a experiéncia
plenamente demonstrado a verdade da declaracdo contida na Constituicdo da
Organizacdo Internacional do Trabalho, que a paz, para ser duradoura, deve
assentar sobre a justica social, afirma que: a) todos os seres humanos de
qualquer raga, crenca ou sexo, tém o direito de assegurar o bem-estar material
e 0 desenvolvimento espiritual dentro da liberdade e da dignidade, da
tranquilidade econdmica e com as mesmas possibilidades; b) a realizacéo de
condicBes que permitam o exercicio de tal direito deve constituir o principal
objetivo de qualquer politica nacional ou internacional; ¢) quaisquer planos ou
medidas, no terreno nacional ou internacional, mé&xime os de -caréater
econdmico e financeiro, devem ser considerados sob esse ponto de vista e
somente aceitos, quando favorecerem, e ndo entravarem, a realizacdo desse
objetivo principal; d) compete & Organizagdo Internacional do Trabalho
apreciar, no dominio internacional, tendo em vista tal objetivo, todos os
programas de acdo e medidas de carater econdmico e financeiro; €) no
desempenho das fungdes que lhe sdo confiadas, a Organizagdo Internacional
do Trabalho tem capacidade para incluir em suas decisdes e recomendacdes
quaisquer disposi¢des que julgar convenientes, apo6s levar em conta todos o0s
fatores econdmicos e financeiros de interesse (OIT, 1944).

A partir desse reconhecimento, a Declaracédo eleva a justica social como categoria
juridica de direito internacional, ndo apenas como um dever moral consensuado entre as
nacOes, mas, fundamentalmente, como resultado do realismo politico e da experiéncia
historica. O século XX mostrou como as desigualdades sociais e a miséria generalizada

sdo produtoras de violéncias e instabilidades sociais, impondo o compromisso dos

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---brasilia/documents/genericdocument/wcms_336957.pdf.
Acesso em 06 dez. 2022.

%5 OIT — Organizacdo Internacional do Trabalho. Convengdo n° 107. 1957.Declaracdo de Filadélfia.
Declaracéo relativa aos fins e objetivos da Organizacdo Internacional do Trabalho. 262 sessdo.
Filadélfia, 10 mai. 1944, Disponivel em:
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/publbrasilia/documents/genericdocument/wems_336957.pdf. Acesso
em 06 de dez. 2022.
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Estados nacionais com a promocdo de medidas efetivas de atendimento as necessidades
materiais dos seus (considerados) cidadaos.

De representagéo tripartite (organizagdes de trabalhadores, de empregadores e
Estados-membros), a OIT estrutura-se a partir de trés érgdos fundamentais, sendo eles:
1) a Conferéncia Internacional do Trabalho (CIT), da qual participam a representacéo dos
Estados membros, compostas por 4 delegados, 2 representantes do governo do pais, 1
representante dos empregados e 1 representante dos empregadores, com a funcdo
primordial de elaborar e estabelecer normas internacionais, a fim de melhorar as
condicdes de vida e trabalho em todo o mundo; 2) o Conselho de Administracéo, 6rgédo
executivo integrado por 56 membros, sendo 28 representantes dos governos nacionais, 14
representantes dos empregadores e outros 14 representantes dos empregados; e 3) a
Reparticdo (Bureau) Internacional do Trabalho (RIT ou BIT), sob a coordenagédo de um
Diretor-geral designado pelo Conselho de Administracao, responsavel por encaminhar os
expedientes de trabalho, como elaboracdo de informes, estudos e inquéritos.

Conforme dispde o artigo 16 da Constituicdo da OIT, s&o dois os tipos de atos
normativos que podem ser editados pela Conferéncia Internacional do Trabalho (CIT),
celebrada anualmente no més de junho, na cidade de Genebra, marco mundial para
deliberagdo acerca das questdes sociais e laborais. As Convencdes®® sdo normas que
precisam ser internalizadas pelos ordenamentos nacionais através do processo legislativo
de ratificacdo definido pelas leis de cada pais. A ratificacdo das Convencdes obriga 0s
Estados signatarios quanto ao cumprimento das disposi¢cbes pactuadas. Ja as
Recomendagbes ndo possuem natureza vinculante, cabendo aos Estados membros
adotarem as medidas adequadas para o cumprimento voluntério do seu teor.

Através das convencbes e recomendacdes, a Organizacdo estabelece padrdes
normativos minimos em matéria de direitos humanos com aplicabilidade nos

ordenamentos internos dos Estados nacionais aderentes, a exemplo dos direitos de nédo

3% Sobre a natureza juridica e o regramento relativo as Convengdes no direito internacional, Arnaldo
Suissekind (1994, p. 39-40,) apresenta as seguintes consideragdes: “a) a convengdo entrard em vigor, em
relagdo a cada Estado-membro, doze meses apds a data em que houver sido registrada sua ratificacéo, desde
gue ja vigore no ambito internacional; b) o prazo de validade de cada ratificacdo é de dez anos; c) apds a
fluéncia dos dez anos, o Estado-membro podera denunciar a ratificagdo, mediante comunicacao oficial
dirigida ao Diretor Geral da RIT, para o devido registro. Todavia, a denuncia surtird efeito somente doze
meses apos o referido registro. d) decorrido o prazo de doze meses apds o periodo de validade da ratificagéo,
sem que o respectivo Estado use da faculdade de oferecer dendncia, verificar-se-a a renovacao tacita da
ratificacdo, por mais dez anos. Nesta hipdtese, a faculdade de dendncia renascera apos o decurso de segundo
decénio de vigéncia da ratificacdo, aplicando-se a mesma regra aos decénios que se sucederem. Além da
denuncia voluntéria ou expressa, pode ocorrer a deniincia tacita, resultante da ratificacdo da convencédo
revisora da anteriormente ratificada pelo mesmo pais”..
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ser objeto de discriminacao, de perceber uma remuneracao igual por um trabalho de igual
valor, & erradicacdo do trabalho forcado, do trabalho infantil, além da liberdade de
associagéo e de negociacdo coletiva.

Ressalta-se que os organismos da OIT colaboram com outros sistemas de protecéo
de direitos humanos vinculados as Nag¢des Unidas, a exemplo do Comité para Eliminagéo
da Discriminagdo Racial, do Comité para Eliminagdo da Discriminagdo da Mulher, do
Grupo de Trabalho sobre Populagdes Indigenas, da Comisséo de Direitos Humanos e da
Subcomissdo de Promocéo e Protecdo de Direitos Humanos.

Além do estabelecimento de normas internacionais, a OIT supervisiona a
aplicacdo das convencoes ratificadas pelos paises em seus ordenamentos internos. De
acordo com o artigo 22 da sua Constituigdo, cabe ao Conselho de Administracdo exercer
o controle e a fiscalizacdo quanto ao cumprimento das Convengdes pactuadas, seja através
dos relatorios periodicos apresentados pelos Estados membros (anualmente para as
Convencgdes Fundamentais e a cada cinco anos para as demais); seja através da instrucéo
das Reclamagdes apresentadas por organizagdes de trabalhadores e empregadores ou das
Queixas interpostas pelos Estados membros quando do ndo cumprimento das disposicdes
convencionais por outro Estado signatario.

O direito de peticdo ¢ acompanhado pelo Conselho de Administracdo e seus
orgaos de apoio, através dos “Formularios de Memoria” previstos em cada instrumento
internacional (FRIEDRICH; LEITE, p. 11, 2013). Cabe a Comissao de Expertos, férum
composto por vinte juristas independentes, apreciar as reclamacfes e queixas
apresentadas, verificando o juizo de admissibilidade dos casos. Os resultados sdo
publicizados na forma de Relatérios, publicados em informes especificos, competindo
ainda ao Comité pericial a elaboracdo de pareceres, consideracdes, recomendacdes,
propor medidas de ajustamento as situacOes identificadas, que precisam ser aprovadas
pelo Conselho de Administracdo. A partir das conclusdes chanceladas pelo Conselho, a
Comisséao de Expertos prossegue com as tratativas com os membros peticionarios para o
adimplemento das obrigagdes.

Antes mesmo das Nagdes Unidas, a OIT foi o primeiro organismo de direito
internacional a desempenhar papel relevante na protecdo sistematica dos direitos
humanos de povos originarios, grupos étnicos e comunidades tribais em todo o mundo.
O 6rgdo comeca a se preocupar com as questdes indigenas e de populacdes tradicionais
principalmente pela condicdo secular de exploracdo laboral a que estavam submetidos

esses povos no interior dos paises em que habitavam. Em 1926, a Organizagdo institui
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uma Comissao de Peritos em Trabalho Indigena para avaliar a situacdo degradante e
propor solucbes acerca da matéria. Como resultado dos trabalhos da Comisséo, a
Convencdo n° 29 sobre Trabalho Forgcado e Obrigatério foi aprovada em 1930, passando
a prever a obrigacao dos Estados signatarios de extinguir o emprego de trabalho forcado
em todas as suas formas, especialmente o trabalho escravo indigena.

Historicamente, a OIT adotou o termo “indigenas” para indicar as populagdes
nativas dos paises coloniais, ou seja, o conjunto de individuos cuja génese e nascimento
remetem ao local ou territorio colonizado, particularmente nos continentes africano,
asiatico e americano. Assim, a Organizacdo passa a designar genericamente como
“trabalhadores indigenas” ndo s6 as pessoas originarias dessas regides, mas também
aquelas trazidas compulsoriamente ou mediante recrutamento ardil para trabalhos
forcados e degradantes.

Conforme aponta Carlos Frederico Marés de Souza Filho (2018, p. 158), os povos
originarios e aqueles ndo integrados diretamente ao sistema econdémico de mercado na
condicdo de empregados assalariados tornam-se preocupacdo da OIT que passa a
estruturar medidas de pleno emprego para esses grupos, ja no inicio do século XX. Ao
incorporar o indigena como forca de trabalho disponivel para os projetos nacionais de
desenvolvimento, seus territdrios, até entdo situados fora do mercado, também seriam
integrados as relacdes globais de producédo de bens e capitais, representando uma dupla
vantagem aos intentos desenvolvimentistas.

A espoliacdo do trabalho indigena no esteio das relacdes modernas de
assalariamento seria 0 caminho para a expropriacdo também dos seus territorios
tradicionais. Para Souza Filho (2018, p. 159), a inclusdo destas comunidades e povos no
mercado de trabalho, transformados em individuos n&do-proprietarios, “geraria a
desconstituicdo da comunidade e, em consequéncia, a perda da &rea que ocupavam e 0
aumento de terras disponiveis”.

Entre as décadas de 1920 e 1960, a Comissdo de Peritos em Trabalho Indigena
analisou a aplicacdo da doutrina da tutela em diversos paises, concluindo que “as politicas
nacionais orientadas a assimilar os povos indigenas ndo havia sido eficaz em melhorar as
condigdes sociais destes povos” (FIGUEROA, 2009, p. 16). Passando entdo a recomendar
o desenvolvimento de politicas integracionistas graduais e reguladas para proteger os
grupamentos indigenas contra a exploracao trabalhista e demais formas de opresséo.

A partir desse entendimento, diversas convencdes foram adotadas, ampliando o
rol de instrumentos voltados a regulagdo dos direitos de povos indigenas e tribais,
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podendo-se citar a Convencdo 50 sobre Recrutamento de Trabalhadores Indigenas, de

1936, definindo como “trabalhadores indigenas™:

Aqueles que pertencem ou estdo assimilados as populagBes indigenas de
territérios dependentes dos Membros da Organizagdo, assim como 0s
trabalhadores que pertencem ou estdo assimilados as populacbes indigenas
dependentes dos territérios metropolitanos dos Membros da Organizacéo (art.
2, b).

A mesma definigéo serviu de base para a elaboracdo de outras duas Convencoes,
64 — sobre os Contratos de Trabalho e 65 - sobre as Sancdes Penais, ambas adotadas na
mesma sessao, em de 27 de junho de 1939, na 252 Reunido da Conferéncia Internacional
do Trabalho. A primeira regulamenta os contratos individuais de trabalho em que os
trabalhadores indigenas figurem como parte, desresponsabilizando os Estados membros
quanto as obrigacdes convencionais nos casos de servidao indigena por arrendamento ou
moradia nas terras pertencentes ao seu empregador (art. 2-4). A segunda abolia a
aplicacdo de san¢des penais aos trabalhadores indigenas no contexto de execucdo dos
seus contratos de trabalho.

Além disso, destacam-se a Convencdo 86 sobre os Contratos de Trabalho, de
1947, definindo uma duracdo maxima para 0s contratos individuais de trabalho indigena;
a Convencdo 105 sobre Abolicdo do Trabalho Forgado, de 1957; e a Convencdo 111
relativa a Discriminagdo em Matéria de Emprego e Ocupacéo, de 1958. Segundo Liana
Silva (p. 118, 2017) e Carlos Marés (p. 157, 2018), o elemento comum entre as normas
internacionais elencadas é justamente a consideracdo dos direitos indigenas a partir do
ponto de vista do sujeito individualizado, sem abranger suas demandas coletivas enquanto
pOVvoO.

Esse corpo normativo pavimentou o caminho para a elaboracdo do primeiro
tratado internacional que abordou de forma abrangente a situa¢éo de povos indigenas em
escala global. O trabalho da Comissdo de Peritos instrumentalizou as discussdes para
aprovacdo da Convencdo 107 concernente a Protecdo e Integracdo das Populagdes
Indigenas e Outras Populacdes Tribais e Semitribais de Paises Independentes (C107), na
40?7 Sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho, em 26 de junho de 1957. Foi o
primeiro instrumento internacional de grande alcance a instituir direitos para pessoas

indigenas e obrigacdes para os Estados signatarios.
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Concebida sem a garantia de participacdo dos povos interessados, a Convencao
107 da OIT foi marcada por um enfoque racista, baseado na assimilacdo tutelar e

integracionista desses grupos a civilizacdo moderna ocidental dominante.

Considerando que ha nos diversos paises independentes populagdes indigenas
e outras populagdes tribais e semitribais que ndo se acham ainda
integradas na comunidade nacional e que sua situacdo social, econémica e
cultural lIhes impede de se beneficiar plenamente dos direitos e vantagens
de que gozam os outros elementos da populac¢ao (grifos nossos) (OIT, 1957).

As demandas por direitos dos grupos étnicos sdo retratadas como um tipo de
“problema indigena” a ser resolvido mediante adog¢ao de politicas para assimilar os povos
originarios a vida nacional. A C107 tentou alcancar um duplo objetivo, ao definir como
responsabilidade dos estados nacionais signatarios, os deveres de protecdo e integracao

das populacdes indigenas sob suas jurisdicdes.

Considerando que a aprovacao de normas internacionais de carater geral sobre
0 assunto sera de molde a facilitar as providéncias indispensaveis para
assegurar a protecdo das populaces em jogo, sua integracao progressiva nas
respectivas comunidades nacionais e a melhoria de suas condi¢des de vida
ou de trabalho (grifos nossos) (OIT, 1957).

Em um tom marcadamente etnocéntrico, em varias passagens do tratado esta
implicita a ideia de que as culturas indigenas e tribais seriam “menos evoluidas™ ou
“menos desenvolvidas” do que o restante da comunidade nacional. Tal enfoque normativo
partiu da suposicdo de que, através das politicas de integracdo, as populacGes indigenas
perderiam progressivamente sua cultura tribal, tida por “primitiva”, & medida que fossem

ampliadas as possibilidades de contato com a sociedade moderna.

Considerando que, é conveniente, tanto do ponto de vista humano como no
interesse dos paises interessados, procurar a melhoria das condicGes de vida e
trabalho dessas popula¢Bes mediante uma acdo simultanea sobre o conjunto
de fatores que as mantiveram até aqui a margem do progresso da
comunidade nacional de que fazem parte (grifos nossos) (OIT, 1957).

Em dltima instancia, acreditava-se que a partir da aplicacdo das disposi¢Ges do
tratado, o destino das populagBes indigenas e tribais seria pura e simplesmente o
desaparecimento, por meio da sua homogeneizagdo na comunidade nacional dominante.
De forma contraditéria, a despeito do seu viés integracionista, a C107 estabeleceu

também um conjunto de medidas de responsabilidades dos Estados-membros, voltadas a
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protecdo das instituicGes, das pessoas, dos bens e do trabalho, além da propriedade
individual e coletiva sobre as terras tradicionais, da proibi¢do do trabalho compulsorio e
da discriminag&o racial, das indeniza¢Ges em caso de violagOes trabalhistas, da protegéo
em relacdo ao recrutamento e formas de contratacdo. Tais medidas com vistas a melhoria
das condicbes de vida, fomentando a igualdade de oportunidades, a formacéo
profissional, a seguridade social, a satide, 0 emprego, a educagdo, 0 acesso a justica e aos
meios de comunicacdo indispenséveis ao seu livre desenvolvimento (OIT, 1957).

Para além dos avancos textuais, em grande parte dos seus dispositivos, a C107 se
refere de forma genérica a forma como esse desenvolvimento afetaria culturalmente os
povos indigenas e tribais. O conjunto de medidas previsto na C107 ndo implicou em
mudangcas significativas no espectro colonial do direito internacional, no qual, os Estados
nacionais independentes continuaram a manter politicas de colonizac¢do contra 0s povos
originarios, comunidades decorrentes da exploracao escravista e de outros segmentos que

se reproduzem em terras juridicamente fora do mercado.

Artigo 1°: 1. A presente Convencdo se aplica: a) aos membros das populacdes
tribais ou semitribais em paises independentes, cujas condigdes sociais e
econdmicas correspondem a um estagio menos adiantado que o atingido
pelos outros setores da comunidade nacional e que sejam regidas, total ou
parcialmente, por costumes e tradicBes que lhes sejam peculiares por uma
legislagdo especial (grifos nossos) (OIT, 1957).

No Brasil, sob o infausto da ditadura militar instaurada em 1964, o Congresso
Nacional aprovou a Convencao 107 através do Decreto-Legislativo n® 20/1965, sendo
promulgada pelo Decreto n° 58.824, de 14 de julho de 1966, publicado no Diéario Oficial
da Unido de 20 de julho daquele ano; portanto, com plena vigéncia no ordenamento
nacional ao longo dos anos, obrigando-o interna e internacionalmente. Mesmo na
condicdo de pais signatario, o que se viu nas décadas seguintes foi a execucdo de um
modelo desenvolvimentista predatério, marcadamente etnocida que somente seria
relativizado a partir do processo de reabertura democratica, com a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988.

De maneira geral, ainda no final do século XX, no ambito das Nac¢Bes Unidas
(ONU), foi se consolidando o entendimento de que o0s sistemas verticais de
desenvolvimento devem dar lugar a outros modelos de maior participacéo, viabilizando
que setores historicamente marginalizados possam decidir sobre a solu¢éo dos problemas

que os afetem diretamente. Destacam-se 0s programas e principios da UNESCO no plano
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do etnodesenvolvimento, que acompanham o crescimento da percep¢do pelos grupos
étnicos, nas diversas partes do mundo, de suas préprias identidades, pleiteando a protecéo
de sua integridade cultural, na medida em que elevam os mecanismos de participagdo
popular como via privilegiada de afirmacao.

Tanto a Convencdo 141 sobre as Organizag6es de Trabalhadores Rurais, de 1975,
como as discussdes travadas na Conferéncia Mundial da FAO sobre Reforma Agréria e
Desenvolvimento Rural de 1979, lancaram as diretrizes para compreensdo de que todas
as pessoas diretamente afetadas pelas politicas desenvolvimentistas tém o direito de
participar e influenciar nas decisdes estatais, através da valorizacdo de organizacoes civis
fortes e independentes, capazes de proteger e defender os interesses de seus membros.
Embora haja diferencas significativas entre as situacdes e necessidades de povos
indigenas e tribais em relacdo aos demais trabalhadores rurais, sem davida, a importancia
que a Convencao 141 deu a participacao popular foi crucial para revisdo da C107 e sua
perspectiva tutelar etnocéntrica.

Ao estabelecer que as organizacOes de trabalhadores rurais devem ser de atuagédo
voluntéria, independentes, livres de ingeréncias, coercdes e repressdo, sendo papel dos
Estados signatarios promové-las, com intuito de melhorar as condi¢des gerais de trabalho

e de vida, a Convencéo 141 serviu de fonte formal e material para a revisdo de uma série
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de dispositivos integracionistas, a exemplo dos artigos 2037, 3038, 4039 040 7041 842 143,
1744, 2245, 24% ¢ 274" da Convengéo 107.

Em termos conjunturais, no periodo imediatamente apds a adoc¢do da C107, o
continente africano foi atravessado por guerras anticoloniais de libertacdo, tornando
independente quase todos os paises da Africa, no final da década de 1970. Agora na
condicdo de nacdes livres, teoricamente a C107 ja ndo tinha aplicagdo nos territorios
recém-libertados, uma vez que as populacfes indigenas, por meios revolucionarios,

haviam assumido e constituido novos Estados nacionais independentes.

87 Artigo 2° 1. Competird principalmente aos governos pOr em pratica programas coordenados e
sistematicos com vistas a protecdo das populagdes interessadas e sua integragdo progressiva na vida dos
respectivos paises. 2. Tais programas compreenderdo medidas para: a) permitir que as referidas populagdes
se beneficiem, em condi¢des de igualdade, dos direitos e possibilidades que a legislagdo nacional assegura
aos demais elementos da populacdo; b) promover o desenvolvimento social, econémico e cultural das
referidas populagdes, assim como a melhoria de seu padréo de vida; c) criar possibilidades de integracéo
nacional, com excluséo de toda medida destinada & assimilagdo artificial dessas populagbes (OIT, 1957).
38 Artigo 3°: 1. Deverdo ser tomadas medidas especiais para proteger as instituicdes, as pessoas, os bens e
o trabalho das populagfes interessadas durante o tempo em que sua situacdo social, econémica e cultural
as impecga de gozar dos beneficios da legislacdo social do pais a que pertencem. 2. Serdo tomadas
providéncias para assegurar que tais medidas especiais de prote¢do: a) ndo sirvam para criar ou prolongar
um estado de segregacdo; b) ndo permanecam em vigor além do tempo que perdurar a necessidade de
prote¢do especial e na medida em que for necesséria tal protecdo. 3. Essas medidas especiais de protecdo
ndo deverdo importar em qualquer prejuizo para o gozo, sem discriminacdo da generalidade dos direitos
inerentes a qualidade de cidadao (OIT, 1957).

39 Artigo 4°: Na aplicacédo das disposicGes da presente convencdo relativas a integracdo das populagGes
interessadas, serd preciso: a) tomar devidamente em consideracdo os valores culturais e religiosos e 0s
métodos de controle social peculiares a tais populagfes, assim como a natureza dos problemas que se lhes
deparam, tanto do ponto de vista coletivo como individual, ao serem expostas as modifica¢des de ordem
social e econdmica (OIT, 1957)

40 Artigo 6% A melhoria das condigGes de vida e trabalho das populacdes interessadas e de seu padrdo
educacional terd alta prioridade nos programas gerais de desenvolvimento econdémico das regifes por elas
habitadas. Os projetos especificos de desenvolvimento econémico de tais regides deverdo ser igualmente
elaborados de maneira a favorecer esta melhoria.

41 Artigo 7°: 2. Tais populacfes poderdo conservar seus costumes e instituicGes que sejam incompativeis
com o sistema juridico nacional ou com os objetivos dos programas de integragdo (OIT, 1957).

42 Artigo 8°: Na medida em que for compativel com os interesses da comunidade nacional e com o sistema
juridico nacional: a) os métodos de controle social peculiares as populac@es interessadas deverdo ser
utilizados, tanto quanto possivel, para reprimir os delitos cometidos pelos componentes de tais populacdes
(OIT, 1957).

4 Artigo 10: 2. Na aplicagdo a membros das populagBes interessadas de sangles penais previstas pela
legislacdo geral, deverd levar-se em conta o grau de desenvolvimento cultural dessas populagdes (OIT,
1957).

4 Artigo 17: 1. Quando os programas deformacéo profissional de aplicagdo geral ndo atenderem as
necessidades peculiares das pessoas pertencentes as populagfes interessadas, 0s governos deverao criar
meios especiais de formacéo destinados a tais pessoas (OIT, 1957).

4 Artigo 22: 1. Os programas de educacéo destinados as populacdes interessadas serdo adaptados, no que
respeita aos métodos e s técnicas, ao grau de integracdo social, econdmica ou cultural dessas populac6es
na comunidade nacional (OIT, 1957).

4 Artigo 24: O ensino primario devera ter 6rgdo objetivo dar as criangas pertencentes as populagdes
interessadas conhecimento gerais e aptiddes que as auxiliem e se integrarem na comunidade nacional (OIT,
1957).

47 Artigo 27: 1. A autoridade governamental responsavel pelas questdes que sdo objeto da presente
Convencdo devera criar ou desenvolver instituicdes encarregadas de administrar 0s programas em apreco
(OIT, 1957).
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Diante da constatacdo de que o texto da C107 ja ndo era mais aceitavel no plano
internacional, por questdes principioldgicas e geopoliticas, a OIT inicia um processo de
revisdo parcial do tratado a partir dos anos 1980, com o0 objetivo de eliminar as
disposicdes anacronicas da norma, mantendo, na medida do possivel, os avancos de sua
estrutura protetiva. Desde entdo, a Reunido de Peritos da OIT tem se debrucado a
examinar a redacao desses dispositivos orientadores de uma politica etnocida através dos
conceitos de integracdo a sociedade nacional e de supera¢do do suposto primitivismo
indigena por formas mais “avancadas” de organizagao social.

O processo de revisdo parcial da C107 comecou em setembro de 1986, por meio
da convocacdo de uma Reunido de Peritos pelo Conselho de Administracdo da OIT, em
que participaram os representantes de organizacGes patronais, de trabalhadores, bem
como 0s membros dos governos nacionais. Além disso, fugindo dos tramites formais, o
Conselho de Administracdo optou por convidar dois representes de organiza¢Ges nao
governamentais, cujo resultado foi a participacdo direta de representantes da Survival
Internacional e do Conselho Mundial de Povos Indigenas (WCIP) (OIT, 1986). Apesar
de representar uma iniciativa importante, Dorough (p. 309, 2015) destaca que ao longo
de todo o processo de revisdo parcial, tornou-se explicito que tal movimentacdo cumpriu
mais um papel de construcdo de hegemonia nas negociagdes revisionais do que de fato
um desejo genuino de obter a participacdo indigena qualificada e direta.

A autora assevera que, a época, a WCIP era uma organizacdo fracionada e
relativamente ndo representativa, com diversas disputas politicas internas, cujos lideres
haviam sido criticados por aceitar fundos de governos opressores e estarem desvinculados
das comunidades indigenas, questionando a legitimidade da sua participag&o.

O item 10 do Informe da Reunido de Peritos aponta como orientacdo basica, a
necessidade de superar o integracionismo da C107, através do reconhecimento dos
direitos de povos indigenas e tribais a livre determinagdo quanto a extenséo e formas de
seu desenvolvimento proprio, de acordo com suas vontades e consciéncias, assegurando
mecanismos institucionais adequados de participacdo para tomada deciséo sobre as ag0es
que possam afeta-los diretamente, preservando suas instituicGes, valores, linguas e
culturas, de forma independente dos grupos sociais dominantes (OIT, 1986).

Como resultado da Reunido de Peritos realizada em 1986, uma série de
recomendacdes foram feitas ao Conselho Administrativo da OIT, na forma de um
relatério base, incluindo a decisdo de revisar parcialmente a C107. O tema foi inserido na
pauta da 75% Reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada em Genebra,
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no ano de 1988, e encaminhado a Comissao de Revisdo da Convencéo 107, composta por
41 membros dos governos nacionais, 10 membros empregadores, 23 membros
trabalhadores, totalizando 74 representagdes, com destaque para a ampla representacédo
dos estados americanos, do Norte, Centro e América do Sul.

O Informe reforcou a necessidade de revisdo da Convencdo 107, considerada de
linguagem integracionista, antiquada e destrutiva, em desconformidade com os principios
do direito internacional contemporaneo (OIT, 1989d). Coube a relatoria da Reunido de
Peritos estabelecer os objetivos e a estrutura geral do processo de revisdo convencional,
instrumentalizando a elaboracdo de um projeto de texto para a nova Convencdo a ser
apreciado pelos signatarios.

Na oportunidade, os governos foram convidados a enviar emendas e observagoes
sobre o projeto, porém, sob a orientacdo de submeter suas respostas a consulta das
organizacgOes de trabalhadores e empregadores mais representativas em seus paises. Dos
60 (sessenta) Estados membros respondentes, 26 (Australia, Brasil, Canada,
Checoslovaquia, Dinamarca, Egito, Emirados Arabes Unidos, Estados Unidos, Finlandia,
Gabdo, india, Irlanda, Jap3o, Quénia, Malta, México, Noruega, Holanda, Perti, Roménia,
Ruanda, Somadlia, Suécia, Suica, Trindade e Tabago e Zambia) declaram que as
manifestacdes foram elaboradas com base na consulta a essas organizag6es (OIT, 1989a).

Por exemplo, nos Estados Unidos, o Departamento do Trabalho, o Departamento
do Interior (responsavel pelos assuntos indigenas), as entidades patronais e de
trabalhadores foram amplamente envolvidas no processo interno de revisdo da C107.
Entretanto, nenhum deles instituiu qualquer mecanismo formal de consulta e participacao
de povos indigenas ou de suas organizacBes representativas, apesar destes serem 0s
sujeitos e os supostos beneficiarios do instrumento normativo nascente (DOROUGH, p.
310, 2015). O mesmo pode-se falar do Brasil, pais até entdo sob o julgo de governos
autoritarios militares, cuja representacéo dos interesses indigenas coube a Confederagéo
Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG).

A 75?2 Conferéncia reforgou a posicao de que, muito embora nos anos de 1956 e
1957, o projeto da C107 comungasse do entendimento de que a integracdo a sociedade
nacional dominante representava a melhor oportunidade de desenvolvimento para os
grupos indigenas, o que se verificou na pratica foi a execucdo de politicas etnocéntricas
contra esses povos, importando na extin¢ao das formas de vida distintas da comunidade

nacional.
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De carater ambiguo, a C107 ao mesmo tempo em gue adotou uma perspectiva
benevolente em relacdo as minorias/maiorias oprimidas, reforcou um viés paternalista,
quando define que compete aos governos nacionais o dever de formular medidas e gerir
o desenvolvimento de grupos indigenas e tribais, independentemente da participacdo
desses sujeitos. A maioria dos paises signatarios e dos organismos do Sistema das Nacdes
Unidas que participaram da redacéo da C107 apoiou a iniciativa da OIT, atraves da sua
Comissdo de Peritos, em reexaminar o referido tratado, com base em dois principios
basicos do direito internacional contemporaneo: o respeito as culturas, formas de vida e
instituicGes tradicionais de todos o0s povos; e a participacdo efetiva desses povos nas
decisOes que os afetem (OIT, 1989a).

Embora seja prética costumeira da OIT elaborar uma proposta para o ponto de
partida dos processos bienais de revisao convencional, destaca-se que a elaboracédo de um
projeto de texto sem a garantia de consulta ampla e efetiva das populacGes indigenas
interessadas representou limites a participacdo qualificada, a negociacdo paritéaria e na
capacidade desses grupos incidirem no resultado final da nova Convencao.

Ainda que de modo nao plenamente satisfatorio, em 07 de junho de 1989, ja na
762 Reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada em Genebra, o Conselho
de Administracdo aprova a minuta de Revisdo Parcial da Convencdo 107, propondo a
redacdo para um novo tratado sobre a matéria. A Conferéncia referendou as demandas de
povos indigenas e tribais para controlar seu destino, por meio de suas institui¢des, formas
de vida e de desenvolvimento econémico préprios, exigindo respostas efetivas para
enfrentar a situacdo generalizada de negacdo de direitos humanos fundamentais a que
estdo submetidos no interior dos Estados nacionais em que vivem.

O novo projeto de tratado deveria eliminar as atitudes arcaicas consideradas
nocivas para sociedades indigenas, selando um compromisso internacional com o
reconhecimento de que todos os povos indigenas e grupos éetnicos diferenciados tém o
direito a livre determinacdo e de controlar seu desenvolvimento social, econémico e
cultural, com respeito as suas terras, territorios e aos recursos delas provenientes,
munindo-os de instrumentos efetivos contra abusos de terceiros e dos Estados signatarios.

Nessa perspectiva, a OIT passa a reconhecer, tardiamente, diga-se de passagem,
as aspirac0es e direitos dos povos indigenas de existir enquanto sociedade e povo dotado
de particularidades proprias, de preservar, reproduzir e fortalecer suas identidades,

linguas, religiGes, filosofias, cosmopercepcdes e formas de vida, de determinar segundo
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suas consciéncias, os caminhos do seu desenvolvimento cultural, social, econdmico,
material e espiritual, livres de ingeréncias externas.

A OIT consolida a posi¢do de que as tradi¢des indigenas contribuem de maneira
vital para a harmonia social, para a diversidade cultural e ecoldgica da humanidade,
estando em plena sintonia com os principios de cooperacao e compreensdo orientadores
do organismo (OIT, 1989a). Ap6s quatro décadas de etnocentrismo normativo e racismo
institucional explicito, a edigdo da Convencdo 169 impulsiona um novo giro de lutas por
livre determinacdo para 0Ss grupos eétnicos distintos das comunidades nacionais,
especialmente no contexto latino-americano e brasileiro.

E importante evidenciar que durante o processo de negociagao revisional da C107
e aprovacao da C169, duas questdes mais sensiveis presentes no texto adquiriram especial
relevancia pelo seu teor conflitivo em relacdo aos interesses das partes negociantes. A
primeira delas diz respeito ao status juridico dos sujeitos de direito da C169, manifestada
na controvérsia entre o uso dos termos “povos” ou “populacdes”. A segunda, e ndo menos
importante, tratava do controle, posse e propriedade das terras, territorios e recursos
naturais, bem como da necessidade do consentimento dos povos indigenas acerca da
exploracdo desses bens. Ambas as questfes serdo enfrentadas pela pesquisa que passa

agora a analisa-las de forma mais detalhada.

2.2. ORIGINARIOS, AUTOCTONES E TRIBAIS: SUJEITOS DE DIREITO E
LIVRE DETERMINACAO DOS POVOS NA CONVENCAO 169 DA OIT

A superacdo do etnocentrismo com a passagem da C107 para a C169 representou
também a emergéncia de povos originarios, grupos, etnias e demais comunidades que
reproduzem seus modos de vida, na maior parte das vezes, sem a mediagdo do mercado
e do Estado, enquanto sujeitos coletivos no plano do sistema internacional de direitos
humanos. A C169 demarca no artigo 1° seu ambito de aplicacdo, ao estabelecer como
destinatarios das medidas protetivas 0s povos tribais e aqueles considerados indigenas em
paises independentes, reconhecidos a partir do critério da auto-atribuicdo

(autoidentificacdo).

1. A presente convencdo aplica-se: a) aos povos tribais em paises
independentes, cujas condic¢Bes sociais, culturais e econémicas os distingam
de outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos, total ou
parcialmente, por seus proprios costumes ou tradi¢des ou por legislacdo
especial; b) aos povos em paises independentes, considerados indigenas pelo
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fato de descenderem de populagBes que habitavam o pais ou uma regido
geografica pertencente ao pais na época da conquista ou da colonizagao ou do
estabelecimento das atuais fronteiras estatais e que, seja qual for sua situacéo
juridica, conservam todas as suas préprias instituicGes sociais, econdmicas,
culturais e politicas, ou parte delas.

2. A consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser considerada
como critério fundamental para determinar 0s grupos aos que se aplicam as
disposicdes da presente Convencao.

3. A utilizacdo do termo "povos" na presente Convencdo nao devera ser
interpretada no sentido de ter implicacdo alguma no que se refere aos direitos
que possam ser conferidos a esse termo no direito internacional (OIT, 1989).

Sobre a adequagdo dos termos “tribais” e ‘“‘semitribais”, alguns expertos
destacaram que as expressdes deveriam ser excluidas do texto convencional por ndo
fazerem parte do vocabulario juridico de inimeros ordenamentos nacionais e ndo
descrever necessariamente 0s povos em questdo. Como contraponto, a maioria dos peritos
defendeu a manutencdo dos termos sob a justificativa de que as expressdes poderiam
indicar a existéncia de outras formas de organizacdo social entre 0s grupos que estéo
dentro do ambito protetivo da Convencéo.

A Comisséo de Peritos para a Reviséao parcial da C107 referendou o entendimento
de que dever-se-iam manter os termos “tribais” e “semitribais” em sua dimensao atual,
tendo em vista que a amplitude do seu alcance cobriria grupos étnicos vulnerabilizados
em varias regides do mundo, que vivem em condi¢6es similares, porém sdo definidos de
maneira diversa pelos ordenamentos juridicos dos paises que habitam (OIT, 1986).

Souza Filho (2018, p. 166,) ressalta que por povos indigenas e tribais deve-se
compreender um conceito ampliado que abrange grupos para além daqueles de
ancestralidade anterior, sem nenhuma diferencia¢do de direitos. “Tanto os indigenas
como os tribais tém os mesmos direitos e a ambos se aplica o conjunto da Convencdo. A
diferenca entre um e outro € somente o periodo da etnogénese, se anterior ou posterior a
conquista [colonial]”.

Sem duvida, a defini¢do contida no artigo 1° da C169 acerca da utilizagdo do termo
“povos” indigenas e tribais marcou uma das controvérsias mais significativas no direito
internacional contemporaneo, principalmente em relagdo ao alcance objetivo do direito
de livre determinagdo evocado pela categoria “povo” em sua relagdo subjetiva com os
ordenamentos constitucionais.

Na 752 Reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho, a discussdo acerca da
substitui¢do do termo “populagdes” ganha corpo na busca por uma terminologia adequada
que fosse capaz de refletir a superacdo do enfoque integracionista vigente. Em um

questionario encaminhado aos Estados membros acerca da revisdo parcial da C107, a
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sexta pergunta do documento indagava: “vocé acha que a Convengao revisada deveria
substituir a expressao ‘populagdes’ por ‘povos’, para refletir a terminologia usada em
outras organizacGes internacionais e pelos proprios grupos?”’. Das 32 respostas, 26 foram
afirmativas®, 2 negativas (Canada e Equador) e 4 responderam de forma alternativa ao
perguntado (Arabia Saudita, Australia, Bolivia e Suécia) (PALOMINO, 2015).

De posse da proposta inicial, com as respostas recebidas e emendas encaminhadas,
rapidamente os atores indigenas reivindicaram sua posi¢do na paisagem institucional de
elaboracdo da nova Convencédo. Enquanto os representantes indigenas e tribais, apoiados
pela maioria dos Estados-membros, defendiam a aplicagdo dos termos “povos” e “livre
determinagdo” como categorias idoneas para embasar essa nova normatividade, um
namero reduzido de membros estatais externalizavam seus temores com uma possivel
interpretacdo que implicasse no reconhecimento tacito de direitos de autonomia politica
e secessdo territorial aos grupos étnicos, comprometendo a soberania dos Estados
nacionais (OIT, 1988a).

Os paises contrarios destacaram que a manuten¢ao do termo “populagdes” seria
menos conflitiva, de carater ndo pejorativo e em consonancia com muitas legislaces
internas. Representantes do Estado equatoriano, na oportunidade, afirmaram que a
substituicdo da expressdo “populagdes” por “povos” seria ‘“inconsequente e até
desnecesséria se ndo implicasse a intencdo de opor a palavra povo a palavra nagdo”, ou
de equaciona-las dando “origem a um suposto direito do ‘povo’ de se governar
separadamente, de criar seu proprio ‘estado’ dentro do estado nacional” (OIT, 1988a).

No total, foram apresentadas a Comissdo de Expertos, quatro emendas propondo
a substituicdo do termo “populagdes” por “povos” no convénio revisado. A emenda de
autoria dos representantes dos empregados e do Estado do Canada prop6s a manutencéo
do termo populagdes no texto da C169. Ja a emenda de autoria do membro do governo
boliviano optou pela adocao do termo “povo” de forma genérica, incluidos ai povos
indigenas e tribais (OIT, 1988a).

Novamente a representacdo do governo canadense apresenta uma emenda aditiva
indicando que caso a nog¢do de “povo” para o texto do novo tratado fosse aprovada, que
seu emprego nédo implicasse no direito de autodeterminacdo como tem sido interpretado

no direito internacional. Por fim, o representante do Estado noruegués protocolou uma

4 Argélia, Argentina, Benin, Bulgaria, Coldmbia, Cuba, Dinamarca, Egito, Finlandia, Gab&o, Honduras,
Madagascar, México, Nicaragua, Nigéria, Noruega, Nova Zelandia, Peru, Portugal, Serra Leoa, Suriname,
RSS da Ucrania, Estados Unidos, Uganda, URSS e Zambia.
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subemenda aditiva a proposta do Canada estipulando que o termo “povos”, da maneira a
ser aplicado no tratado revisado, ndo se refere as demandas de autodeterminagao nacional
como o vocabulo tem sido empregado no sistema internacional de Estados (OIT, 1988a).

Os membros governamentais do Canada e da Franca presentes na 752 CIT
pontuaram que embora representem aspiracdes legitimas, a incorporacdo do termo
“povos” em uma Convencdo da OIT poderia implicar certo grau de reconhecimento de
grupos étnicos, expediente que excedia a competéncia do Organismo. Ademais, o0 termo
poderia ser interpretado como fundamento juridico para um direito de exce¢do ou de
secessdo em relacdo aos Estados nacionais em que esses povos indigenas vivem,
atribuindo-lhes um status politico independente.

Quanto as possiveis implicacdes legais que afetariam o campo de aplicacdo da
nova Convencao, o Conselheiro Juridico da CIT declarou a Assembleia Geral que a nocao
do termo “povo” ndo tem uma defini¢do legal taxativa, embora seu uso tenha repercussoes
politicas a nivel internacional. De maneira geral, seu uso estd embasado no artigo 1,
pardgrafo 2° da Carta das NagBes Unidas, sendo referendado também em outros
instrumentos. Ja a autodeterminacdo estaria relacionada aos povos sob dominagéo
colonial estrangeira, e ndo, aos povos integrantes de Estados independentes. Assim,
segundo o Conselheiro, em principio, a adocdo do termo “povos” ndao implicaria em
consequéncias significativas do ponto de vista de relativizagio da soberania dos Estados-
membros. Além do mais, a no¢do de povo deveria ser interpretada a luz do postulado da
autoidentificacdo, ja consensuado no texto do tratado revisado, demarcando seu sentido
eminentemente cultural.

A Comissdo de Expertos, apoiada pelos representantes indigenas e tribais
presentes na 75* Reunido da CIT, defendeu que a adogdo da terminologia “povos
indigenas” indica em termos praticos o reconhecimento de que estes grupos humanos sao
detentores de identidade prépria, expressando de maneira mais adequada a opinido que
eles t€ém de si, em contraposi¢do a nocgao restrita de “populagdes”, tida como simples
agrupamento de pessoas (OIT, 1989b).

Para minimizar os riscos de ndo-ratificagdo, a Comissao ressaltou que o termo
“povos” ja era de uso comum em diversos instrumentos internacionais do Sistema ONU,
e que a superacdo do integracionismo perpassava pelo reconhecimento da livre
determinacdo em suas mdltiplas formas como condicdo essencial para que povos
indigenas e tribais usufruissem plenamente dos seus direitos fundamentais, podendo

assim determinar seu futuro.
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Independente da terminologia, 0 conceito utilizado para substituir a orientacao
integracionista deveria expressar garantias efetivas de igualdade de tratamento,
combinadas com o reconhecimento do direito a diversidade, abrangendo as institui¢oes
tradicionais e formas legitimas de organizacgéo social. A legitimidade do conceito deveria
respeitar o principio basico da consulta e da participacdo dos povos indigenas e tribais na
formulacdo, aplicacédo e avaliacdo das decisfes com capacidade de afetd-los diretamente.

Considerando que alguns membros governamentais seguiram registrando suas
reservas quanto a utilizacdo do termo “povos”, a Comissdao da C107, ao final da 75?
Reunido da CIT, decidiu remeter a questdo para um Grupo de Trabalho (GT) composto
por quatro membros dos grupos operativos comissionados para avancar nas formulacoes
sobre o tema. Ao término dos trabalhos, o presidente do GT apresentou parecer
conclusivo, declarando que o referido grupo havia acordado com a utilizacdo da
terminologia “povos” no lugar de “populacdes”, deixando registrado que sua utiliza¢do
na convencao revisada ndo implicava no reconhecimento do direito de autodeterminacao

como tem sido aplicado no direito internacional.

O uso do termo 'povos' na convencdo revisada ndo deve trazer nenhuma
implicacdo relacionada & interpretacdo que € dado a esse termo em outros
instrumentos ou procedimentos internacionais, em particular em relacdo a
questdo da autodeterminacéo (traducéo livre) (OIT, 1988a, p. 32).

De maneira geral, ficou explicito ao longo dos debates revisionais que a escolha
da representacao dos governos nacionais foi pautada para restringir os direitos indigenas
e tribais, além de diminuir a repercussao da participacéo desses povos. Dorough (p. 314,
2015) ressalta que muitos delegados foram enviados para simplesmente transmitir as
instrugdes e ordens sobre as questdes cruciais elencadas pelos seus respectivos governos,
muitos deles sem as informagdes e qualificacBes necessarias para tratar de um tema tdo
especifico quanto relevante, como séo os direitos humanos indigenas e tribais.

Diante do despreparo das representacdes governamentais, as organizacdes de
trabalhadores emergiram como os principais aliados dos povos indigenas, destacando-se
0 Conselho Australiano de Sindicatos (ACTU), a Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores Agricolas (Brasil), a Federagdo Dinamarquesa de Sindicatos (LO), o
Sindicato dos Trabalhadores Suicos (SGB), a Federagdo Americana do Trabalho e
Congresso das Organizagdes Industriais (AFL-CIO), a Confederacdo Geral de
Trabalhadores (CGTP, Peru) e o Conselho Geral de Sindicatos do Japdo (SOHYO). Além
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disso, alguns delegados oficiais dos trabalhadores eram de fato indigenas, a exemplo dos
maoris da Nova Zelandia, os aborigenes da Australia e os membros das primeiras na¢des
do Canada.

Sem um consenso estabelecido ao final da 75% Reunido da CIT, mas a partir dos
acumulos gerados nas discussdes, a Comissdo responsavel pela revisao parcial da C107
decide remeter as deliberacdes para o ano seguinte. Assim, em 1989, na 762 Reunido da
Conferéncia Internacional do Trabalho, os debates acerca da substituicdo do termo
“populagdes” por povos sdo retomados nos trabalhos de revisao da C107.

Representantes do Equador continuaram a externalizar suas preocupacdes quanto
as possiveis “distor¢des do conceito de autodeterminacdo, atentatorias aos principios
constitucionais e de soberania”, particularmente no que diz respeito a titularidade sobre
0S recursos naturais existentes no subsolo do pais que poderiam ser reivindicados por
grupos indigenas separatistas.

Representantes da Australia reafirmaram que nem no predAmbulo, muito menos em
seus dispositivos, a terminologia “povos” deve implicar no direito de livre determinacéo.
Em contrapartida, o0 Conselho Australiano de Sindicato, representante da organizacdo de
trabalhadores com direito a voto, afirma que a utilizagdo do termo “povos” possui
importancia capital para a Coalisdo Nacional de Organizagdes Aborigenes, que considera
a nogao de “populagdes” degradante e ofensiva, enfatizando que adocao da terminologia
“povos” deveria se dar sem ressalvas (OIT, 1989a).

Seguindo a minoria contestatéria, a representacdo do Estado brasileiro
manifestou-se favoravelmente a manutencdo do termo populacdes ao invés da adocao do
termo “povos” no novo texto convencionado. Destaca-se a posi¢cdo da Confederacdo
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), entidade sindical representante
dos trabalhadores rurais, apresentando solugéo diversa, ao defender a utilizagdo do termo
“nacdes’ ao inveés de “populagdes” ou “povos”.

A Confederacdo destacou que os conceitos de nacao e Estado séo distintos, uma
vez que diversos Estados independentes reconhecem em suas constituicdes seu carater
plurinacional. A ideia de nagéo estaria vinculada a de autonomia, como expresséo da livre
determinacdo, sem, no entanto, significar o direito de constituir-se como Estado
independente, sendo adequado aos objetivos tribais e indigenas (OIT, 1989a).
Representantes do Chile sugeriram eliminar o termo “povos” e manter a defini¢do de
populacbes, uma vez que o primeiro pressupde alcances juridicos que podem se relacionar

com demandas de autodeterminagéo e separagdo do Estado.
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A representacdo dos Estados Unidos acompanhou as posi¢cdes de Equador,
Austrdlia, Brasil, Franca e Chile, destacando como legitimas as ponderaces registradas,
principalmente quanto a adog@o do termo “povos” pressupor um possivel direito absoluto
dos grupos indigenas ndo s6 a livre determinacdo, no sentido politico de segregacéo
territorial, mas também a uma independéncia absoluta para decidir sobre seus programas
e estruturas econdmicas, sociais e culturais. Como forma obter o consentimento dos
governos nacionais, a Federacdo Americana do Trabalho e Congresso de Organizagoes
Industriais (AFL-CIO) apresenta uma redacdo alternativa destacando que a utilizacdo e
interpretacdo do termo povos no presente Convénio ndo afetard o disposto em outros
instrumentos internacionais (OIT, 1989a).

A despeito das posicdes contrérias, a ampla maioria dos representantes na 762
Reunido da CIT foi favoravel a adogdo do termo “povos”, atestando que seu significado
poderia ser definido de forma adequada a fim de contornar as ressalvas. Para tanto, duas
clausulas condicionais foram apresentadas para restringir as implicagdes juridicas da
categoria: uma primeira estabelecia que a utilizacdo da categoria “povos” nao deveria
implicar nenhum direito suplementar aos previstos na Convencdo; ja a segunda, definia
mais concretamente que a utilizacdo do termo ndo deveria implicar o direito de livre
determinacéo e de secessédo contra Estados independentes.

As organizacgOes indigenas representadas na 762 Reunido da CIT fizeram coro
quanto & importancia da utilizacdo do termo “povos” na Convengdo. O representante da
Conferéncia Circumploar Inuit recordou que ndo havia razdes legais para 0s governos se
oporem a adocdo do conceito, uma vez que VAarios instrumentos por eles mesmos
ratificados junto ao Sistema ONU ja trabalham com a nocdo agora repudiada.
Minimizando as criticas, pontuou que as preocupacdes relativas a autodeterminagéo
estavam fora da competéncia da OIT e que a imposi¢édo de clausulas de condicionamento
expressava, em verdade, um intento discriminatorio, e que a tentativa de restringir direitos
humanos basicos de povos indigenas e tribais era contraria a Constituicdo da OIT (OIT,
1989d).

A representante da Coordinadora de las Organizaciones Indigenas de la Cuenca
Amazodnica enfatizou a necessidade de se compreender e atender a reivindicacdo dos
povos indigenas e tribais, cuja historia € o resultado do desenvolvimento secular dos
modos de vida em seus territorios tradicionais e que seus objetivos ndo passam pela
fundacdo de um Estado dentro do Estado. A representante do Consejo Indio de

Sudamérica rememora que sociedades indigenas e tribais se consideram povo desde antes
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da colonizacdo e a suposta ameaca a soberania levantada por alguns governos buscava
legitimar préticas discriminatdrias, de restricdo de direitos humanos fundamentais, de
expropriacao territorial e dos recursos naturais ali existentes (OIT, 1989d).

Ao questionar o verdadeiro estado dos direitos de povos indigenas e tribais no
interior das nacgdes que justificavam a preocupagao pelo uso do termo “povos”, as
organizacdes traziam a tona os reais interesses dos governos nacionais, relacionados ao
controle sobre as terras, territorios e 0s bens naturais da vida indispensaveis a
sobrevivéncia desses povos.

Apds a adequacdo das ressalvas em um texto capaz de expressar 0 maior consenso
possivel, a Comissdo de Revisdo Parcial da C107 acorda pelo uso do termo “povos”,
definindo-se como parametro hermenéutico que as nogdes de povo e livre determinagéo
incluem essencialmente os fatores econémicos, sociais, culturais e politicos,
relacionando-se a manifestacdo da livre decisdo dos povos indigenas, em sua dimensao
interna e externa, quanto aos rumos do seu desenvolvimento, ndo implicando,
necessariamente, a faculdade de segregacao territorial e politica em relacdo aos Estados
nacionais em que vivem para constituicdo enquanto entidade soberana independente
(OIT, 1989b).

N&o a toa, 0 artigo 2° da C169 declara que o objetivo primordial do tratado é:
promover a realizacdo dos direitos sociais, econémicos e culturais dos povos indigenas e
tribais, bem como proporcionar-lhes um mecanismo de participacdo no processo de
desenvolvimento nacional (OIT, 1989). Mais importante do que os direitos de secessao,
os representantes indigenas defendiam que o direito de livre determinacdo deveria
abranger duas dimensdes bésicas: a primeira relacionada ao reconhecimento da
legitimidade das suas culturas, valores e instituicdes frente as instancias estatais, como
forma de protecdo e promocdo dos seus direitos econémicos, sociais, culturais e
ambientais; a segunda diz respeito ao direito dos povos indigenas de serem efetivamente
representados em todos o0s niveis decisorios cujas medidas possam afetd-los. Assim, a
livre determinacdo expressaria o direito de povos indigenas e tribais de criarem suas
proprias instituices decisorias, de respeito a manifestagdo da sua vontade coletiva e de
estar representados nas tomadas de decisé@o sobre os assuntos de seu interesse (OIT,
1988).

A ideia de autodeterminacdo, ou livre determinacdo como preferimos, enquanto
um direito fundamental relacionado ao exercicio da cidadania e participacdo democrética

desenvolveu-se a partir das demandas por reconhecimento, notadamente durante o século
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XX, com as lutas de libertagdo nacional no mundo colonial, com destaque para o contexto
africano (CESAIRE, 1978); (FANON, 1968). O direito a livre determinag&o, para além
das discussdes no ambito juridico, encerra profundas questdes éticas, filosoficas e
politicas, pois o seu contetdo incorpora um significado polissémico.

Dentre as possibilidades de apreensdo do conceito no plano do direito
internacional, destacam-se trés. A primeira estd relacionada ao proprio principio
democrético, assegurando a existéncia de determinados grupos sociais em um dado
territorio, representando prerrogativas de autogovernabilidade dentro do Estado nacional.
A segunda, por um viés nacionalista, indicaria a separacdo dos grupos nacionais da
condicdo estatal, nos casos em que o direito a diferenca ndo seja reconhecido pela ordem
interna, importando em demandas de secessdo territorial entre os grupos e o Estado
nacional que os abrigam. Por fim, a livre determinacdo estaria vinculada a nocdo de
autonomia cultural, ensejando a mobilizacdo ativa de recursos institucionais para a
garantia e preservacdo das fronteiras territoriais e dos modos de viver, criar e fazer das
coletividades culturalmente diferenciadas dentro dos Estados nacionais constituidos
(RODRIGUES, 2015). Considerando as agendas politicas e os discursos mobilizados
pelos representantes de povos indigenas e tribais no processo de edicdo da Convencao
169 da OIT, pode-se afirmar que as demandas por livre determinacdo devem ser
interpretadas a partir dessa terceira acepcao.

Lastreado numa ética global da diferenca, o direito de livre determinacéo tem sido
alimentado pela expansdo das demandas sociais relativas ao reconhecimento da
diversidade cultural e aos processos de afirmacédo de identidades especificas, guardando
estreita relacdo com a nocao de interculturalidade (WALSH, 2009), com o direito a
prépria existéncia desses grupos e a superacao de um padrédo colonial de relagdo com o
Estado nacional. Assim, a livre determinagao constitui “a possiblidade de um grupo social
emancipar-se de poderes hegemdnicos, percebidos como opressivos, discriminatdrios e
injustos, obstando o livre exercicio da vida comunitaria e por consequéncia do direito
basico a dignidade humana” para grupos que historicamente tiveram sua humanidade
negada (RODRIGUES, 2015, p. 45).

O conceito de livre determinagdo como foi abordado pela teoria constitucional e
pela ciéncia politica moderna parecia conduzir inexoravelmente a ideia de independéncia
ou mesmo a fundacéo de um Estado soberano préprio que representasse 0s interesses dos
grupos sociais com anseios de emancipacdo. Entretanto, a emergéncia das demandas

sociais por reconhecimento as diversidades de género, geracao, raca e etnia conduziu a
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redefinicdo dos conteddos juridicos da livre determinacdo, especialmente no que diz
respeito a uma nova matriz politica de relacdo institucional, sem necessariamente
representar a criacdo de um novo Estado soberano (URIBE, 2003).

Assim, o direito de livre determinacdo pode ser exercido em variadas esferas da
vida social por meio da atuacdo dos mais diversos grupos e coletividades que de acordo
com suas particularidades culturais, econdmicas e politicas desenvolvem discursos e
praticas descolonizantes, exigindo do Estado uma dimensdo proativa na promocgao e
protecao dos seus direitos étnicos.

As demandas por livre determinacdo podem ser compreendidas a partir das
categorias de sujeitos e identidades constitucionais desenvolvidas por Michel Rosenfeld
(2003) e amplificadas por Menelick de Carvalho Netto (2004). Os conceitos auxiliam na
desconstrucdo dos argumentos frequentes no discurso comum acerca do direito de livre
determinacdo dos povos indigenas e tribais, ao defender uma leitura constitucional
adequada voltada a garantia efetiva dos direitos étnicos, culturais e territoriais dos grupos
sociais indigenas e quilombolas.

As dimensdes interculturais que envolvem a complexa tarefa de defesa do direito
fundamental de livre determinacédo dos povos indigenas, afrodiasporicos e tribais devem
partir da indispensdvel escuta quanto as perspectivas e interesses desses sujeitos
constitucionais. Como ja fora destacado, para Rosenfeld (2003), a natureza aberta da
identidade do sujeito constitucional refere-se a relacéo de tensdo constitutiva estabelecida
entre esta, a identidade nacional e as demais identidades parciais, mantendo
necessariamente um espaco vazio de adequacao, especialmente em contextos pluralistas,
jusdiversos e multiculturais.

Isto porque, levando em consideracdo as “infinitas possibilidades de reconstrug¢ao
e releitura dos eventos historicos” (CARVALHO NETTO, 2004. p. 29-30), a propria ideia
de identidade constitucional, constituicdo e direitos fundamentais incorpora a
participacdo ativa dos destinatarios na construcao dos seus significados, trazendo para a
ordem do dia o problema da relagdo entre “o saber técnico, o saber cientifico ¢ a tomada
democréatica de decisdes politicas” (CARVALHO NETTO, 2003, p. 22).

Menelick de Carvalho Netto (2004) sinaliza os limites da teoria constitucional
classica ao defender a necessidade de transformacdo dos padrdes de interpretacdo por
meio da sua vinculacéo as acoes e relacdes dos diversos grupos em sociedade, centrando-
se na ideia de sujeitos constitucionais, ou seja, aqueles responsaveis pela atribuicdo de
significado ao texto constitucional. A refutacdo ao paradigma assimilacionista na
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conformacéo das identidades constitucionais se mostra indispensavel para a efetividade
dos direitos fundamentais dos povos indigenas e comunidades quilombolas (DUARTE;
SCOTTI, 2015).

Como pudemos demonstrar, nos trabalhos preparatérios de elaboracdo da
Convencdo 169 da OIT, as discussdes acerca da relacdo entre a autoidentificacao
enquanto povo e os limites do exercicio de livre determinacdo adquiriu especial
importancia, confrontando os interesses de soberania dos governos nacionais com as
demandas de povos indigenas e tribais pelo livre controle do seu destino e caminhos de
desenvolvimento.

Liana Silva (2017, p. 139) destaca que a sistematica de caracterizacao e regulagédo
do direito de livre determinagdo estabelecida na Convencdo Internacional sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965), no Pacto Internacional
sobre os Direitos Civis e Politicos — PIDCP (1966) e o Pacto Internacional sobre os
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC (1966), adotados pelas NacOes
Unidas, serviu de base para o tratamento da questdo no processo de revisdo parcial da
Convencao 107 e edicao da Convengdo 169 da OIT, sendo inclusive citada no preambulo
desta.

Souza Filho (2001) sinaliza que tanto no PIDCP como no PIDESC, o objetivo é a
garantia de direitos individuais, na qual o conceito de povo empregado limita-se a base
humana existente dentro de um Estado nacional independente, ndo comportando
diferenciagdes internas. Assim, para o Sistema ONU e para o direito internacional, “povo”
significa a conjugacdo de todos os cidad&os individualmente considerados que vivem em
um territério nacional delimitado, sob a jurisdi¢do de um Estado.

Enquanto categoria universalizante, o uso dominante da categoria “povo” também
fala por suas omiss@es e auséncias, relegando a invisibilidade social e normativa maiorias
oprimidas, minorias étnicas, politicas e religiosas, aqueles e aquelas excluidos dos
espacos de decisdo do Estado, tendo muitas vezes seus direitos civis, politicos,
econbmicos, sociais, culturais e ambientais definidos pelos governos nacionais e suas
classes dirigentes, ndo por sua propria organizacdo (SOUZA FILHO, 2001).

Essa concepcdo de “povo” acaba por restringir também a concepcdo de
autodeterminacéo, ou livre determinagdo, como temos tratado. Os povos s6 tém a livre
determinacéo para constituirem-se em Estado, desde que nao estejam sob a jurisdi¢do de

um Estado independente. Constituida uma organizacdo estatal, os preceitos de livre
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determinacdo sO podem ser exercidos internamente, desde que sigam as regras
estabelecidas pelo proprio Estado.

Huaco Palomino (2015) aponta que apesar das reivindicacGes indigenas, 0s
debates sobre os termos “povo” e “livre determinacao” foram pautados pelos interesses
dos governos nacionais em restringir seu alcance normativo, especialmente quanto as
questBes de autonomia politica, propriedade territorial e dos recursos naturais nelas
existentes e do controle da narrativa acerca da identidade nacional.

O principio da livre determinacdo mencionado no artigo 1° da C169 abrange
aspectos da vida econémica, social e cultural de povos indigenas e tribais, a0 mesmo
tempo em que reconhece suas institui¢ces politicas préprias, voltadas a regulacdo dos
seus assuntos internos (SILVA, p. 141, 2017), mas ai ndo se encerra. O direito de consulta
e consentimento prévio, livre e informado (DCCPLI) emerge como expressao pratica do
exercicio da livre determinacdo por coletividades indigenas e afrodiaspdricas,
particularmente na América Latina, sendo um dos pilares fundamentais da nova

Convengao.

2.3. CONTEUDO E ALCANCE DA CONVENCAO 169

Como vimos, em uma proposta de revisdo do perspectivismo integracionista que
marcou a entdo C107 sobre populacdes indigenas, tribais e semitribais de paises
independentes, editada em 1957, a Convencdo 169 da OIT passou a sintetizar o conjunto
de reivindica¢des atuais dos povos originarios e afrodiaspéricos em escala global, acerca
dos principios, direitos e garantias que devem orientar a relacdo dos Estados nacionais
com essas coletividades, ao mesmo tempo em que define os parametros minimos para a
elaboracdo das legislagdes internas e das politicas publicas direcionadas aos povos e
comunidades autoctones.

Relegados a invisibilidade normativa até entdo, a acdo politica sistematica de
povos originarios e afrodiaspéricos pelo direito de existir enquanto grupo étnico
diferenciado reformulou todo um conjunto de praticas homogeneizantes centenarias no
direito internacional, homologadas pelos sistemas nacionais justica, com graves
consequéncias para a integridade cultural desses povos. O reforco a liberdade expressiva
foi o caminho para romper com essa invisibilidade normativa, vocalizando novos

discursos na arena publica e nos debates nacionais.
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A C169 representa um consenso alcancado pelos constituintes tripartites acerca
dos direitos humanos fundamentais dos mais de cinco mil povos indigenas, constituindo
uma populagdo estimada de 370 milhdes de pessoas, vivendo em mais de setenta paises,
em todas as regides do planeta (OIT, 2021). A C169 registra em seu preambulo os intentos
de superacdo do etnocentrismo e do racismo institucional que marcaram a ordem

internacional, inclusive na propria OIT:

Considerando que a evolucdo do direito internacional desde 1957 e as
mudancas sobrevindas na situacdo dos povos indigenas e tribais em todas as
regibes do mundo fazem com que seja aconselhavel adotar novas normas
internacionais nesse assunto, a fim de se eliminar a orientacdo para a
assimilacdo das normas anteriores (OIT, predmbulo, 1989).

Como eixos normativos estruturantes, a C169 ampara-se: i) na livre
determinacéo, enquanto expressao da legitimidade das formas de organizacao social e
definicdo identitaria do grupo étnico, além do direito de erigir também livremente seu
desenvolvimento social, econdmico e cultural, compreendendo os sistemas proprios de
educacdo, saude, trabalho, financiamento, resolucdo de conflitos, entre outros; ii) no
consentimento prévio, livre e informado, decorrente do direito a consulta adequada
quanto as medidas legislativas ou administrativas de qualquer natureza que possam direta
ou indiretamente afeta-las; (iii) na garantia do acesso, retorno e permanéncia nos
territdrios tradicionalmente ocupados, além da reparacéo quanto aos danos e impactos
socioambientais sobre areas e bens da natureza indispensaveis a reproducdo autbnoma
dos seus modos de viver, criar e fazer; (iv) e na existéncia digna e protecao dos aspectos
culturais que as definem enquanto coletividade culturalmente diferenciada.

Resultado de amplas discussdes desenvolvidas em duas Conferéncias
Internacionais do Trabalho, realizadas entre os anos de 1988 e 1989, a C169 até o inicio
do século XXI, foi o Unico tratado no sistema multilateral aberto a ratificacdo a
regulamentar de forma especifica e abrangente os direitos de povos indigenas e tribais em
todo 0o mundo. Ao aderir a Convencéo, os Estados-membros comprometem-se a assegurar
que leis e préaticas estatais serdo executadas em concordancia com 0s preceitos
estabelecidos no instrumento. A norma internacional prevé a adocéo de medidas especiais
para a garantia da igualdade efetiva e substantiva entre povos indigenas e os demais

setores que compdem a comunidade nacional.
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Reconhecendo as aspiragdes desses povos a assumir o controle de suas proprias
instituigdes e formas de vida e seu desenvolvimento econdmico, e manter e
fortalecer suas identidades, linguas, religides, dentro do ambito dos Estados
onde moram [...] (OIT, predmbulo, 1989).

Desde a sua aprovacdo em junho de 1989, 23 paises ratificaram o tratado, sendo a
Noruega o primeiro a fazé-lo, no ano de 1990. Desse total, 15 s&o paises latino-
americanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Equador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguai, Peru e
Venezuela. A C169 prevé a possibilidade de os Estados signatarios adotarem medidas
adequadas para facilitar a cooperagdo e o contato entre esses povos para além das suas
fronteiras, visando especialmente a promocdo de atividades econdmicas, sociais,
culturais, ambientais, religiosas e espirituais.

A C169 consagra o direito de povos indigenas e tribais de manter e reproduzir
suas culturas, firmando o dialogo social como a maneira mais efetiva de garantir que suas
necessidades estejam representadas nas politicas nacionais. Organizada textualmente em
dez partes, totalizando 44 artigos, a Convencdo 169 é um instrumento normativo
complexo, regulando de forma abrangente, os direitos fundamentais de participacdo
politica (artigos 1° ao 10°), de propriedade sobre as terras tradicionais (artigos 13 ao 19),
de contratacdo e condi¢des de emprego (artigos 20 ao 23), de seguridade social e satde
(artigos 24 e 25), de educagédo e meios de comunicacao (artigos 26 ao 31), de contatos e
cooperacdo através das fronteiras (artigo 32), além das regras de administracédo e diadlogo
com os Estados nacionais (artigo 33).

Dentre os dispositivos mais importantes, destacam-se: a) o dever de os Estados
signatarios adotarem medidas especiais para salvaguardar as pessoas, instituicdes, bens,
o trabalho, as culturas e 0 meio ambiente dos povos indigenas e tribais (artigo 4); b) a
obrigagdo de reconhecer e proteger os valores, praticas sociais, culturais, religiosas e
espirituais proprias dos povos indigenas e tribais, respeitando a integridade dos seus
valores, préticas e institui¢des (artigo 5); c) o direito de consulta e consentimento prévio,
livre e informado (DCCPLI) quanto as medidas legislativas e administrativas suscetiveis
de afeta-los direta e indiretamente (artigo 6); d) o direito de povos indigenas e tribais de
decidir suas préprias prioridades, controlando seu proprio desenvolvimento econémico,
social e cultural, devendo os Estados membros instituirem medidas adequadas para
preservar o meio ambiente e os territdrios em que vivem (artigo 7); e) a previsao de que

os Estados devem levar em consideracdo os costumes e o direito consuetudinério dos
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povos indigenas e tribais para aplicar leis e regramentos nacionais aos povos interessados
(artigo 8); f) o dever de respeitar a relagdo especial entre as terras e territdrios
tradicionalmente ocupados e os valores culturais e espirituais de povos indigenas e tribais
(artigo 13); g) o dever de reconhecimento dos direitos de posse e propriedade sobre as
terras e territdrios tradicionais, cabendo aos Estados instituirem procedimentos adequados
nos marcos do sistema juridico nacional para resolver as reivindicacGes territoriais
apresentadas por povos indigenas e tribais (artigo 14).

De maneira geral, a C169 inovou ao incorporar duas tendéncias no direito
internacional, quais sejam: atribuir o status de povo as coletividades indigenas e tribais,
independentemente da condigé@o de Estado nacional; e estabelecer a obrigacdo do Estado
de consulta-los, reconhecendo formas de expressdo de soberania para sujeitos ndo-estatais
(FIGUEROA, p. 13, 2015), fatores que serdo analisados detalhadamente a seguir.

Outro conceito central da C169 € o critério da autoidentificacdo (referendado pela
Declaracdo das Nacbes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas de 2007), ao
relacionar “identidade, pluralismo e liberdades expressivas” (DUPRAH, 2014, p. 61)
como via privilegiada de afirmacao cultural perante o Estado nacional e as instancias do
sistema internacional de direitos humanos. Em consonancia com outros tratados, a
exemplo da Declaragdo Universal sobre Diversidade Cultural (ONU, 2003) e da
Convencdo sobre a Protecdo e Promocdo da Diversidade das Expressdes Culturais®
(UNESCO, 2005), a autoidentificacdo deve estar presente como ideia-forca em toda e
qualquer interpretacdo que se faca da C1609.

Assim, diante de um sujeito coletivo que se auto-atribui como grupo culturalmente
diferenciado, cabe aos governos nacionais reconhecer e proteger os valores e préaticas
culturais, sociais, econbmicas, religiosas e espirituais reivindicadas por essas
coletividades, considerando seus direitos consuetudinarios e institui¢des tradicionais. A
protecdo e o0 respeito a integridade desses povos devem se dar mediante o
desenvolvimento de planos de acdo coordenados e sistematicos, visando a igualdade
material de direitos e oportunidades entre indigenas e os demais segmentos da populacéo.

Para tanto, o direito de consulta e consentimento prévio, livre e informado
(DCCPLI) emerge como principio estruturante da C169. Através de procedimentos
adequados, conduzidos por instituicdes representativas dos povos interessados, sobre as
decisbes administrativas e legislativas suscetiveis de afeta-los, a C169 estabelece que os
governos devem criar as condi¢bes para que 0S grupos étnicos possam livremente

participar das decisdes governamentais que Ihes dizem respeito, sendo obrigatdria: 1) para
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qualquer empreendimento ou projeto de exploracdo de recursos naturais em suas terras
tradicionais (artigos. 19, 20 e 21); 1) nos casos de remocéao dos territorios indigenas e
tribais (artigos 21 e 22); I1l) e na elaboragéo/ execucdo de programas de formagéo
profissional para esses povos (artigo 23) (OIT, 1989).

Além da consulta prévia, os direitos de povos indigenas e tribais as terras,
territdrios e bens naturais neles existentes adquirem lugar especial na Convencao.
Importante destacar que para fins de proteg¢do, a utilizagdo do termo “terras” inclui
necessariamente o conceito de territorio, abrangendo “a totalidade do habitat das regides
que os povos interessados ocupam ou utilizam de alguma outra forma” (OIT, 1989). Os
constituintes tripartites reforcam que esses povos sdo titulares dos direitos de propriedade
e posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam, cabendo aos governos adotar as
medidas necessarias e adequadas para demarca-las, garantindo efetivamente a sua
protecao (art. 14).

Quanto aos recursos naturais existentes em seus territorios, o direito das
coletividades indigenas e tribais ao acesso, manejo, usufruto e preservacdao devem ser
respeitados e nos casos de exploracdo mineral em seus territorios, antes de empreender
ou autoriza-lo, os governos devem consulta-los, a fim de saber em que medida seus
interesses serdo afetados (art. 15). As remocdes e reassentamentos desses grupos sao tidas
como medidas excepcionais, ensejando o consentimento dos mesmos, sendo-lhes
assegurado o direito de retorno sempre que possivel. Quando o reassentamento for
inevitavel, povos indigenas e tribais devem receber outras terras, com a mesma situacdo
juridica e qualidade das anteriores, e caso prefiram, poderdo ser indenizados (art. 16).

Jandira Keppi (p. 7, 2001) pontua que a despeito do seu carater progressista,
organizagbes autdbnomas indigenas, especialmente do continente americano, tém
formulado criticas a C169 e seu déficit de efetividade nos sistemas internos de justica.
Dentre os argumentos, destaca o fato de a norma ndo reconhecer plenamente o direito de
livre determinacdo, relativizando-o através da nogéo de interesse publico, utilizada muitas
vezes para viabilizar medidas interventivas em seus territorios tradicionais, independente
da anuéncia dos povos e comunidades afetados.

Além disso, os direitos sobre os bens naturais em seus territorios também sdo
limitados, uma vez que ndo abrangem o controle do subsolo, de dominio estatal em muitos
ordenamentos locais, sofrendo ainda reiteradas restricdes nos casos de exploracdo de
recursos minerais, hidricos, agricolas e florestais, igualmente chanceladas pelo interesse

publico. Essa flexibilidade normativa pode ser identificada nos diversos dispositivos com



142

expressoes abertas, que relativizam as obrigagdes, como por exemplos, “nos casos
apropriados”, “sempre que for necessario”, “na medida do possivel” (OIT, 1989).

Para alguns representantes de povos indigenas e tribais, a Convencéo ficou aquém
das expectativas iniciais “por admitir limitacdes expressas a alguns conceitos
incorporados ao seu texto, bem como por ndo possuir instrumentos passiveis de
constranger efetivamente as condutas governamentais” nos casos de violacdo dos seus
dispositivos (KAPPI, p. 7, 2001). Apesar das limitagcdes consentidas, a maior parte dos
povos e organizacgdes indigenas e tribais reconhecem o avanco do texto convencional
quanto aos seus direitos fundamentais, especialmente aqueles relacionados a integridade
cultural, a propriedade e posse sobre as terras tradicionais e a ndo-discriminacao racial.
Assim, os dispositivos contidos na C169 estabelecem um marco bésico para a protecao
dos povos indigenas e tribais, em consonancia com as diretrizes do direito internacional

contemporaneo e de inUmeras ordens constitucionais nacionais.

2.4. O DIREITO DE CONSULTA E CONSENTIMENTO PREVIO, LIVRE E
INFORMADO (DCCPLI): CRITERIOS DE IMPLEMENTACAO

O direito de consulta e consentimento é o corolério da participagdo politica em
uma democracia constitucional que se pretenda pluriétnica e multicultural, sendo
responsabilidade dos governos nacionais 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 adocao de decisGes em instituicdes efetivas
ou organismos administrativos e de outra natureza responsaveis pelas politicas e
programas que lhes sejam concernentes (art. 6° b, Convencdo 169 da OIT).

Souza Filho (2019, p. 30) indica que “a incolumidade dos direitos dos povos
tradicionais gera aos Estados a obrigagdao de consultar”, por meio de procedimentos
apropriados, reconhecendo e legitimando as instituicbes representativas dos grupos
étnicos diferenciados, conforme estabelece a Convencdo 169. Os direitos de consulta e
participacdo na tomada de decisOes firmam-se como pilares da C169, sendo base para a
aplicacdo e efetividade do conjunto mais amplo de direitos previstos no texto
convencional.

Além de resguardarem um valor em si, como direitos subjetivos autbnomos, tanto
a consulta como a participagdo sdo meios, instrumentos de realizacao, vias pelas quais as

comunidades quilombolas, povos indigenas e tradicionais podem manifestar e participar
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da vida pablica, especialmente sobre os temas que os afetem diretamente. Assim, o direito
de consulta encontra-se diretamente relacionado aos direitos de livre determinacéo, ao
territorio ancestral e & vida digna desses grupos étnicos.

A consulta é um direito coletivo fundamental previsto também nos artigos 19 e 32
da Declaracdo das Nacgdes Unidas e do artigo XXIII da Declaracdo Americana sobre 0s
Direitos dos Povos Indigenas. Representam eixos fundamentais da propria OIT, presente
em todos os dispositivos regulatérios formulados pela Organizagdo, ao determina-los
como metodologia de didlogo social, através da realizacdo de consultas entre governos
nacionais e entidades representativas de trabalhadores e empregadores.

A consulta deve ser livre (sem interferéncias nem pressdes); prévia (anterior a
adocdo das medidas legais ou administrativas de execugdo dos projetos/atividades); de
boa-fé (resultado do didlogo equitativo, com igualdade de oportunidades e capacidade de
influir na decisdo final); culturalmente adequada (com respeito as formas de governo,
usos, costumes de cada povo), com o objetivo de se chegar ao consentimento dos povos
possivelmente afetados pelos projetos de investimento em terras tradicionais.

Desse modo, Liana da Silva (2016) revela que o contexto de omissdes e
inobservancias reiteradas dos Estados nacionais na implementacdo dos direitos de
consulta e participagdo tem impulsionado nos Gltimos anos os processos de construgdo
dos protocolos autbnomos de consulta prévia por um conjunto diverso de povos e
comunidades tradicionais. A partir dos agenciamentos promovidos por redes de
articulacdo e luta por direitos territoriais e de livre determinacédo, baseados na troca de
experiéncias entre povos indigenas, comunidades quilombolas e tradicionais em toda
América Latina, os protocolos autbnomos resguardam uma dimensdo constituinte, na
medida em que expressam acordos politicos fundamentais emanados desde as formas
proprias de organizacdo social e tomadas de decisdes acerca dos aspectos que 0S
diferenciam da coletividade nacional.

Assim, “nos protocolos € possivel encontrar os principios, diretrizes, critérios e
regras minimas que deverao ser respeitados pelo Estado para que um processo de consulta
prévia seja culturalmente adequado, respeitando-se as particularidades e o direito proprio
dos povos em questdo” (SILVA, 2019, p. 12). Como ja foi indicado, os estados nacionais
tém a obrigacdo de garantir a participacédo efetiva de comunidades quilombolas e povos
originarios nas decisdes relativas a quaisquer medidas publicas e privadas que afetem

seus territorios, considerando as relagbes de complementariedade e autorreforco entre
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€sses grupos étnicos e as terras, territorios e recursos naturais essenciais a reproducéo
fisica, cultural e espiritual dos seus modos de vida (CIDH, 2009a).

Assim, os deveres de consulta e participacdo sdo manifestacdes concretas de uma
obrigacdo geral segundo a qual os Estados nacionais devem garantir que 0S povos
indigenas, tribais e afrodescendentes sejam consultados sobre 0s temas suscetiveis de
afeta-los (CIDH, 2009b), tendo em conta que tais procedimentos devem ter por objetivo
a obtencdo do consentimento livre e informado, como dispde a Convencgédo 169 da OIT.

O relator especial sobre a situacdo dos direitos humanos e das liberdades
fundamentais dos povos indigenas das Nacdes Unidas, James Anaya (ONU, 2009)
ressalta em um de seus informes que a Convencdo 169 obriga os Estados a consultar as
populaces originarias e afrodescendentes, de boa-fé e com o objetivo de se chegar a um
acordo e se obter o consentimento, sobres as decisfes que os afetem em distintos
contextos.

Seguindo esse entendimento, Liana da Silva (2019, p. 13) destaca que o0s
protocolos autdbnomos, de maneira geral, sdo concebidos para demonstrar como um
“processo de consulta deve ser realizado de forma legitima e apropriada, respeitando-se
as particularidades culturais e as instituicGes representativas de cada povo ou
comunidade. Trata-se, portanto, de um exercicio de autodeterminacdo dos povos, que
deve ser observado e respeitado pelo Estado™.

Ainda mais em uma conjuntura de acirramento das violacdes de direitos humanos,
ambientais, territoriais e de livre determinacdo com o avan¢o das fronteiras do
neoextrativismo na América Latina, comunidades quilombolas, povos tradicionais e
indigenas tem se mobilizado para elaborar protocolos autbnomos de consulta,
reafirmando identidades, territorialidades e ancestralidades como arsenal de defesa aos
projetos genocidas em curso.

A partir da sistematizacdo das praticas autbnomas de consulta realizada por
comunidades étnicas e da linha jurisprudencial no contexto colombiano e interamericano,
0 “Protocolo para la Actuacion de la Defensoria del Pueblo en los procesos de Consulta
y Consentimiento Libre, Previo e Informado de Programas, Obras y Actividades
Susceptibles de Afectar a Pueblos y Comunidades Etnicas”, elenca 14 principios que
orientam para uma consulta prévia, livre, informada e adequada, sendo eles: 1) boa-fé,
associada ao propdsito de agir com lealdade, transparéncia, evitando causar danos por
meio de a¢Bes conscientes ou previsiveis; 2) representatividade e legitimidade, buscando

garantir que as comunidades e povos estejam devidamente representados, através de seus
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interlocutores legitimos, escolhidos segundo os critérios proprios de indicagédo; 3)
oportunidade, na medida em que a consulta deve realizar-se de forma prévia a tomada de
deciséo, outorga de licengas, assinatura de contratos ou construcdo das obras, sendo
garantido o direito de efetivo de participar e influir no processo decisorio; 4) publicidade
e transparéncia, para que a consulta seja prévia e informada, deve-se garantir 0 acesso a
toda informacdo relevante acerca das medidas administrativas ou legislativas objeto da
consulta, em linguagem clara, de forma a fundamentar a posic¢éo dos sujeitos afetados de
forma integral e consciente; 5) pluralismo juridico, ao reforcar que povos indigenas e
demais comunidades étnicas tem direito de que sejam respeitados seus costumes e
tradicGes, bem como o direito de conservar e reforcar suas proprias instituicdes politicas,
juridicas, econdmicas, sociais e culturais, garantindo participar plenamente, se assim
desejarem, da vida politica, econdmica, social e cultural do Estado nacional; 6) livre
determinacéo, baseado no reconhecimento de que povos e comunidades tem o direito de
decidir sobre suas opcdes de vida, formas de organizacdo social e representacdo politica,
cabendo ao Estado adotar as medidas especiais para salvaguardar as pessoas, as
instituicBes, os bens, o trabalho, as culturas e 0 meio ambiente dos grupos interessados,
sempre que tais medidas ndo sejam contrarias aos desejos expressos livremente por eles;
7) ndo discriminacdo, ao expressar que povos e comunidades indigenas, negras e demais
grupamentos étnicos devem gozar de igualdade de condigdes e direitos ao conjunto da
populacdo, e que o usufruto de direitos especiais, associados a diversidade étnica, ndo
pode converter-se em obstaculo para o exercicio dos demais direitos humanos; 8)
interpretacdo pro homine, ao estabelecer que a aplicacao juridica deve buscar norma mais
favoravel aos grupos étnicos e a situacdo mais benéfica ao género humano, voltada
sempre a protecdo, garantia e promocdo dos direitos fundamentais das pessoas; 9)
precaucado, principio extraido das normas internacionais sobre meio ambiente, define que
em caso de davida quando ao tipo e extensdo dos impactos de uma obra, projeto ou
atividade sobre 0 0s bens naturais indispensaveis a vida de povos e comunidades étnicas,
deve-se adotar medidas protetivas como forma de evitar os danos; 10) prevencao,
buscando evitar o agravamento da condig¢des de vulnerabilidade dos povos e comunidades
afetadas através da suspensdo de eventuais medidas e a¢fes que cologuem em risco o
direito a vida e a integridade cultural dos grupos; 11) dialogo intercultural, decorrente do
direito de participacdo, visando garantir 0 muatuo entendimento entre as partes
interessadas a partir do respeito as manifesta¢fes culturais, cddigos linguisticas e pautas
politicas proprias; 12) flexibilidade, expressdo da diversidade cultural, parte do
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pressuposto de que ndo ha um modelo Unico de consulta prévia, aplicavel indistintamente
a todos os povos indigenas e comunidades étnicas, mas sim, procedimentos adequados a
cada contexto cultural e socioambiental envolvido; 13) razoabilidade e
proporcionalidade, para que a decisdo da autoridade seja objetiva, condizente com a
finalidade constitucional de protecdo da identidade social, cultural e econémica dos povos
e comunidades, manejando 0s mecanismos necessarios para mitigar, corrigir, reparar os
efeitos que as medidas puablicas e privadas podem produzir em detrimento da
coletividade; 14) confianca legitima, derivado do principio da boa-fé, parte da convicgédo
de que o processo de consulta prévia seguird o curso acordado entre as partes interessadas,
respeitando as decisdes pactuadas contra atos e omissdes que possam afetar seu regular
seguimento.

As Diretrizes sobre Assuntos dos Povos Indigenas, formulada pelo Grupo das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento, definem que as informacdes minimas destinadas
aos povos afetados devem abranger: i) a natureza, a extensdo, o ritmo, o alcance e a
reversibilidade das medidas propostas; ii) as razdes, objeto e tempo de duracéo do projeto;
iii) a identificacdo das areas afetadas; iv) a avaliacdo preliminar dos possiveis riscos,
impactos econdmicos, sociais, culturais e ambientais e uma proposta equitativa e justa de
distribuicdo dos beneficios do projeto; v) a identificacdo dos sujeitos participantes da
consulta, entre comunidades e povos afetados, pessoas fisicas e juridicas do setor privado,
instituices e gestores publicos etc.; e vi) os procedimentos para resolucdo dos conflitos
de interesses.

A dimensdo prévia da consulta esta relacionada ao tempo adequado para acesso
as informagbes sobre o projeto, viabilizando quando necessério, a traducdo dos
documentos para os idiomas tradicionais, de forma a fundamentar a tomada de decisdo
pelos povos e comunidades afetadas, livre de pressdes, manipulagdes ou intimidacGes
externas, como incentivos monetarios, estratégias de divisdo, ameacas e outras formas de
represalia. Os direitos de consulta e participacdo de povos indigenas e comunidades
quilombolas representados pelo poder de dar ou negar o consentimento sobre projetos de
exploracdo executados em suas terras, dguas, campos, serras e florestas tem se afirmado
como mecanismos de defesa e protecdo contra as repercussdes predatdrias do avanco da
expropriacdo territorial pelos governos e corporacdes econdmicas nacionais e
estrangeiras.

Nas ultimas décadas, e cada vez com maior frequéncia, os distintos mecanismos

de monitoramento e dentincia da Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH)
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tém registrado violac6es de direitos de populagdes originarias e afrodiasporicas por todo
o0 continente, revelando o descumprimento sistematico e reiterado das obrigacdes estatais,
principalmente quanto aos direitos sobre as terras tradicionalmente ocupadas e a consulta,
consentimento e veto livre, prévio e informado previstos na Convengéo 169.

O direito de consulta prévia pressupde a participacdo efetiva dos grupos étnicos
impactados desde as primeiras etapas, nas fases de concepg¢éo, execucdo e avaliagdo dos
projetos de desenvolvimento implantados em suas terras e territérios ancestrais (CIDH,
2009b). Para a Corte Interamericana, em sentenca sobre o caso do povo Saramaka contra
o0 Estado do Suriname (CORTE IDH, 2007), participacdo efetiva compreende o direito de
consulta, consentimento e veto de povos indigenas e comunidades afrodescendentes em
conformidade com seus costumes e tradigdes, quando impactadas por projetos de
desenvolvimento, extracdo ou exploracdo executados dentro dos seus territorios.

Como assevera o artigo 6.1 da Convencéo 169, as consultas devem ser realizadas
“mediante procedimentos apropriados e em particular através de suas instituicoes
representativas, cada vez que se prevejam medidas legislativas ou administrativas
suscetiveis de afetar-lhes diretamente”. Prossegue o artigo 6.2 convencionado indicando
que “as consultas deveram efetuar-se de boa-fé e de maneira apropriada as circunstancias,
com a finalidade de chegar a um acordo ou lograr o consentimento acerca das medidas
propostas” (OIT, 1989).

A participacdo efetiva nas tomadas de decisdes € 0 mecanismo basico para garantir
a protecdo dos demais direitos das populacbes quilombolas, indigenas e tradicionais que
se veem afetadas por projetos e planos de desenvolvimento e exploragdo executados
dentro de seus territdrios ancestrais. Sdo os direitos a vida, a integridade fisica, psiquica
e espiritual, a salde, ao territério, a0 meio ambiente equilibrado, a biodiversidade, ao
patrimdnio cultural e histdrico, material e imaterial, entre outros.

A Corte (2007; 2012) tem ressaltado que néo se pode confundir as metodologias
de socializacdo, dinamicas de grupos, camaras de negociacdo, salas de situacdo e
entendimento realizadas pelas empresas privadas interessadas ou terceiros com 0s
processos publicos de consulta prévia que devem ser mediados pelos Estados, em todos
0s seus niveis federativos, uma vez que estes sdo 0s sujeitos obrigados a cumprir o dever
de consultar conforme estabelece a Convencéo 169 (CORTE IDH, 2007).

A obrigacéo de consultar é responsabilidade do Estado, ndo podendo ser delegada
para empresas privadas, muito menos para aquelas em conflito de interesses com a

implementacdo dos projetos de exploracdo nos territérios das populages impactadas.
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N&o raro, verifica-se a terceirizacdo dos procedimentos de consultas para empresas
privadas, bem como Estados que consideram processos de didlogo e relacionamento
realizados por empresas, dando por atendidas as obrigacOes de consultar povos e
comunidades.

Os direitos de consulta e consentimento prévio, livre e informado estdo
amalgamados a uma série de outros direitos humanos fundamentais, especialmente com
os de participacdo politica previstos no artigo 23 da Convencdo Americana e 7° da
Convencdo 169. No Caso Yatama Vs. Nicaragua, a Corte Interamericana ressaltou que
as referidas disposi¢fes fundamentam que todos os cidaddos tem o direito de participar
dos assuntos publicos, diretamente ou por meio dos seus representantes livremente
eleitos, e, tratando-se de populagdes indigenas, o direito de participacdo abrange as
tomadas de decisdes sobre projetos, planos e acdes que incidam sobre seus direitos
cultural, territoriais, ambientais e de livre determinacdo, respeitando suas instituicdes
préprias, valores, costumes, tradi¢cdes e formas de organizacdo (CORTE IDH, 2005b).

Nesse sentido, povos indigenas, comunidades afrodescendentes quilombolas e
demais povos tradicionais em diversas regides do continente tem investido na construgédo
de protocolos autdbnomos para defender seus direitos de participacdo, consulta,
consentimento e veto. Os protocolos debatidos, sistematizados e pactuados de forma
autdbnoma e soberana sao a expressao desse conjunto de direitos de livre determinacéo e
autogoverno, ao “traduzir em regras concretas os principios orientadores do direito de
consulta, que estabelecem a obrigatoriedade da adocéo de procedimentos apropriados as
circunstancias e do respeito as instituicGes representativas de cada povo e/ou
comunidade” (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, p. 57, 2016).

Expressdo da autonomia de povos e comunidades culturalmente diferenciadas e
da sua predisposicdo ao didlogo de boa-fé com os Estados nacionais, 0s protocolos
autbnomos sintetizam em documentos escritos, regras costumeiras e tradicionais de
resolucdo de conflitos internos e externos, desde os saberes e instituices comunitarias
que devem ser respeitadas pelos governos, em todos seus estratos federativos
(YAMADA; GARZON; GRUPIONI, 2019).

Ana Maria Silva Sarmento (p. 81, 2019) destaca que os protocolos indicam 0s
requisitos indispensaveis para que os procedimentos de consulta sejam considerados
validos, ou seja, realizados de forma livre, prévia, informada, legitimamente representada
e culturalmente adequada, uma vez que o instrumento determina “quem deve ser

consultado, como deve ser realizada a consulta e qual o efeito que dela emana, mostrando-
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se 0 primeiro passo para se estabelecer o didlogo com os diversos atores externos, e dentre
eles os entes governamentais”.

Em nivel regional, por um lado, tem se verificado avancos relativos no que diz
respeito a garantia e aplicacéo do direito de consulta prévia, com a construcdo de marcos
normativos especificos, a exemplo de paises como Peru, Chile e Bolivia, passando a
prever e regular as consultas no setor de hidrocarbonetos (petréleo e gés). No caso
brasileiro, tem-se a Lei 13.123/2015, que trata sobre a protecdo do patriménio genético
nacional, estabelece os protocolos comunitarios como norma procedimental das
populacgdes indigenas, quilombolas e tradicionais para expressar, segundo seus costumes
e tradicBes, as maneiras de acesso aos conhecimentos comunitarios associados a
reparticdo justa dos beneficios decorrentes da exploracdo econdmica desses saberes.

Por outro lado, parte consideravel dos paises latino-americanos, como é o caso do
Brasil, ndo possuem leis especificas que reconhecam e implementem os direitos de
consulta e participacdo. Nessa indeterminacdo normativa, os aspectos regulatorios séo
negociados desde os conflitos socioambientais, a partir da capacidade de organizacéo e
mobilizacdo comunitarias na defesa dos seus interesses. Nao raro, os termos da consulta
prévia sdo definidos casuisticamente nos litigios que chegam ao Poder Judiciario, ap6s
sua violacdo por agentes publicos e privados. Nesse cenario, acompanha-se a proliferacao
de permissdes, outorgas, concessdes, autorizacOes e licencas administrativas para
atividades econdmicas de todo tipo sem considerar efetivamente os direitos de consulta,
consentimento e veto livre, prévio e informado de comunidades quilombolas, indigenas
e tradicionais (ONU, 2015).

Em uma andlise substantiva, duas preocupacfes basicas rondam essas normas: a
primeira relaciona-se ao fato de que as legislacBes, de forma geral, apresentam um
contetdo mais restritivo do que os instrumentos internacionais quanto a prote¢do dos
direitos humanos fundamentais das populacdes afetadas; ja a segunda, ressalta que varios
dos processos de elaboracdo e aprovacdo dessas normas foram ou estdo sendo
questionados pelas organizacGes representativas de povos indigenas, quilombolas e
demais comunidades tradicionais em seus paises e no sistema interamericano, ao
denunciarem que as medidas legislativas foram levadas a cabo em desrespeito aos seus
direitos, costumes e tradi¢fes, com pouca ou nenhuma capacidade de decisdo sobre os

aspectos centrais das propostas legislativas (DPLF, 2015).
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2.5. ESTRATEGIAS DE REGULAMENTACAO DO DCCPLI NA AMERICA
LATINA

Como pudemos verificar, desde a edicdo da Convencdo 169 da OIT, no final dos
anos 1980, a América Latina desponta como a regidao em que o direito de consulta e
consentimento preévio, livre e informado de povos indigenas, tribais e afrodiasporicos tém
experenciado maior desenvolvimento juridico e politico em nivel global. Apo6s longas
experiéncias ditatoriais, num contexto de abertura democréatica que se da a partir da
década de 1980, diversas Constitui¢cbes nacionais latino-americanas passam a garantir e
promover os direitos fundamentais territoriais, culturais, de autonomia e participacao
politica de povos indigenas, comunidades afrodiasporicas e tradicionais internamente em
seus ordenamentos.

Em relacdo ao DCCPLI, é possivel identificar trés paradigmas distintos de
tratamento constitucional na regido. Um primeiro, sendo o mais garantista, reconhece
textual e explicitamente o direito de consulta prévia em termos equitativos e até mais
amplos do que os instrumentos internacionais, como sdo 0s casos da Constituicdo do
Estado Plurinacional de Bolivia e da Republica do Equador (DPLF, p. 3, 2015).

Aprovada mediante referendo e promulgada em 07 de fevereiro de 2009, a Carta
Constitucional boliviana desponta como texto fundante de um Estado Plurinacional que
reconhece 0s povos indigenas como entidades histdricas, culturais e politicas
diferenciadas, constituintes de uma sociedade intercultural. De modo pioneiro e exclusivo
na regido, uma série de dispositivos constitucionais fazem referéncia ao DCCPLI,
destacando-se o artigo 30.11.15, a seguir:

Articulo 30. (...). . En el marco de la unidad del Estado y de acuerdo con esta
Constitucién las naciones y pueblos indigena originario campesinos gozan de
los siguientes derechos: (...) a ser consultados mediante procedimientos
apropiados, y en particular a través de sus instituciones, cada vez que se
prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles.
En este marco, se respetara y garantizard el derecho a la consulta previa
obligatoria, realizada por el Estado, de buena fe y concertada, respecto a la
explotacion de los recursos naturales no renovables en el territorio que habitan
(grifos nossos) (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009).

Em uma interpretacéo sistémica, a Constitui¢do boliviana estabelece que o direito
fundamental a consulta prévia € parte do regime de governo democratico (artigo 11.11.1),
conformador da autonomia originaria e camponesa (artigos 290, 293, 294 e 295), e
abrange decisdes acerca do meio ambiente (artigo 342), exploracgdo de recursos naturais
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em territorios tradicionais indigenas (artigos 352 e 403), relacionando-se ao direito de
existir e a identidade cultural desses povos (artigo 30).

No mesmo nivel protetivo que a Constituicdo boliviana estd a Constituicdo da
Republica do Equador, indicando expressamente em seu artigo 57, inciso 7, que se deve
garantir as comunas, comunidades, povos e nacionalidade indigenas, o direito coletivo a
consulta prévia, livre e informada. O DCCPLI deve ser aplicado em todos os planos e
programas de prospeccao, exploracdo e comercializa¢do de recursos ndo renovaveis que
se encontrem em terras dos grupos étnicos que podem ser afetados ambiental e
culturalmente. Todo o processo deve se dar em um prazo razoavel, sendo garantida a
participagdo comunitaria em cada fase decisoria e o direito & indenizacdo quanto aos
danos sociais, culturais e ambientais suportados. Como uma medida compensatoria, a
norma constitucional estabeleceu a garantia de participacdo das comunidades impactadas
nos beneficios gerados pelos empreendimentos pablicos e privados. O texto remete ao
plano infraconstitucional o regramento dos casos em que ndo haja a obtengcdo do
consentimento dos povos e comunidades interessadas.

O artigo 398 da Carta equatoriana determina que “toda decision o autorizacion
estatal que pueda afectar al ambiente deberd ser consultada a la comunidad”
(REPUBLICA DO EQUADOR, 2008). Para ser considerada constitucionalmente valida,
a consulta prévia deve garantir o acesso amplo e oportuno as comunidades interessadas a
toda informacdo essencial acerca do projeto e seus impactos. O dispositivo constitucional
ainda estipula que a “ley regulard la consulta previa, la participacion ciudadana, los
plazos, el sujeto consultado y los criterios de valoracion y de objecidn sobre la actividad
sometida a consulta”.

A Constituicdo mexicana também esta entre aquelas em que o direito a consulta
prévia é garantido de forma expressa. O México ratificou a C169 em 1990, sendo o
primeiro pais da regido a fazé-lo. Desde entdo se inicia um amplo processo de
reconhecimento dos povos e comunidades indigenas no pais, culminando com primeira
Reforma Constitucional, em 1992, com a alteracdo do Artigo 4° da Constitui¢do Politica
dos Estados Unidos Mexicanos, passando a se declarar como pais pluricultural,
protegendo e promovendo as linguas, culturas, usos e costumes dos povos originarios.

Em janeiro de 1994 se da o levantamento no estado de Chiapas, com o Exército
Zapatista de Libertacdo Nacional (EZLN), formado por diversos agrupamentos indigenas,
sociais e camponeses, como uma reacdo a politica de abertura econémica e consequente

avanco da expropriacdo dos recursos naturais e territorios tradicionais no governo do ex-
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presidente Carlos Salinas Gortari. Entre os objetivos do EZLN, o de maior visibilidade é
a defesa dos direitos coletivos e individuais dos povos indigenas. A partir desse
movimento, o Estado mexicano instaura a Comissdo de Concérdia e Pacificagdo,
integrada por deputados e senadores, visando estabelecer uma instancia de dialogo e
constru¢do de possiveis entendimentos. Das negociagdes iniciais, os “Acuerdos de San
Andrés Larrainzar” foram redigidos, dentro dos quais se previa o reconhecimento dos
direitos coletivos indigenas*®. Em 1996, os acordos s&o retomados e servem de base para
elaboragdo de um projeto de lei conhecido como “Ley COCOPA”, refutada pelo EZLN.

Nos anos 2000, durante a presidéncia de Vicente Fox Quesada, a iniciativa de lei
é retomada e enviada ao Congresso para discussao, resultando na reforma de diversos
dispositivos constitucionais em 2001. Entre as mudancas, o Artigo 2° da Constituigdo
passa a estabelecer a obrigacdo do Estado mexicano de consultar os grupos étnicos na
elaboracdo dos Planos Nacional, estaduais e municipais de desenvolvimento, e incorporar
suas propostas no resulta final dos projetos.

Em um segundo patamar estdo as Constituicdes que embora ndo reconhecam
diretamente a consulta prévia, estabelecem outros direitos conexos para povos indigenas
e 0 conjunto diverso de comunidades étnicas. Neste ambito estd a maioria dos paises
latino-americanos, apresentando diferencas significativas quanto ao grau e as formas
desse reconhecimento. A Constituicdo colombiana de 1991, por exemplo, dispde
amplamente sobre os direitos fundamentais dos povos originarios, guardando estreita
relacdo com o direito de consulta e consentimento prévio.

A Carta constitucional reconhece que a Colémbia é um Estado pluralista (artigo
1), que deve proteger a diversidade étnica e cultural (artigo 7), garantindo aos grupos
étnicos o direito a uma formacdo que respeite e desenvolva suas identidades culturais
(artigo 68). A Constituicdo colombiana reconhece ainda os direitos territoriais que povos
indigenas e comunidades negras dispdem sobre as terras comunais, de natureza
impenhoravel, imprescritivel e inaliendvel (artigos 63 e 329). As entidades territoriais
indigenas sdo dotadas de autonomia politica, administrativa e cultural (artigo 287), sendo
governadas de acordo com o direito consuetudinario desses povos (artigo 330).

Em relacdo a exploragdo de recursos naturais em territorios tradicionais, a

atividade deve se dar sem o0 comprometimento da integridade cultural, social e econdmica

49 Ver: ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Nota Técnica: perspectiva
empresarial sobre la consulta previa. Disponivel em: <https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---
ed_dialogue/---act_emp/documents/publication/wecms_821377.pdf>. Acesso em 08 de jul. 2022.
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dos grupos, sendo garantida a participacdo dos representantes das respectivas
comunidades nas decisfes governamentais a respeito (artigo 330). Ao mesmo tempo, as
entidades territoriais indigenas constituidas sdo beneficiarias da distribuicdo e
participacOes nos resultados da exploracéo dos recursos naturais (artigo 356). No plano
de participacao institucional, € garantido aos povos indigenas pleitear representacdo ao
Senado e a Camara de Representantes pelas entidades territoriais respectivas (artigos 171
e 176).

Além disso, a Carta colombiana legitima as fungdes jurisdicionais que exercem 0s
povos indigenas atraves dos seus sistemas de autoridade territorial interna, baseada no
direito proprio (artigo 246). Especificamente em relagdo as comunidades negras, tanto o
artigo 55 das disposic@es transitorias da Constituicdo, como as previsdes da Ley 70 de
1993, estabelecem mecanismos para proteger os direitos territoriais, de identidade
cultural e participaco politica (REPUBLICA DE COLOMBIA, 1991).

Neste nivel também se encontra a Constituicdo Politica peruana de 1993, que
embora ndo tenha uma disposicao expressa acerca do direito de consulta e consentimento
prévio, possui outros dispositivos relacionados aos direitos de povos indigenas que
servem de fundamento para sua aplicacdo. Ainda que em uma perspectiva menos
garantista do que a Constituicdo colombiana, a Carta Constitucional do Peru reconhece o
direito de povos originarios e demais coletividades étnicas a identidade cultural (artigos
2.19 e 89), a propriedade comunal (artigos 88 e 89), a autonomia (artigo 89), de exercicio
de funcdes jurisdicionais proprias e o reconhecimento de autoridades internas (artigo
149), bem como os direitos de participagdo politica (artigo 191).

Jéa a Constituicdo brasileira de 1988, como ja analisado, reconhece em seu capitulo
VIIl e demais dispositivos, os direitos dos povos indigenas a organizacdo social,
costumes, crengas, tradi¢des e posse originaria sobre as terras tradicionalmente ocupadas,
destacando que s&@o nulos de pleno direito os atos que tenham por objetivo a ocupacéo,
dominio, exploragdo de riquezas naturais do solo, dos rios e lagos neles existentes, salvo
relevante interesse publico (artigo 231, § 6°). Por via complementar, o artigo 216 reafirma
que constitui patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial que
se relacionam com a identidade, agdo e memoria dos diferentes grupos formadores da
sociedade nacional.

Apesar da Carta Federal de 1988 acolher as demandas de livre determinacéo de
povos indigenas e comunidades quilombolas, algumas disposi¢6es do texto constitucional
conflitam com aquelas estabelecidas na C169, a exemplo do disposto no artigo 49, XVI,
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ao firmar que compete exclusivamente ao Congresso Nacional autorizar a exploracao e o
aproveitamento de recursos hidricos e minerais em terras indigenas, ainda que escutando
as comunidades e assegurando-lhes a participagédo nos resultados (BRASIL, 1988).

Ja a Constituicdo Politica da Republica da Guatemala, promulgada em 1985, nédo
faz mencdo sobre a consulta prévia, embora reconheca direitos conexos. A Carta
guatemalteca reserva uma secdo sobre comunidades indigenas. Entre as garantias
aplicaveis destacam-se os direitos a identidade cultural das pessoas e comunidades (artigo
58), a salvaguarda ao patriménio cultural da Nacéo (artigo 60), nele compreendido a arte,
o folclore e os artesanatos tradicionais (artigo 62). A Constituicdo obrigada ainda o Estado
da Guatemala a proteger 0s grupos étnicos (artigo 66), suas terras tradicionais e
cooperativas agricolas indigenas (artigo 67), bem como a outorga de imoveis rurais para
o0 desenvolvimento das comunidades (artigo 68).

Por fim, no terceiro e ultimo patamar, estdo aquelas Constituicbes em que o
reconhecimento de direitos indigenas é deficitario. A Constitui¢do do Chile, por exemplo,
datada de 1980, figura juntamente com a da Costa Rica, como uma das poucas na América
Latina em que ndo possuem dispositivos que reconhecam direitos indigenas nem o direito
a consulta prévia.

Esse panorama constitucional latino-americano é relevante para evidenciar o nivel
de institucionalizacdo do DCCPLI e auxiliara na identificagdo das hierarquias de recepcédo

da C169 nos ordenamentos internos, e particularmente no Brasil.

2.5.1. Posicdo da Convengdo 169 nos ordenamentos internos e bloco de
consticionalidade

A posicao hierarquica da Convencdo 169 da OIT nos ordenamentos nacionais
varia de acordo com as disposic¢des internas acerca da recep¢do das normas de direito
internacional. As Constituicdes da Bolivia, Coldmbia e Guatemala atribuem status
constitucional aos tratados de direitos humanos ratificados pelos paises. No México, em
2011, como resultado de um conjunto de reformas constitucionais, o pais passa a incluir
como texto constitucional, os direitos humanos protegidos por tratados internacionais em
que o pais figure como parte, fortalecendo uma interpretacdo pro personae. Até que em
2016, o Artigo 133 da Constituicao atribui expressamente a hierarquia constitucional aos
tratados internacionais, conferindo a Convencdo 169 o status de lei suprema da nacéao
(OIT, 2021).
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No caso do Peru, muito embora a Constituicdo ndo regulamente expressamente o
tema, a garantia da consulta prévia esta implicita no artigo 2, inciso 19, que dispde acerca
da protecdo da identidade étnica e cultural. A Carta peruana dispGe que os tratados fazem
parte do direito nacional (artigo 55), uma vez que, os direitos enumerados na Constituicdo
ndo excluem outros de natureza analoga ou fundados na dignidade humana, nos principios
da soberania do povo, do Estado democratico de direito e da forma republicana de
governo (artigo 3).

Além do mais, de acordo com a IV Disposicion Final y Transitoria de la
Constitucidn, os direitos fundamentais devem ser interpretados em conformidade com a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, tratados e acordos em matéria de direitos
humanos que o Peru seja parte. No plano jurisprudencial, o Tribunal Constitucional tem
reconhecido o status constitucional dos tratados de direitos humanos, e em particular, da
Convencéo 169,

J& no contexto chileno, a despeito do texto constitucional estabelecer que 0s
Orgdos estatais devem respeitar e promover os direitos que tenham por fonte a
Constituicao e os demais tratados internacionais vigentes no Chile, a Corte Suprema e o
Tribunal Constitucional tém mantido posi¢des distintas quanto a aplicacdo das normas
internacionais no direito interno, ndo sendo possivel afirmar de modo geral que os
tratados de direitos humanos possuem natureza constitucional no pais. Com base no
paragrafo segundo do artigo 5 da Constituicdo, que diz que o limite para o exercicio da
soberania reside nos direitos essenciais da natureza humana, a Corte Suprema tem
afirmado que os direitos fundamentais reconhecidos nos instrumentos internacionais de
direitos humanos séo parte da Constituicdo®..

Algumas decisGes tém sustentado que os direitos humanos consagrados nos

tratados internacionais em que o Chile figure como parte sdo de natureza constitucional®?.

% Tribunal Constitucional. EXP. N.° 03343-2007-PA/TC. LIMA. Jaime Hans Bustamante Johnson.
Sentencia de 19 de febrero de 2009, péarr. 31.

51 “Considerando Trigésimonono: (...) los derechos humanos asegurados en un tratado se incorporan al
ordenamiento juridico interno, formando parte de la Constitucién material adquiriendo plena vigencia,
validez y elcacia juridica, no pudiendo ningn 6rgano del Estado desconocerlos y debiendo todos ellos
respetarlos y promoverlos, como asimismo, protegerlos a través del conjunto de garantias constitucionales
destinadas a asegurar el pleno respeto de los derechos”. Sentencia Sala Penal, Rol No 3125 — 04, del 13 de
marzo de 2007; en el mismo sentido, Sentencia Rol N° 4.183-06, del 18 de abril de 2007, considerandos 9°
y 10°.

52 Corte Suprema. “Caso Sandoval”. Sentencia del 17 de noviembre de 2004, Rol 517-2004; “Caso Vasquez
y otros”. Sentencia del 13 de diciembre de 2006, Rol 559-2004; “Caso Rojas”. Sentencia del 13 de marzo
de 2007, Rol 3125-04, considerando 35; “Caso Rojo Espinoza”. Sentencia del 18 de junio de 2008, Rol
2054-08, considerando 1; “Caso Zapata Reyes”. Sentencia del 10 de mayo de 2007, Rol 3452-06,
considerando 66; “Caso Gomez Aguilar”. Sentencia del 24 de enero de 2008, Rol 1528-06, considerando
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Todavia, o Tribunal Constitucional chileno tem ratificado que a leitura das normas
constitucionais alusivas aos tratados internacionais ndo faz mencgéo expressa ao status
normativo desses instrumentos. Assim, a posi¢cdo dominante do 6rgdo judicante consiste
no entendimento de que a hierarquia dos referidos tratados € inferior a Constituicdo, mas
superior as outras normas juridicas.

Nos sistemas constitucionais colombiano e boliviano, a Convencdo 169 integra o
chamado bloco de constitucionalidade para determinar a natureza e a forgca normativa do
instrumento convencional. Amparadas pelo artigo 93 da Constituicio®, pela Ley 21 de
1991 que ratificou a C169, a Corte Constitucional da Coldémbia, na Sentenca C-574 de
1992, analisando a validade das normas de direito internacional humanitario em dmbito
interno, destacou que esse conjunto normativo é eficaz e de cumprimento obrigatério
pelos Estados, independente da sua ratificacdo, por se tratar de “un catalogo axiologico
cuya validez absoluta y universal no depende de su consagracion en el ordenamiento
positivo”.

J& na Sentenga C-175 de 2009, a Corte colombiana firmou o entendimento que
todas as regulacdes que afetem os territorios ancestrais indigena impdem a realizacéo da
consulta prévia, na medida em que tanto as normas de direito internacional como a propria
jurisprudéncia constitucional reconhecem a posicéo central que o territério cumpre na
definicdo da identidade dos povos indigenas e tribais, assim como as obrigacdes estatais
correlatas derivam de instrumentos normativos dotados de for¢a constitucional. Assim, a
teoria do bloco de constitucionalidade tem sido amplamente utilizada pela Corte Suprema
da Colombia, especialmente em agdes de tutela individuais e coletivas para determinar a
adequacdo de leis regulamentadoras a ordem interna.

Para ello conviene tener en cuenta que estos convenios hacen parte, en sentido
genérico, del corpus normativo de los derechos humanos, puesto que, tanto los
tratados de derechos humanos en sentido estricto como los convenios de
derecho humanitario son normas de ius cogens que buscan, ante todo, proteger
la dignidad de la persona humana. Son pues normatividades complementarias
que, bajo la idea comdn de la proteccion de principios de humanidad, hacen
parte de un mismo género: el régimen internacional de proteccion de los
derechos de la persona humana. La diferencia es entonces de aplicabilidad,
puesto que los unos estan disefiados, en lo esencial, para situaciones de paz,

37. Estas sentencias han sido citadas en: Nash, C. (2012). Derecho Internacional de los Derechos Humanos
en Chile. Recepcién y Aplicacion en el &mbito interno. Chile: Universidad de Chile. Facultad de Derecho.
58 “Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos
humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcién, prevalecen en el orden interno. Los
derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de conformidad com los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia“ (REPUBLICA DE COLOMBIA,
1991).
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mientras que los otros operan en situaciones de conflicto armado, pero ambos
cuerpos normativos estan concebidos para proteger los derechos humanos
(Corte Constitucional, Sentencia C-225 de 1995).

Cabe ressaltar que normas de direito internacional humanitario e de direitos
humano conformam o ius cogens, sendo inderrogéveis pelos Estados, sé que para tanto
dois requisitos sdo necessarios, definidos pelo artigo 93 da Carta Magna colombiana: o
primeiro € a compatibilidade do direito humano com os pressupostos internos e o segundo
que é a seu carater inafastavel mesmo em condicGes de excecdo (RIVERA AYALA,
2021). Cumpridos os dois requisitos, os tratados de direitos humanos passam a viger
plenamente na ordem constitucional.

Deste modo, por bloco de constitucionalidade deve-se entender o conjunto de
normas e principios que sem estarem explicitamente previstos no texto constitucional, sdo
utilizados para o controle de constitucionalidade de leis, uma vez que integram o sistema
axioldgico da Constituicdo. O bloco é constituido por todas as normas com valor
hierarquico de norma constitucional, estando ou ndo diretamente referidas pela
Constituicdo. Nos marcos do constitucionalismo contemporaneo, as cartas
constitucionais ndo sdo textos inflexiveis, nem de rigor exegético inamovivel, cuja
hermenéutica permite fazer remissdes, expressas ou tacitas, a outras regras e principios
de relevancia para a préatica constitucional adequada, sendo muitas vezes o caminho eficaz
para fazer cumprir suas finalidades politicas, sociais e juridicas, afastando ou aderindo
normas para o tratamento dos casos concretos.

Considerar a C169 a partir da técnica do bloco de constitucionalidade traz como
consequéncias juridicas uma série de afirmacdes, a exemplo: a) a convengdo possuli
hierarquia de valor constitucional; b) permite o controle de convencionalidade para
analisar a adequacdo dos demais regramentos com 0s pressupostos da convencgéo; c)
amplia o rol de direitos fundamentais e de obrigacdes estatais (RIVERA AYALA, 2021,
p. 71).

Posicdo similar é verificada no contexto brasileiro. O artigo 5°, §2° da Constituicdo
Federal de 1988 reconhece os tratados internacionais de direitos humanos celebrados pelo
pais como normas de status constitucional, estando, por tanto, no topo da hierarquia legal.
Entretanto, com a vigéncia da Emenda Constitucional n® 45/2004, foi acrescido o 83° ao
citado artigo 5°, estabelecendo 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
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constitucionais” (BRASIL, 1988). Em termos praticos, isso quer dizer que os tratados de
direitos humanos que ndo forem ratificados com o quérum qualificado ndo podem ser
equiparados a Emenda Constitucional, ndo tendo, por tanto, o status hierarquico da
Constituicao.

Ha uma jurisprudéncia mais antiga do Supremo Tribunal Federal (STF) que
firmava por maioria o entendimento de que os tratados internacionais de direitos humanos
ratificados pelo Brasil ingressariam no ordenamento nacional com hierarquia de lei
ordinéria, concorrendo, assim, com as demais leis na aplicacdo aos casos concretos. No
entanto, em 2008, apreciando conflito aparente entre norma nacional e o Pacto de San
Jose da Costa Rica, o STF altera sua posi¢cdo dominante, por cinco votos a quatro,
passando a determinar que os tratados de direitos humanos nao recepcionados por quérum
qualificado de emenda constitucional estariam acima das normas legais, dotada de status
supralegal. Nas palavras do ministro relator Gilmar Mendes®*, “(...) os tratados sobre
direitos humanos ndo poderiam afrontar a supremacia da Constitui¢cdo, mas teriam lugar
especial reservado no ordenamento juridico” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2008).

Um ano ap6s a expedicdo do acorddo pelo STF, o Estado brasileiro aderiu a
Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, por meio do Decreto n° 7.030,
de 14 de dezembro de 2009. O artigo 27 convencionado dispde que “Uma parte (Estado
Nacional) ndo pode invocar as disposicdes de seu direito interno para justificar o
inadimplemento de um Tratado” (BRASIL, 2009). Nesse sentido, Souza Filho (2018, p.
168) defende que hoje, com muito maior razdo, deve-se aplicar a supralegalidade,
consolidando a previsdo constitucional de que “as Leis Ordindrias ou Complementares
ndo podem ser invocadas para o descumprimento de qualquer Tratado, ainda mais se for
de Direitos Humanos”.

Essa relagdo entre os ordenamentos nacionais e as normas internacionais remete
as tensdes que marcam o limite do exercicio da soberania estatal frente aos acordos
firmados de forma voluntaria e de boa-fé. Para que um Estado ndo cumpra as disposi¢es
de tratados e convenc0es ratificadas, em geral, deve oferecer um instrumento formal de
dendncia, seguindo os protocolos proprios junto aos Conselhos e Comissdes executivas

de cada instrumento.

% RE 349703/ RS — Rio Grande do Sul. Relator p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES. Julgamento:
03/12/2008.
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A partir da realidade brasileira, do ponto de vista normativo, a Convencdo 169 da
OIT é uma norma supralegal. Isto quer dizer que sua aplicacdo ndo pode ser afastada por
nenhum ato legal, seja lei ordinaria, lei complementar, decreto, medida provisoria,
portaria, resolucdo etc. Em termos praticos, os 6rgdos da Administracdo Publica devem
observar os critérios estabelecidos na C169 no desenvolvimento das suas acdes, ndo

podendo alegar normas incompativeis para relativizar seu cumprimento.

2.5.2. Marcos legais e normativos sobre o DCCPLI

No plano infraconstitucional, o reconhecimento do direito de consulta e
consentimento prévio, livre e informado tem se dado através da edi¢cdo de um conjunto
disperso de leis em cada ordenamento interno. O Estado Plurinacional da Bolivia ratificou
a Convencdo 169 através da Lei n° 1257, em 11 de junho de 1991; e, posteriormente, a
Declaracéo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, por meio da Lei n°
3760, de 07 de novembro de 2007, ambas fundamentando a aplicacdo do direito de
consulta prévia no pais.

Importante registrar que em relacdo as atividades econdmicas no setor de
hidrocarbonetos, o direito de consulta estd regulamentado pela Ley n° 3058 de
Hidrocarburos®, de 18 de maio de 2005 que, entre outras disposicdes, estabelece em
cumprimento aos artigos 4, 5, 6, 15 e 18 da Convencdo 169 da OIT, que as comunidades
e povos campesinos, indigenas e originarios, independentemente do seu tipo de
organizacao, devem ser consultados de forma prévia, obrigatéria e oportuna, quando se
pretenda desenvolver qualquer atividade hidrocarburifera capaz de atingi-los.

O procedimento para aplicacdo da consulta prévia estd regulamentado pelo
Decreto Supremo N° 29033% de 2007, modificado e complementado pelos Decretos
Supremos N° 29574 y N° 2298.13. De maneira geral, as normas estabelecem que a

consulta deve ser realizada em dois momentos: 1) previamente & licitacdo, autorizacao,

% “La presente Ley norma las actividades hidrocarburiferas y establece los principios, normas y
procedimientos fundamentales que rigen en el ambito del territorio nacional en lo que se refiere al sector
hidrocarburifero. La Ley ha sido promulgada en ejecucion y cumplimiento de los resultados del
Referéndum del 18 de julio de 2004”. Disponivel em: https:/leap.unep.org/countries/bo/national-
legislation/ley-no-3058-ley-de-hidrocarburos. Acesso em 02 de jul. 2022,

% “E] reglamento tiene por objeto establecer las disposiciones y procedimientos para el proceso de consulta
y participaciéon previa, obligatoria y oportuna a los pueblos indigenas, originarios y comunidades
campesinas en Bolivia, cuando se pretenda desarrollar actividades hidrocarburiferas en sus tierras
comunitarias de origen, propiedades comunarias y tierras de ocupacion y acceso”. Disponivel em:
https://observatoriop10.cepal.org/es/instrumentos/reglamento-consulta-participacion-actividades-
hidrocarburiferas-decreto-supremo-no. Acesso em 02 de jul. 2022.
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contratacdo, convocatoria e aprovacdo das medidas, obras e projetos relacionadas a
hidrocarbonetos; 2) previamente a aprovacdo dos estudos de avaliacdo de impacto
ambiental, reforcando os primados da boa-fé, veracidade, transparéncia e informacéo e
oportunidade.

Pelo Decreto Supremo N° 29033, em seu artigo 9°, o processo de consulta possui
quatro fases, a saber: 1) coordenacdo e informacéo; 2) organizacdo e planejamento; 3)
execucdo da consulta; 4) concertagdo. As consideracOes e recomendacfes acordadas
como resultado do processo de consulta devem ser consideradas como critérios
fundamentais para elaboracdo e aprovacdo dos estudos de impacto ambiental do
respectivo projeto.

Ainda no contexto boliviano, no &mbito das atividades de mineracao, os direitos
de consulta prévia, livre e informada esta regulamentado pela Ley N° 535 de Mineria y
Metalurgia®’, de 28 de maio de 2014, e que de acordo com inciso 15, artigos 30 e 403 da
Constituicdo Politica de Estado, garante o direito de consulta e consentimento prévio,
realizado pelo Estado, para as nacdes e povos indigenas, originarios, camponeses,
comunidades interculturais e povos afrobolivianos, como direito coletivo fundamental,
de carater obrigatorio, a ser realizado em funcdo da lavratura de contrato administrativo
de exploracdo mineral suscetivel de afetar diretamente seus direitos coletivos.

O Reglamento de Otorgacion y Extincion de Derechos Mineros®® dispde em seu
artigo 28, paragrafo | que a consulta prévia € um direito fundamental e coletivo, de carater
obrigatério, a ser realizado em todas as solicitacdes para celebracdo de contratos
administrativos minerarios. Pela Lei 535 (Ley de Mineria y Metalurgia, o procedimento
de consulta e consentimento prévio possui as seguintes etapas: a) fase preparatoria; b)
notificacBes e reunibes de dialogo intercultural; ¢) representacdo em prazo maximo; d)

deliberacdes e reunides seguintes; e) mediacdo e decisdo; g) resolucdo final; h) custos.

57 “La presente Ley tiene por objeto regular las actividades minero metalurgicas estableciendo principios,
lineamientos y procedimientos, para la otorgacion, conservacion y extincion de derechos mineros,
desarrollo y continuidad de las actividades minero metal(rgicas de manera responsable, planificada y
sustentable; determinar la nueva estructura institucional, roles y atribuciones de las entidades estatales y de
los actores productivos mineros; y disponer las atribuciones y procedimientos de la jurisdiccion
administrativa minera, conforme a los preceptos dispuestos en la Constitucion Politica del Estado”.
Disponivel em: https://encurtador.com.br/BKLMU. Acesso em 02 de jul. 2022.

%8 “Que tiene por objeto establecer los procedimientos para la otorgacion y extincion de los derechos
mineros en el marco de lo dispuesto en la Ley N° 535 de 28 de mayo de 2014, Ley de Mineria y Metalurgia,
documento que forma parte indisoluble de la presente Resolucién Ministerial, asi como los Anexos
referidos a los contenidos minimos del Plan de Trabajo y Desarrollo, Plan de Trabajo e Inversién y Plan de
Trabajo y Presupuesto Financiero. Disponivel em: https://www.autoridadminera.gob.bo/public/uploads/-
Otorgacio%CC%81n_de_Derechos_Mineros.pdf. Acesso em 02 de jul. 2022.
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Importante registrar que a Ley de Mineria estabelece um prazo maximo de quatro
meses para a conclusdo do procedimento de consulta prévia, possibilitando a aprovagao
tacita de atividades de exploracdo mineral a revelia do consentimento dos sujeitos e
comunidades impactadas. O estabelecimento de um prazo exiguo e peremptério
representa uma violacdo aos direitos de consulta prévia e adequada, uma vez que nao
respeita o tempo para uma tomada de deciséo livre e informada.

Na Bolivia, transcendendo o campo de aplicacdo agrario e ambiental, o instituto
da consulta prévia tem se afirmado como uma forma de exercicio da democracia direta e
participativa. A Ley N° 018 del Organo Electoral Plurinacional, de 16 de junho de 2010,
e a Ley N° 026 de Régimen Electoral, de 30 de junho de 2010, definem que a consulta
prévia é um mecanismo constitucional da democracia direta e participativa, convocada
pelo Estado Plurinacional de forma obrigatéria, antes de deliberar sobre a execucdo de
projetos, obras ou atividades relacionadas com a exploracdo dos recursos naturais,
devendo a populacdo envolvida participar de forma livre, prévia e informada.

Em relacdo a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Plurinacional boliviano,
alguns pronunciamentos acerca do reconhecimento do direito de consulta e
consentimento tem se destacado. A SCP 0300/2012%° estabeleceu que “(...) la consulta
debe ser previa, es decir, antes de aprobar cualquier proyecto que afecta a sus tierras,
territorio o recursos (Art. 32.2 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas)”. J& na SCP 0212/2013, o TCP considerou o
reconhecimento do direito das nacbes e povos indigenas origindrios camponeses a
consulta prévia, como um direito coletivo, tutelado pelos instrumentos legais de defesa
dos interesses difusos, estendendo-se a aprovagdo de qualquer projeto que afete suas
terras, territdrios e outros recursos naturais, isto devido a particular relevancia que o
territério possui para os povos indigenas.

Ja na Colémbia, a garantia da consulta prévia tem por fundamento a propria
Convencdo 169 da OIT, ratificada através da Ley 21 de 1991. No plano da Constituicdo
Politica, como ja pudemos destacar, hd mencao expressa a consulta prévia, em seu artigo
300, ao qual determina que o governo deverd viabilizar a participagdo dos representantes
das comunidades indigenas nos processos de tomada de decisdes acerca dos projetos de

exploracdo de recursos naturais que se desenvolvam em seus territorios. A Constitui¢éo

59 Disponivel em: http://jurisprudencia.tcpbolivia.bo/Fichas/FichaResultado/129. Acesso em 02 de nov.
2022.
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colombiana protege a integridade cultural, social e econdmica, contemplando direitos
conexos como a promocao da diversidade étnica e cultural da nacao.

Atualmente, o pais ndo conta com uma lei especifica de regulamentacdo da
consulta prévia. Com isso, os procedimentos acabam sendo definidos a partir de um
conjunto esparso de decretos presidenciais e das decisdes da Corte Constitucional acerca
do tema. Em relagéo aos atos normativos do poder executivo, destacam-se a Ley 70 de
Comunidades Negras®® de 1993, o Decreto 1745°% de 1995 que regulamenta a titulacio
de terras coletivas de comunidades afrocolombianas e os Decretos 463352, 4634% e
4635% de 2011 para atencdo, reparacdo integral e restituicdo de direitos territoriais a
vitimas pertencentes a povos e comunidades indigenas, ciganas, negras, afrocolombianas,
raizales e palanqueras.

Vale ressaltar que o Decreto 2893 de 2011 atribui ao Ministério do Interior o
cargo de ente especializado em matéria de consulta prévia, fixando uma nova estrutura
ministerial, com a instituicdo da Direccion de Consulta Previa, responsavel por conduzir
as consultas em coordenagio com as entidades e comunidades correspondentes®®. Além
disso, compete ao Orgdo estatal assessorar na formulacdo de politicas de governo em
matéria de consulta prévia, bem como dirigir e coordenar sua execucdo, fiscalizacdo e

avaliagéo.

60 |a presente ley tiene por objeto reconocer a las comunidades negras que han venido ocupando tierras
baldias en las zonas rurales riberefias de los rios de la Cuenca del Pacifico, de acuerdo con sus practicas
tradicionales de produccidn, el derecho a la propiedad colectiva, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos siguientes. Asi mismo tiene como propésito establecer mecanismos para la proteccién de la
identidad cultural y de los derechos de las comunidades negras de Colombia como grupo étnico, y el
fomento de su desarrollo econémico y social, con el fin de garantizar que estas comunidades obtengan
condiciones reales de igualdad de oportunidades frente al resto de la sociedad colombiana. Disponivel em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2006/4404.pdf. Acesso em 02 de jul. 2023.

61 Por el cual se reglamenta el Capitulo 11l de la Ley 70 de 1993, se adopta el procedimiento para el
reconocimiento del derecho a la propiedad colectiva de las "Tierras de las Comunidades Negras" y se dictan
otras disposiciones. Disponivel em:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=7389. Acesso em 02 de jul. 2022.
62 Decreto por el cual se establece medidas especificas de asistencia, atencion, reparacion integral y
restitucion de derechos territoriales para las comunidades y grupos indigenas. Disponivel em:
https://www.unidadvictimas.gov.co/es/enfoques-diferenciales/decreto-4633-de-2011/425. Acesso em 01
de jul. 2022.

8 Decreto por el cual se dictan medidas de Asistencia, Atencion, Reparacion Integral y Restitucion de
Tierras a las victimas pertenecientes al pueblo Rrom o Gitano. Disponivel em:
https://www.unidadvictimas.gov.co/es/enfoques-diferenciales/decreto-4634-de-2011/426. Acesso em 08
de jul. 2022.

6 Decreto por el cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion integral y de restitucion de
tierras a las victimas pertenecientes a comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.
Disponivel em: https://www.unidadvictimas.gov.co/es/enfoques-diferenciales/decreto-4635-de-2011/427.
Acesso em 02 de jul. 2022.

% Disponivel em: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=64476. Acesso
em 02 de jul. 2022.
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Desde a promulgacéo da Constituicdo colombiana de 1991, a Corte Constitucional
tem desenvolvido uma linha jurisprudencial em que se reconhece o dever do Estado em
proteger o direito de consulta e consentimento prévio, livre e informado, sendo obrigacao
também dos particulares cumpri-los. De maneira geral, a Corte tem se posicionado no
sentido de que a consulta deve ser realizada antes da adogdo de medidas de carater
legislativo e administrativo que possam de alguma forma afetar diretamente os direitos
fundamentais coletivos e integrais dos povos indigenas e demais comunidades étnicas. A
consulta, entdo, deve se dar de forma previa a execucdo de projetos publicos e privados,
sejam eles de infraestrutura ou exploracéo de recursos naturais, e suscetiveis de afeta-los
em sua integridade cultural.

Entre as principais sentengas da Corte Constitucional da Colémbia sobre consulta
prévia, destacam-se: i) Sentencia T-380 de 1993, ao definir que as comunidades indigenas
sdo um sujeito coletivo, ndo somente uma somatdria de individuos, e que os direitos de
propriedade comunal dos recursos naturais em seus territorios ndo podem ser objeto de
livre transacéo pelos representantes das respectivas comunidades, remetendo as instancias
tradicionais coletivas a legitimidade para tanto®®; ii) Sentencia SU-039 de 1997,
considerando que a exploracdo de recursos naturais ndo podem se dar ao revés dos
interesses e garantias de participacdo das comunidades indigenas, com vistas a
preservacdo da sua integridade cultural, social e econdmica, com natureza de direito
fundamental®’; iii) Sentencia T-652 de 1998, no caso do reconhecimento do direito de
indenizacdo do povo indigena Embera-katio del Alto SinG pela construcdo da
Hidroelétrica de Urra, no departamento do Norte de Coérdoba, violando os direitos de
consulta e participacao dos sujeitos afetados; iv) Sentencia SU-383 de 2003, ao definir a
necessidade de realizacdo de consulta prévia para os projetos de erradicacao de cultivos
ilicitos, com base na protecdo a integridade étnica e cultural de povos indigenas, acerca
da importancia das suas plantacdes tradicionais®; v) Sentencia T-769 de 2009, ao apreciar
a inconstitucionalidade da lei do Plano Nacional de Desenvolvimento 2006-2010 por

omissdo no dever estatal de consulta prévia a comunidades e grupos étnicos afetados pelas

% CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Colémbia. Sentencia T-380 de 1993. M. P. Eduardo
Cifuentes Mufioz Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1993/T-380-93.htm.
Acesso em 08 de jul. 2022.

67 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Colémbia. Sentencia SU-039 de 1997 (3 de febrero). M. P.
Antonio Barrera Carbonell. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU039-
97.htm. Acesso em 08 de jul. 2022.

% CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Colémbia. Sentencia SU-383 de 2003. M. P. Jaime Araujo
Renteria. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/su383-03.htm. Acesso em
08 de jul. 2022.
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normas do plano®; vi) Autos 04 e 05 de 2009, declarando o estado de coisa
inconstitucional no deslocamento forcado de comunidades indigenas e negras em
contextos de conflitos armados sem cumprir todos os requisitos relativos a consulta
prévia, livre e informada’; vii) SentenciaT-693 de 2011 ao reconhecer as violagdes aos
direitos de consulta e participacdo das comunidades étnicas afetadas em seu bem estar
espiritual pela construcdo do oleoduto Rubiales Cusiana, impedindo-as de exercer suas
préticas tradicionais’®; viii) Sentencia T-698 de 2011, no caso da construcio de antenas
de telecomunicacdo em territorio ancestral indigena no Departamento de Caldas,
reconhecendo a violacdo aos direitos de consulta e participacdo de comunidades
indigenas na concessdo das licengas ambientais e celebracdo dos contratos de outorga
capazes de afetar as identidades coletivas e territorios étnicos’?; ix) Sentencia T-376 de
2012 relativa a violacao ao direito fundamental de consulta prévia, devido processo legal
e minimo vital da comunidade negra de La Boquilla, no Departamento de Bolivar, por
entrega de concessao a operador privado sobre area de praia, afetando o exercicio da pesca
artesanal, festividades e outros eventos culturais’®; x) Sentencia T-562-A de 2014, ao
reconhecer a vulneracdo do direito a consulta prévia na época da construcdo da represa
de Salvajina com base na Convencao 107 da OIT, vigente a época; xi) Sentencia T-576
de 2014, obrigando o Ministerio del Interior a realizar a convocagéo das comunidades
negras, raizales e palenqueras do pais para participar da consulta prévia acerca da
formulacdo do Espacio Nacional de Consulta Previa, com base no entendimento de que
afrocolombianos e suas comunidades séo titulares individuais e coletivos de direitos
fundamentais, como a propriedade comunal, a identidade cultural e a diferenca, sendo

dever estatal garantir a protecio desses grupos contra a discriminagdo racial’; xii)

6 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Colémbia. Sentencia T-769 de 2009 (29 de octubre). M. P.
Nilson Pinilla Pinilla. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/t-769-09.htm.
Acesso em 08 de jul. 2022.

70 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Coldmbia. Auto 004 de 2009. Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004. M. P. Manuel José Cepeda Espinosa. Disponivel
em:https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2009/a004-09.htm. Acesso em 08 de jul. 2022.

L CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Coldmbia. Sentencia T-693 de 2011. M. P. Jorge Inacio
Pretelt Chaljub. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2011/T-693-
11.htm. Acesso em 08 de jul. 2022.

2 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Colémbia. Sentencia T-698 de 2011. M. P. Luis Ernesto
Vargas Silva. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/t-698-11.htm. Acesso
em 08 de jul. 2022.

3 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Coldmbia. Sentencia T-376 de 2012. M. P. Maria Victoria
Calle Correa. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2012/T-376-12.htm.
Acesso em 08 de jul. 2022.

4 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Coldmbia. Sentencia T-576 de 2014. M. P. Luis Ernesto
Vargas Silva. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/t-576-14.htm. Acesso
em 08 de jul. 2022.
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Sentencia C-379 de 2016, garantindo a realizacdo da consulta prévia nos casos em que 0
projeto de lei estatutaria que regula o plebiscito para referendar o acordo final para o
término do conflito armado e construgdo de uma paz estavel e duradoura possa afetar
diretamente as comunidades étnicas’; (xiii) Sentencia SU-123 de 2018, ao definir que
existe afetacdo direta as minorias étnicas quando se interferem nas estruturas sociais,
espirituais, culturais, na saide e ocupacdes laborais das comunidades e povos; quando ha
previsdo de impacto sobre as fontes de subsisténcia existentes dentro dos territorios
tradicionais; quando as comunidades e povos sdo impossibilitados de usufruir dos bens e
recursos indispensaveis ao seu sustento coletivo; quando héa previsao de deslocamento e
reassentamento de grupos étnicos; ou quando medidas legais e administrativas recaiam
sobre os direitos indigenas e tribais, alterando sua posicdo juridica ou elementos
definidores das suas identidades’.

Ja no contexto normativo equatoriano, em que pese 0 comando constitucional para
regulamentacdo expressa do direito a consulta prévia, o pais também ndo possui uma
legislacéo especifica sobre o tema. As referéncias a consulta aparecem de forma esparsa
em leis setoriais, como: a Ley Organica de Recursos Hidricos Usos y Aprovechamiento
del Agua’’ (Art. 68), a Ley Organica de Participacion Ciudadana’® (Arts. 81, 82 e 83), 0

> CORTE CONSTITUCIONAL. Reopublica de Coldmbia. Sentencia C-379 de 2016 (18 de julio). m. p.
Luis Ernesto Vargas Silva. Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/c-379-
16.htm. Acesso em 08 de jul. 2022.

6 CORTE CONSTITUCIONAL. Republica de Colémbia. Sentencia SU-123 de 2018 (15 de noviembre).
M. P. Alberto Rojas Rios 'y Rodrigo  Uprimny  Yepes. Disponivel  em:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2018/SU123-18.htm. Acesso em 08 de jul. 2022.

" La presente Ley Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua (LORHUyA),
establece que los recursos hidricos son parte del patrimonio natural del Estado y seran de su competencia
exclusiva, la misma que se ejercera concurrentemente entre el Gobierno Central y los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, de conformidad con la Ley. El agua es patrimonio nacional estratégico de
uso publico, dominio inalienable, imprescriptible, inembargable y esencial para la vida, elemento vital de
la naturaleza y fundamental para garantizar la soberania alimentaria. Esta Ley se fundamenta en los
siguientes principios: 1) La integracién de todas las aguas, sean estas, superficiales, subterraneas o
atmosféricas, en el ciclo hidrolégico con los ecosistemas; 2) El agua, como recurso natural debe ser
conservada y protegida mediante una gestion sostenible y sustentable, que garantice su permanencia y
calidad; 3) El agua, como bien de dominio publico, es inalienable, imprescriptible e inembargable; 4) El
agua es patrimonio nacional y estratégico al servicio de las necesidades de las y los ciudadanos y elemento
esencial para la soberania alimentaria; en consecuencia, esta prohibido cualquier tipo de propiedad privada
sobre el agua; 5) El acceso al agua es un derecho humano; 6) El Estado garantiza el acceso equitativo al
agua; 7) El Estado garantiza la gestion integral, integrada y participativa del agua; y, 8) La gestion del agua
es publica 0 comunitaria. Disponivel em: http://www.regulacionagua.gob.ec/wp-
content/uploads/2019/06/Ley-Org%C3%Alnica-de-Recursos-H%C3%ADdricos-Usos-y-
Aprovechamiento-del-Agua.pdf. Acesso em 08 de jul. 2022,

8 La presente Ley tiene por objeto propiciar, fomentar y garantizar el ejercicio de los derechos de
participacién de las ciudadanas y los ciudadanos, de manera protagonica, en la toma de decisiones de
gestion publica; instituir instancias, mecanismos, instrumentos y procedimientos de deliberacién pablica
entre el Estado, en sus diferentes niveles de gobierno, y la sociedad. Disponivel em:
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/marcos-regulatorios/ley-organica-de-participacion-
ciudadana-de-ecuador. Acesso em 08 de jul. 2022.
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Codigo Organico de Organizacion Territorial”® (Art. 141), a Ley de Mineria®® (Arts. 87
a0 91) e o Reglamento General de aplicacion de la Ley de Turismo® (Arts. 10 e 11).

Em relacédo ao setor de hidrocarbonetos, o Equador conta com o Reglamento para
la Ejecucion de la Consulta Previa libre e informada en los procesos de licitacion y
asignacion de Areas y Bloques Hidrocarburiferos, instituido pelo Decreto 1247, definindo
regras para realizacdo da consulta prévia no setor, como autoridade competente,
procedimentos, financiamento, objeto, alcance e rol de participantes®?. Nas demais
atividades econdmicas, a consulta prévia € regida pelo bloco de constitucionalidade, pelo
Decreto 1040 que estabelece o regramento de participacdo na Lei de Gestdo Ambiental
de 2008 e pelas normas emitidas pelo Ministério do Meio Ambiente do Equador.

No plano jurisprudencial, a Corte Constitucional equatoriana tem consolidado
critérios a serem observados nos marcos de exercicio e protecdo do direito de consulta
prévia. Na Sentencia n® 001-10-SIN-CC, publicada em 18 de margo de 2010, o Tribunal
definiu as seguintes diretrizes: i) o carater flexivel do procedimento em funcéo do didlogo

™ El Caodigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), establece
la organizacion politico-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio; el régimen de los diferentes
niveles de gobiernos autdnomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su
autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla un modelo de descentralizacion
obligatoria y progresiva a través del sistema nacional de competencias, la institucionalidad responsable de
su administracién, las fuentes de financiamiento y la definicién de politicas y mecanismos para compensar
los desequilibrios en el desarrollo territorial”. Disponivel em:
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/marcos-regulatorios/codigo-organico-de-organizacion-
territorial-autonomia-y-descentralizacion-de . Acesso em 08 de jul. 2022.

8 «Ley de Mineria norma el ejercicio de los derechos soberanos del Estado Ecuatoriano, para administrar,
regular, controlar y gestionar el sector estratégico minero, de conformidad con los principios de
sostenibilidad, precaucion, prevencion y eficiencia. Se exceptaan de esta Ley, el petroleo y demas
hidrocarburos. El Estado podra delegar su participacion en el sector minero, a empresas mixtas mineras en
las cuales tenga mayoria accionaria, o a la iniciativa privada y a la economia popular y solidaria, para la
prospeccion, exploracion y explotacion, o el beneficio, fundicion y refinacion, si fuere el caso, ademas de
la  comercializacion  interna 0 externa de sustancias minerales”.  Disponivel em:
http://plataformaurbana.cepal.org/es/instrumentos/legal/ley-de-mineria-2009-ecuador. Acesso em 08 de
jul. 2022.

81 “El presente reglamento establece los instrumentos y procedimientos de aplicacion de la ley de turismo
en el marco regulatorio de las actividades y servicios turisticos; se explican los procedimientos generales
de coordinacidn institucional; y, la actualizacion general de las normas juridicas secundarias del sector
turistico expedidas con anterioridad a la expedicion de la Ley de Turismo”. Disponivel em:
https://www.gob.ec/regulaciones/reglamento-general-ley-turismo. Acesso em 08 de jul. 2022.

82 “Tiene por objeto reglamentar €l proceso de consulta previa que llevard a cabo la Secretaria de
Hidorcarburos mediante la determinacion de mecanismos de participacion, identificacion de los actores que
intervendran, de los procedimientos administrativos, de los beneficios sociales que podran recibir las
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas a ser consultadas y las deméas condiciones que permitan
brindar la legitimidad, seguridad y certeza juridical a los procesos tendientes al aprovechamiento de los
recursos hidrocarburiferos del pais. Se aplica a las comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas que
se encuentran asentados dentro del area de influencia de los bloques o areas que seran objeto de los procesos
licitatorios o de asignacion, que realice la Secretaria de Hidrocarburos, conforme con las atribuciones
establecidas en la Constitucion y la Ley de Hidrocarburos”. Disponivel em:
https://www.ilo.org/dyn/natlex/natlex4.detail?_lang=en&p_isn=98181&p_country=ECU&p_count=38.
Acesso em 08 de jul. 2022.
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intercultural entre o direito interno do Estado e 0s usos, costumes e tradi¢cGes dos povos e
comunidades consultadas; ii) o carater prévio da consulta, devendo o procedimento ser
concluido antes do inicio de cada etapa da atividade; iii) o carater publico e informado da
consulta, com a garantia de acesso amplo e oportuno as informac6es aos participantes;
iv) o carater formal e sistematico da consulta, enquanto instrumento de negociacao e
didlogo com os representantes legitimos das partes, ndo se confundido com a mera
publicizacdo da proposta de atividade; v) o dever de agir de boa-fé; vi) o respeito a
estrutura social, aos sistemas de autoridade e de representacdo dos povos consultados;
vii) o dever de transparéncia publica do processo de consulta e da sua conclusao em tempo
razoavel; viii) a defini¢do prévia e acordada do procedimento de negociacdo e tomada de
decisdo; ix) a defini¢do prévia e acordada dos sujeitos da consulta, identificando os povos
afetados pela atividade; x) os resultados da consulta ndo sdo vinculantes para o Estado e
devem expressar as decisdes tomadas pelos povos afetados; xi) o descumprimento das
obrigacdes estatais importa em responsabilizacdo internacional do Estado violador e na
eventual nulidade dos procedimentos e medidas adotadas®.

Importante registrar que a Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte
IDH), na Sentenca Indigena de Sarayaku vs. Equador, de 27 de junho de 2012, em seu
paragrafo 177, definiu que o Estado equatoriano tem o dever de consultar ativamente e
de maneira informada, os integrantes da comunidade indigena, segundo seus costume e
tradicdes, nos marcos de uma comunicacgdo sistematica entre as partes, para tratamento
dos projetos de desenvolvimento realizados em seus territérios (CORTE IDH, 2012).

Ja o Estado peruano ratificou a Convencdo 169 em 26 de novembro de 1993,
através da Resolucdo Legislativa n® 26253, com depésito internacional junto a OIT
realizado no dia 02 de fevereiro de 1994, passando a viger no pais em 1995. Apesar da
Constituicdo ndo fazer mencdo expressa, 0 Peru ¢ um dos poucos paises que possui uma
lei de desenvolvimento constitucional do direito a consulta preévia, a Ley N° 29785 de
Consulta Previa®*, promulgada em 2011 e regulamentada pelo Decreto Supremo N° 001-
2012-MC, de 3 de abril de 2012.

8 CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR. Sentencia n® 001-10-SIN-CC. Disponivel em:
https://portal.corteconstitucional.gob.ec/FichaRelatoria.aspx?numdocumento=001-10-SIN-CC. Acesso em
08 de jul. 2022.

8 “Ley del derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas u originarios. Es 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”. Disponivel em: https://www.gob.pe/institucion/congreso-de-la-republica/normas-
legales/3560661-29785. Acesso em 08 de jul. 2022.
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De forma complementar, o Ministério da Cultura, no &mbito do 6rgdo técnico
especializado em matéria indigena, vinculado ao Poder Executivo, editou um conjunto de
regramentos relativos as garantias de consulta e participacao, podendo-se citar a Directiva
N° 003-2012/MC, de 22 de maio de 2012, que regula o funcionamento da Base de Datos
Oficial de los Pueblos Indigenas y Originarios®; a Directiva N° 002-2013-VMI/MC,
acerca do procedimento de direito de peticdo dos povos indigenas e sua inclusdo nos
processos de consulta prévia®; e a Directiva N° 001-2014-VMI-MC, de 25 de fevereiro
de 2014, acerca dos instrumentos de registro de informacéo social e fixacao de critérios
para sua aplicacio nos contextos de identificacio de povos indigenas e originarios®’.

J& a Guatemala ratificou a Convencdo 169 em junho de 1996, mas somente em
2002 edita a Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, estabelecendo os
Conselhos de Desenvolvimento como principal mecanismo de participacdo das
populacdes indigenas, garifunas e demais grupos étnicos®®. O artigo 26 estabelece que até
que se emita lei especifica de regulacéo, a consulta prévia para os povos indigenas podera
ser realizada através dos representantes dos povos interessados nos respectivos Conselhos
de Desenvolvimento.

Em marco de 2014, o ex-presidente Otto Pérez Molina instala 0 Gabinete dos
Povos Indigenas e Interculturalidade como 6rgéo consultivo vinculado & Presidéncia da
Republica. O 6rgdo foi criado com o objetivo de “discutir e formular propostas de

politicas, juridicas, administrativa, orcamentaria e a divisio politico-administrativa” &°.

8 “Nomas y procedimientos internos que regulan uso de vehiculos, control combustible, lubricantes y
mantenimiento de flota vehicular de la UE 001: Administracion General del Pliego 003-Ministerio de
Cultura”. Disponivel em: https://www.gob.pe/institucion/cultura/normas-legales/206381-003-2012-sg-mc.
Acesso em 08 de jul. 2022.

8 "Procedimiento de peticion de los Pueblos Indigenas para su inclusion en un proceso de Consulta Previa
o para la realizacion del mismo, en el Ministerio de Cultura®. Disponivel em:
https://www.gob.pe/institucion/cultura/normas-legales/205034-010-2013-vmi-mc. Acesso em 08 de jul.
2022.

87 “Lineamientos que establece instrumentos de recoleccion de informacion social y fija criterios para su
aplicacion en el marco de la identificacion de los pueblos indigenas u originarios”. Disponivel em:
https://www.gob.pe/institucion/cultura/normas-legales/205029-004-2014-vmi-mc. Acesso em 08 de jul.
2022.

8 “El Consejo de Desarrollo es el medio principal de participacion de la poblacién Maya, Xinca, Garifuna
y no indigena en la gestion publica para llevar a cabo el proceso de planificacion democréatica del desarrollo.
Tomando en cuenta los principios de unidad nacional, multiétnica, pluricultural y multilinglie de la nacion
guatemalteca”. Disponivel em: http://www.copresam.gob.gt/wp-content/uploads/2021/02/2.-LEY-Y-
REGLAMENTO-DE-LOS-CONSEJOS-DE-DESARROLLO-URBANO-Y-RURAL.pdf. Acesso em 08
de jul. 2022.

8 Acuerdo Gubernativo No. 117-2014 Publicado en el Diario de Centro América el 28 de marzo de 2014.
Articulo 2 Objeto. Disponivel em: https://www. ilo.org/dyn/natlex/docs/SERIAL/95660/112707/F-
1938934763/GTM95660.pdf. Acesso em 08 jul. 2022.
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Em outubro de 2016, o referido Gabinete, sob o governo do ex-presidente Jimmy
Morales, juntamente com o Congresso da Republica, inicia o processo de construcéo de
uma Guia Operativo para a Implementagio da Consulta a Povos Indigenas®, através de
dialogos territoriais nas diferentes regides do pais. O documento elenca como principios
da consulta que ela deve ser prévia, livre, informada, de boa-fé, culturalmente apropriada
e flexivel, sendo o Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social a entidade responsavel
pelo procedimento.

Ainda que a edicdo do Guia tenha sido alvo de criticas por diversas organizacdes
sociais, indigenas e ambientais, denunciando que seu objetivo seria legalizar projetos
privados de exploracéo de recursos naturais em territorios tradicionais, seu contetido foi
implementado durante a consulta realizada pelo Ministério de Energia e Minas a
comunidade maia Q'eqchi sobre a Hidrelétrica Oxec e Oxec Il em 2017, em cumprimento
a Acorddo do Tribunal Constitucional®?.

Atualmente, ao menos quatro projetos de lei tramitam no Congresso da Republica
guatemalteca para regulamentacdo da consulta prévia no pais. Alguns deles foram
declarados inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional por ndo terem sido
suficientemente ou adequadamente submetidos a consulta e participacdo. Nesse contexto,
a prépria Corte ja emitiu 14 acdérddos nos quais o poder legislativo é instado a
regulamentar as questfes relativas ao direito de consulta e consentimento prévio, livre e
informado (OIT, 2022).

Sem contar com uma normatividade adequada para realizar os processos de
consulta conforme a Convencéo 169, as sentencas da Corte Constitucional da Guatemala
tém sido contraditorias, repercutindo na alta conflitividade socioambiental em torno dos
projetos de investimento, ora suspendendo ora autorizando a execucdo de atividades
empresariais em territorios garifunas e indigenas originarios.

Por fim, ainda que no México ndo haja uma lei especifica, existem quatro leis
setoriais relacionadas aos projetos de investimentos e exploracao de recursos naturais que

preveem a consulta prévia para povos e comunidades indigenas, sendo elas: Ley General

% Guia Operativa para la Implementacion de la Consulta a Pueblos Indigenas. Gobierno de Guatemala.
Disponivel

em:https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/ CERD/Shared%20Documents/GTM/INT_CERD_ADR _
GTM_29808_S.pdf. Acesso em 08 jul. 2022.

%1 DEFENSORIA DEL PUEBLO. Buenas praticas de las defensorias del pueblo de Bolivia, Colombia,
Ecuador y Pert em processos de consulta prévia. Defensoria del Pueblo: Lima, 2017.



170

de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas® (2003), Ley de Planeacion® (2003),
Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados® (2005), Ley de
Hidrocarburos® (2014), Ley de la Industria Eléctrica® (2014), Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable®’ (2018). No nivel estatal, das trinta e duas unidades federativas que
compdem a Republica Mexicana, trinta delas contam com legislacdes que regulam os
direitos indigenas, e em pelo menos vinte e seis, de alguma forma, o direito de consulta é
reconhecido (OIT, 2021).

Vale registrar que em termos de estrutura administrativa, em dezembro de 2018,

no governo de Andrés Manuel Lépez Obrador, foi criado o Instituto Nacional dos Povos

92 La presente Ley es de orden pdblico e interés social, de observancia general en los Estados Unidos
Mexicanos y tiene por objeto regular el reconocimiento y proteccién de los derechos linguisticos,
individuales y colectivos de los pueblos y comunidades indigenas, asi como la promocién del uso cotidiano
y desarrollo de las lenguas indigenas, bajo un contexto de respeto a sus derechos. Disponivel em:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGDLPI.pdf. Acesso em 08 de jul. 2022.

% La presente ley es de orden publico e interés social y tiene por objeto, establecer las normas: 1. Del
Sistema de Planeacion Democratica para el Desarrollo del Estado de México y Municipios; Il. De la
participacién democratica de los habitantes del Estado de México, grupos y organizaciones sociales y
privados en la elaboracién, ejecucion y evaluacion del Plan de Desarrollo del Estado de México y los planes
de desarrollo municipales, asi como de los programas a que se refiere esta ley; I11. De la coordinacion de
acciones de planeacion democratica para el desarrollo con el Gobierno Federal y los gobiernos municipales;
IV. De la formulacién, instrumentacion, colaboracién, concertacion, control y seguimiento de la ejecucién
y la evaluacion de la estrategia de desarrollo contenida en el Plan de Desarrollo del Estado de México y en
los planes de desarrollo municipales. Disponivel em:
http://aculco.edomex.gob.mx/sites/aculco.edomex.gob.mx/files/files/ley%20de%20planeacion%20del%2
Oestad0%20de%20mexico%20y%20municipios.pdf. Acesso em 08 de jul. 2022.

% La presente Ley es de orden publico y de interés social, y tiene por objeto regular las actividades de
utilizacion confinada, liberacion experimental, liberacién en programa piloto, liberacion comercial,
comercializacion, importacién y exportacion de organismos genéticamente modificados, con el fin de
prevenir, evitar o reducir los posibles riesgos que estas actividades pudieran ocasionar a la salud humana o
al medio ambiente y a la diversidad bioldgica o a la sanidad animal, vegetal y acuicola. Disponivel em:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LBOGM.pdf. Acesso em 08 de jul. 2022.

% La presente Ley es reglamentaria de los articulos 25, parrafo cuarto; 27, parrafo séptimo y 28, parrafo
cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Hidrocarburos.
Disponpivel em: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LHidro_200521.pdf. Acesso em 08 de
jul. 2022.

% Esta Ley tiene por finalidad promover el desarrollo sustentable de la industria eléctrica y garantizar su
operacién continua, eficiente y segura en beneficio de los usuarios, asi como el cumplimiento de las
obligaciones de servicio publico y universal, de Energias Limpias y de reduccién de emisiones
contaminantes. Disponivel em: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LIElec.pdf. Acesso em 08
de jul. 2022.

 La presente Ley es Reglamentaria del articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sus disposiciones son de orden e interés publico y de observancia general en todo el territorio
nacional, y tiene por objeto regular y fomentar el manejo integral y sustentable de los territorios forestales,
la conservacion, proteccion, restauracion, produccion, ordenacion, el cultivo, manejo y aprovechamiento
de los ecosistemas forestales del pais y sus recursos; asi como distribuir las competencias que en materia
forestal correspondan a la Federacion, las Entidades Federativas, Municipios y Demarcaciones Territoriales
de la Ciudad de México, bajo el principio de concurrencia previsto en el articulo 73, fraccion XXIX-G de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el fin de propiciar el desarrollo forestal
sustentable. Cuando se trate de recursos forestales cuya propiedad o legitima posesion corresponda a los
pueblos y comunidades indigenas se observara lo dispuesto por el articulo 2°. de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanaos. Disponivel em:
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGDFS.pdf. Acesso em 08 de jul. 2022.
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Indigenas (INPI), tendo entre suas atribuicdes a garantia da efetividade da consulta e do
consentimento prévio no pais. Em junho de 2019, o Instituto leva a cabo uma Consulta
Livre, Previa e Informada para a Reforma Constitucional e Legal sobre Direitos dos
Povos Indigenas e Afromexicanos, cujas conclusdes apontaram para a necessidade de
reformulacdo do Artigo 2° da Constituicdo. Recomendou-se entdo o reconhecimento
expresso e amplo dos direitos, além da inclusdo do conceito constitucional acerca do
consentimento e das possibilidades de veto, em respeito as decisdes de povos e
comunidades indigenas, afromexicanas e assim equiparaveis (OIT, 2021b).

Até o0 ano de 2020, onze projetos de lei sobre consulta prévia tramitavam na
Cémara de Deputados e Senadores, todos fazendo referéncia a necessidade de obtencao
do consentimento entre o Estado mexicano e as populagdes interessadas. Na falta de uma
regulacao especifica, tanto os Tribunais Colegiados de Circuito como a Suprema Corte
de Justica da Nacdo (SCIN), no exercicio do controle de constitucionalidade, tém
expedido uma série de decisdes sobre os temas relacionados ao direito & consulta,
determinando desde a identificacdo do sujeito coletivo destinatario do processo, como as
hipdteses em que o Estado tem o dever de consultar e como o didlogo intercultural deve
acontecer. Em geral, a judicializa¢do dos casos esta relacionada a aprovacao de legislacédo
sem garantir a participacao efetiva das comunidades, bem como a execug¢éo dos projetos
sem cumprir devidamente os critérios para uma consulta prévia, livre, informada, de boa-
fé e culturalmente adequada.

A SCJIN tem considerado que a jurisprudéncia sobre direitos humanos emitida
pela Corte Interamericana tem natureza vinculante para os érgdos judiciais internos,
fortalecendo uma interpretacdo mais protetiva sobre os direitos de povos indigenas e
grupos étnicos. Em sentenca publicada em agosto de 2013, o Tribunal Constitucional
determinou que todas as autoridades, no ambito de suas atribuigdes, estdo obrigadas a
consultar antes de adotar qualquer acdo ou medida suscetivel de afetar direitos e
interesses, devendo o processo de consulta seguir 0s seguintes parametros: a) deve ser
prévia, b) culturalmente adequada através de seus representantes ou autoridades

tradicionais; c) informada; e d) de boa-fé%. Além disso, a decisdo ressalta que o dever do

% Registro Digital: 2004170 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta Décima Epoca Primera Sala,
Libro XXIII, agosto de 2013, Tomo 1, Pag. 736. Tesis Aislada (Constitucional) Nimero de Tesis: 12
CCXXXVI1/2013 (10a.) Disponivel em: https://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralVV2.
aspx?Epoca=1e3e10000000000&Apendice=1000000000000& Expresion=consulta%2520a%2520pueblos
%2520ind%25C3%25ADgenas&Dominio=Rubro, Texto&TA TJ=2&O0Orden=1&Clase=DetalleTesisBL&
NumTE=2&Epp=20&Desde100&Index=0&ID=2004170&Hit=1&1Ds=2004170,2000733&tipoTesis=&

Semanario=0&tabla>. Acesso em 09 de jul. 2022.
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Estado em consultar ndo depende da demonstracdo de um impacto real sobre os direitos
indigenas, bastando a mera suscetibilidade de afetacéo.

Em 2014, o Pleno da SCJN, analisando o caso da reforma realizada na
Constituicdo do Estado de Michoacan que passou a prever a possibilidade de as
comunidades indigenas elegerem as autoridades conforme seus usos, costumes e
tradigdes, reconheceu a violagdo do processo legislativo constitucional por inobservancia
do dever de consulta previsto na C169%. Em julgado apreciado em junho de 2016, a SCIN
determina os casos em que a obrigacdo de consultar deve ser levada a cabo, como nas
situacOes de: a) perda de territorios e terras tradicionais; b) deslocamentos forcados; c)
possibilidade de reassentamento; d) esgotamento dos recursos necessarios a subsisténcia
fisica e cultural; e) destruicdo ou contaminacdo do ambiente tradicional; f)
desorganizacdo social e comunitéria; g) impactos negativos sanitarios e nutricionais; h)
entre outros'®,

A sentenca exarada pela Primeira Sala da SCIJN em 21 de novembro de 2018 é
outro julgado que merece destaquel®. Diz respeito & impugnagdo das licengas de
construcdo de um parque eolico no Estado de Oaxaca, apresentada pelo povo indigena
zapoteca por violacdo aos seus direitos de consulta e participacdo. Na oportunidade a
instdncia além de suspender a execucdo do projeto, determinou 0s requisitos que a
consulta deve cumprir para ser prévia, livre, informada e culturalmente adequada, com
base nas decisdes anteriores da Corte.

Em uma decisdo mais recente, emitida em junho de 2020, a SCJN acatou pedido
de uma comunidade indigena de Oaxaca contra um projeto de lei apreciado pela
Congresso da Unido sem observar os critérios da Corte para uma consulta adequada,
sendo tanto a Camara de Deputados como a de Senadores notificada acerca do
saneamento do processo legislativo com base nas disposi¢des da Convencio 1692,

A partir da andlise dos marcos normativos constitucionais, infralegais e

jurisprudenciais da consulta prévia em diversos paises da America Latina, pode-se

% SCJN. Controvérsia Constitucional 32/2012. Rel.: Min. Margarita Luna Ramos. Secionada nos dias 26,
27 e 29 de maio de 2014. Disponivel em: <https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-
constitucionales/issue/archive>. Acesso em 09 de jul. 2022.

100 Registro Digital: 2011957 Localizacion: 102, Epoca, 22, Sala, Gaceta del S.J.F., Libro 31, junio de 20186,
Tomo Il , p. 1213, [A], Constitucional. Nimero de tesis: 28 XXV11/2016 (10a.)

101 Amparo en Revision 601/2018. Ponente: Min. José Ramén Cossio Diaz. Disponivel em:
http://mww2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=240166. Acesso em
09 de jul. 2022.

2Amparo en Revision 1144/2019. Disponivel em:
https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/listas/documento_dos/2020-05/1144 0.pdf. Acesso em 09 de
jul. 2022.
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constatar a diversidade das formas de adequacdo da Convencao 169 nos ordenamentos
internos e dos desafios que rodam a aplicagdo do DCCPLI na regido. Em termos préticos,
embora seja possivel verificar algum progresso no tratamento juridico do tema, a consulta
prévia como direito e instrumento de protecdo das pessoas, comunidades, territorios e
recursos naturais ainda esta longe de ser realidade.

De forma geral, a abordagem dos sistemas nacionais e internacionais de direito
interessadas no reconhecimento da consulta prévia e na implementacdo dos processos de
consulta tendem a concentrar esfor¢os no aprimoramento do aparato técnico e normativo,
ou seja, no desenvolvimento de normas, critérios e diretrizes a serem aplicadas pelos
Estados. Entretanto, um fator elementar, amplamente apontado pelas organizacdes e
movimentos sociais que militam em prol dos direitos socioambientais, e comumente
negligenciado pelas instituicdes, diz respeito a dimensdo politica. O DCCPLI é o
resultado de lutas acirradas, e em Ultima instancia, refere-se a transferéncia de poder de
setores historicamente privilegiados para outros estruturalmente marginalizados, sobre
decisfes, na maioria das vezes, de especial interesse dos Estados nacionais e dos agentes
econdmicos internos e estrangeiros (MEBRATU-TSEGAYE; KAZEMI, 2020).

26. O DIREITO DE CONSULTA E CONSENTIMENTO PREVIO NA
JURISPRUDENCIA DO SISTEMA INTERAMERICANO DE DIREITOS
HUMANOS

Para subsidiar a analise sobre as repercussdes da aplicacdo da Convencao 169 no
Brasil e demais paises da América Latina, passa-se a contextualizar as garantias
especificas que o0s sujeitos coletivos convencionados possuem quanto aos seus direitos
fundamentais, a partir da sistematizacdo dos entendimentos produzidos pelos organismos
do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), notadamente a Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e Corte Interamericana de Direitos
Humanos (CortelDH), sobre os conteudos juridicos dos direitos de povos indigenas,
tribais e afrodescendentes em seus diversos instrumentos normativos, de representacao e
jurisprudéncia consolidada. Identificadas essas garantias, 0 préximo passo sera a
verificacdo dos impactos e desafios que envolvem sua (falta de) efetivacdo no contexto
latino-americano e brasileiro, partindo das experiéncias comparadas dos conflitos
socioambientais envolvendo os direitos territoriais, de consulta e consentimento prévio,

livre e informada, bem como os de livre determinacao.
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Cumpre destacar que os avangos alcancados pelo SIDH em relacéo aos direitos de
povos indigenas e comunidades afrodescendentes estdo vinculados ao movimento de
emergéncia desses sujeitos como atores politicos no cenério latino-americano no final da
década de 1980, coetaneo ao processo de criagdo da Convencdo 169 OIT e de revisdo de

ordenamentos constitucionais.

2.6.1. Dever de consulta prévia, livre, informada e de boa-fé

Tendo como agenda central a protecdo e a promocéo da integridade sociocultural
de povos originarios, comunidades quilombolas e o conjunto diverso de comunidades
tradicionais, os 6rgdos que integram o SIDH tém desenvolvido nas Gltimas décadas os
contetdos normativos especificos sobre os direitos fundamentais dos grupos étnicos
culturalmente diferenciados, a partir de uma interpretacdo garantista sobre as obrigacdes
previstas na Convencdo Americana, na Declaracdo Americana e na Convencao 169 da
OIT, além dos demais tratados firmados no ambito das Nacdes Unidas.

O Relator Especial das Nagdes Unidas, James Anaya, formulou uma obrigagéo
geral que estabelece que, em conformidade com a Declaracao sobre os Direitos dos Povos
Indigenas e com a Convencdo 169 da OIT, os Estados nacionais tém o dever de consultar
0s povos interessados, mediante procedimentos especiais e diferenciados sobre todo e
qualquer assunto que lhes digam respeito, com 0 objetivo de obter seu consentimento
livre, prévio e informado (ONU, 2009). Os histéricos de marginalizacdo continuada e as
condicdes desfavoraveis de participacdo de grupos culturalmente diferenciados nos
processos democraticos formais imp&e que esse dever emana como direito primordial,
relacionado a livre determinacdo e aos principios de soberania popular, autogoverno e
consentimento prévio. Nesse sentido, a realizacdo de consultas devera ser aplicada
sempre que medidas administrativas e legislativas possam afetar a coletividade, ndo s
em casos de direitos reconhecidos pelos ordenamentos internos, como os de propriedade
sobre as terras ancestrais (ONU, 2009).

Em mais de duas décadas, a Corte Interamericana tem produzido jurisprudéncia
voltada a tutela dos direitos de propriedade de povos indigenas, tribais e comunidades
afrodescendentes diante dos projetos espoliativos de desenvolvimento levados a cabo

dentro dos seus territdrios, através de uma hermenéutica combinada dos artigos 21 da
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Convencdo Americanal®® 27 e 32 da Declaracio das Nagbes Unidas sobre Povos
Indigenas, X111 da Declaragdo Americana correlatal®, e o 6°, 7° e 15 da Convencdo 169
da OIT,

A CIDH ressalta que nas atividades conduzidas diretamente pelo Estado ou sob
sua concessdo, capazes de produzir impactos nas formas de uso e gozo dos direitos de
propriedade de grupos culturalmente diferenciados, faz-se necessario que as institui¢oes
de governo garantam que 0s povos impactados tenham a possibilidade efetiva de
participar nas diferentes etapas dos procedimentos de tomada de decisdes, com
informacao suficiente e adequada sobre o0s projetos a serem implementados, bem como
as garantias de acesso a justica nos casos de violagdes de direitos.

No Caso Yatama Vs. Nicardgua (CORTE IDH, 2005), a Corte exp6s que € direito
de todo cidaddo participar na direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por
representantes livremente eleitos, e que no caso de povos indigenas, o direito de
participagdo politica incorpora o direito de intervir, em condi¢des de igualdade, nas
tomadas de decisdes sobre quaisquer assuntos que venham incidir em seus direitos, de tal
maneira que possam se integrar aos Orgdos estatais e participar de maneira direta e
proporcional, respeitadas suas instituicdes proprias representativas, sempre de acordo

com seus valores, usos, costumes e formas de organizacdo (CORTE IDH, p. 93, 2005).

103 «“Artigo 21. Direito a propriedade privada: 1. Toda pessoa tem direito ao uso e gozo dos seus bens. A lei
pode subordinar esse uso e gozo ao interesse social; 2. Nenhuma pessoa pode ser privada de seus bens,
salvo mediante o pagamento de indenizacao justa, por motivo de utilidade publica ou de interesse social e
nos casos e na forma estabelecidos pela lei; 3. Tanto a usura como qualquer outra forma de exploragéo do
homem pelo homem devem ser reprimidas pela lei” (OEA, 1969).

104 «Artigo XXII1 - Participagdo dos povos indigenas e contribui¢des dos sistemas legais e de organizagéo
indigenas: 1. Os povos indigenas tém direito a participacdo plena e efetiva, por meio de representantes por
eles eleitos, em conformidade com suas proprias instituicdes, na tomada de decisGes nas questes que
afetem seus direitos e que tenham relacdo com a elaboracdo e execucdo de leis, politicas publicas,
programas, planos e agles relacionadas com os assuntos indigenas; 2. Os Estados realizardo consultas e
cooperardo de boa-fé com os povos indigenas interessados por meio de suas instituicBes representativas
antes de adotar e aplicar medidas legislativas ou administrativas que os afetem, a fim de obter seu
consentimento livre, prévio e informado” (OEA, 2016).

105 «“Artigo 6°: 1. Ao aplicar as disposigdes da presente Convengdo, os governos deverdo: a) consultar os
povos interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas instituicbes
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-
los diretamente; b) estabelecer os meios através dos quais 0s povos interessados possam participar
livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da populagdo e em todos os niveis, na ado¢do
de decisdes em institui¢cdes efetivas ou organismos administrativos e de outra natureza responsaveis pelas
politicas e programas que Ihes sejam concernentes; ¢) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento
das instituicdes e iniciativas dos povos e, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessarios para esse
fim. 2. As consultas realizadas na aplicacdo desta Convencéo deverdo ser efetuadas com boa fé e de maneira
apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir 0 consentimento acerca
das medidas propostas” (OIT, 1989).
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De maneira emblematica, na resolucdo do caso do Povo Saramaka, a Corte
Interamericana determinou que o Estado do Suriname, que néo ratificou a Convencéo 169
da OIT, mas reivindicou a condi¢&o de signatéario do PIDCP e do PIDESC para relativizar
0 cumprimento das obrigacdes estatais sobre povos indigenas e tribais, garantisse 0s
direitos de participacdo efetiva quanto as decisdes e aos frutos dos projetos de
desenvolvimento implantados dentro de territérios tradicionais, uma vez que tal
obrigacédo estd em consonancia com o texto de distintos instrumentos internacionais e a
pratica de varios Estados, partes da Convencdo (CORTE IDH, p. 29, 2007).

Em sentenca resolutiva do Caso do Povo Kichwa de Sarayaku Vs. Equador, a
Corte reafirma que a obrigacéo de consultar, além de constituir uma norma convencional,
assume a condi¢do mesma de um principio geral de Direito Internacional (CORTE IDH,
2012). Através da aplicacdo desses instrumentos e do desenvolvimento de uma
hermenéutica garantista em sede jurisprudencial, o direito internacional estabeleceu um
contelldo normativo sobre os deveres estatais de assegurar, além da participacédo efetiva
das populagdes reconhecidas como sujeitos de direito na Convencdo 169 da OIT nas
situacbes nas quais sejam afetadas, outros deveres especificos, vejamos mais
detalhadamente cada um desses.

Para serem considerados validos, os processos de consulta devem cumprir
determinados requisitos, principalmente quanto a sua natureza prévia, ou seja, desde as
primeiras etapas de concepc¢do das medidas e decisdes que possa afetar seus direitos
coletivos. A Convencdo 169 estabelece em seu artigo 15.2 que os governos devem
estabelecer ou manter procedimentos com o objetivo de consultar os povos interessados,
“a fim de se determinar se os interesses desses povos seriam prejudicados, € em que
medida, antes de se empreender ou autorizar qualquer programa de prospeccdo ou
exploracdo dos recursos existentes nas suas terras”.

Tanto os 6rgédos de controle de cumprimento das Convencdes da OIT gquanto os
do sistema interamericano reforcam que o dever de consultar de forma prévia condiciona
as decisdes e medidas do estado, incluindo as legislativas, devem ser antecedidas por
processos de participagcdo em que as comunidades tenham a oportunidade de incidir
efetivamente sobre o resultado final das propostas apresentadas. Desta maneira, cabe aos
Estados nacionais contar com mecanismos idoneos de consulta e consentimento
elaborados com a participacdo, contribuicdo e envolvimento dos povos interessados. Até
mesmo a maneira como a consulta serd realizada deve respeitar o principio da

participacdo prévia, em conformidade com seus costumes e normas tradicionais. E o que



177

o Relator Especial das Nagoes Unidas, James Anaya tem definido como a “consulta sobre
a consulta” (ONU, 2011, p. 18), expressao do compromisso efetivo de que o
procedimento consultivo seja resultado do consenso entre as partes interessadas.

Tanto a CIDH quanto a Corte Interamericana tém recebido denuncias reiteradas
de povos indigenas, afrodescendentes e tribais acerca da realizacdo de processos de
consulta posteriormente ao licenciamento e operacdo de planos de exploracdo e
desenvolvimento. Na maioria dos casos, 0s projetos tém sido autorizados sem observar o
dever de consulta prévia, gerando impactos desproporcionais e muitas vezes de dificil
reparacgéo.

Além de prévia, a consulta deve ser informada, pressupondo o acesso facil as
informagdes integrais, precisas, suficientes e oportunas sobre a natureza, dimensdes,
consequéncias e beneficios dos projetos para 0s grupos culturalmente diferenciados. A
Corte (2007, p. 42) tem sinalizado que os Estados devem garantir que as populacdes
indigenas, afrodescendentes e tribais tenham conhecimento sobre 0s riscos reais de ordem
humana e ambiental, para que de forma autdnoma e consciente possam decidir sobre a
proposta. E responsabilidade do Estado manter um dialogo constante entre as partes
afetadas, de forma que elas possam compreender e se fazerem compreender, sendo-lhes
garantida assisténcia técnica independente, se necessario. A informacdo adequada
também pressupde um tempo razoavel para a analise e compreensdo dos termos da
proposta pelas instituicdes representativas desses povos, em consonancia com seus modos
de vida e organizacéo social.

No Informe sobre a Visita ao Equador (CIDH, 1997), a Comissdo ponderou que é
direito imperativo de toda populacdo afetada ter acesso a informacdo, participar dos
processos relativos a tomada de decisdes, bem como contar com recursos judiciais para
apreciacédo das violagdes, com atribuigédo das respectivas responsabilidades. Ao final, a
Comissdo recomendou que o Estado equatoriano tomasse as medidas necessarias para
garantir a participacéo significativa e efetiva dos representantes indigenas nos processos
decisorios acerca dos planos, projetos e politicas que possam afeta-los, especialmente
quanto a sua sobrevivéncia cultural (CIDH, 1997). Posicdo similar foi adotada no
relatério relativo ao Terceiro Informe sobre a Situacdo dos Direitos Humanos na
Coldmbia, produzido no ano de 1999 sobre o caso das comunidades indigenas maias do
Distrito de Toledo contra Belice (CIDH, 1999).

A CIDH (2015, p. 106), seguindo entendimento do Foro Permanente para as
Questdes Indigenas das Nacdes Unidas, tem fortalecido o entendimento de que o direito
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a informacéo adequada na consulta prévia abrange como patamar minimo, 0s seguintes
pontos: a) a natureza, dimensoes, ritmo, reversibilidade e alcance do projeto ou atividade;
b) as razfes e o objeto do projeto; ) o tempo previsto de duracdo da atividade; d) as areas
e zonas afetadas direta e indiretamente; €) a avaliacdo preliminar dos impactos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais, incluidos a distribuicdo justa e equitativa dos
beneficios, em conformidade com o principio da prevencdo/precaucao; f) os agentes
executores das atividades; g) as formas de solugdo dos litigios decorrentes da sua
execucao.

A garantia de informacdo é condicdo vital para o dialogo equitativo e a
participacdo efetiva nas tomadas de decisGes, ao viabilizar a paridade de armas nos
processos de negociagdo. N&o raro, projetos de exploracdo e desenvolvimento em terras
tradicionais sdo conduzidos sem que as populacdes afetadas estejam suficientemente
informadas sobre os impactos em seus territorios e modos de vida. Comunidades
indigenas, quilombolas e tribais de todo o continente tem reportado violagdes aos direitos
de consulta e consentimento por falta de informacdo adequada, acessivel, de maneira
simples e objetiva, alegando falta de assisténcia técnica independente para elaboracdo e
traducdo dos estudos de impacto ambiental.

Quando os processos de consulta acontecem, muitas vezes sdo conduzidos sem
observar o rol de garantias estabelecidos no SIDH, em descompasso até mesmo com as
constituicbes nacionais e legislacdes internas, seja porque nao se realizam de modo
prévio, ndo sdo devidamente informadas as comunidades impactadas ou ndo apresentam
as condigdes para uma consulta livre, culturalmente adequada. Em outros casos, quando
se chegam a algum tipo de acordo, as populag¢fes quilombolas, originarias e camponesas
consultadas relatam dificuldades para que os estados nacionais cumpram o que foi
pactuado. Assim, a boa-fé necessaria a legitimidade e legalidade dos processos de
consulta estende-se também quanto ao regular cumprimento dos compromissos

celebrados, ndo se restringindo ao procedimento de consulta em si.

2.6.2. Garantia da sobrevivéncia fisica e cultural desde os territdrios

tradicionais

Desse amplo rol de garantias, o que tem exigido maior preocupacao € o direito de
coletividades indigenas e quilombolas sobre seus territorios ancestrais e terras

tradicionalmente ocupadas, considerados também 0s recursos naturais indispensaveis a
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reproducdo dos seus modos de vida. Nas alegacfes da Comissdo Interamericana no Caso
Comunidade Indigena Yakye Axa Vs. Paraguai sentenciado pela Corte no ano de 2005, a
protecdo do direito de propriedade dos povos indigenas sobre seus territdrios ancestrais é
um tipo de demanda que requer atencdo especial, uma vez que o gozo pleno e efetivo
implica ndo somente a protecdo da terra como unidade produtiva necessaria a
subsisténcia, mas do conjunto de direitos humanos de grupos sociais que baseiam seu
desenvolvimento econémico, social e cultural numa relacdo ontoldgica de
complementariedade com seus territérios (CORTE IDH, 2005).

Um tipo de dano que decorre dos processos de violacdo dos direitos de
propriedade sobre os territorios tradicionais é a producao de mudancas significativas nas
praticas culturais que singularizam o povo enquanto coletividade diferenciada,
implicando um “desgaste cultural coletivo” (CORTE IDH, 2010, p. 40), na qual as
restrigdes as terras comunitarias acabam por privar as comunidades “da base fundamental
para desenvolver sua cultura, sua vida espiritual, sua integridade e sua sobrevivéncia
econdmica” (Idem). Desse modo, a relacdo de autorreforco entre territorio, cultura, meio
ambiente e identidade demarca uma forma de vida particular, transcendendo o aspecto
meramente econdmico ou habitacional, na medida em que se constitui como elemento
fundante de suas cosmopercepcdes, religiosidades e identidades culturais.

“Quando se trata de povos indigenas ou tribais, a posse tradicional de suas terras
e 0s padrdes culturais que surgem dessa estreita relacdo forma parte de sua identidade.
Tal identidade alcangca um contetdo particular em razdo de sua percep¢do coletiva
enquanto grupo, suas cosmovisdes, seus imaginarios coletivos e a relacdo com a terra
onde desenvolvem sua vida”, assevera a Corte (2010, p. 41). A expropriacao territorial e
as limitacdes ao livre exercicio do direito de propriedade sobre as terras ancestrais nunca
sdo puramente econémicas, importando muitas vezes em danos objetivos e subjetivos de
dificil mensuracdo e repristinacdo, como por exemplo, a dessacralizacdo de areas dos
territorios ancestrais que conformam a propria identidade coletiva desses grupos.

Assim, os direitos territoriais de povos indigenas e comunidades afrodescendentes
estdo relacionados com o direito coletivo de existir e livre determinarem-se enquanto
povo organizado, tendo no controle da posse e da propriedade tradicional a condicdo
indispensavel para reproducdo dos seus atributos culturais, com vistas ao
desenvolvimento autdbnomo dos seus projetos de vida. Como apontado no relatério
Democracia Y Derechos Humanos en Venezuela (CIDH, 2009, p. 80), produzido pela
Comisséo Interamericana, os Estados tém a obrigacdo de garantir a participagéo efetiva
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nas decisdes relativas a qualquer medida que possa afetar seus territdrios ancestrais,
levando em consideracdo as fungdes socioculturais que 0s recursos naturais cumprem
dentro sistemas.

A execucdo expansiva de projetos de desenvolvimento e exploracao de recursos
naturais pelas economias nacionais muitas vezes importa em restri¢bes ao uso, usufruto
e gozo dos direitos de propriedade sobre as terras tradicionais, levando os sistemas de
justica internos e internacional a terem que realizar juizos de ponderagdo entre 0s
interesses publicos de exploracao desses bens naturais e os direitos e propriedade comunal
de comunidades quilombolas e indigenas. Uma das principais preocupacdes dos 6rgaos
do Sistema Interamericano tem sido a busca pela observancia de que os procedimentos
administrativos de outorgas e concessdes de projetos de desenvolvimento e exploragédo
ndo afetem a sobrevivéncia e 0s modos ancestrais de vida das populagdes indigenas e
afrodescendentes.

A Corte Interamericana tem destacado que limitacdes ao exercicio dos direitos de
propriedade comunal das populagdes tradicionais ndo podem implicar na “denegacgdo da
subsisténcia como povo” (CORTE IDH, 2012, p. 45), ou seja, as restricbes ndo podem
afetar costumes e tradicBes que de algum modo coloquem em perigo a propria
subsisténcia do grupo e de seus membros (CORTE IDH, 2007, p. 42).

Importante destacar que a nog¢do de sobrevivéncia transcende a mera
sobrevivéncia fisica, abrangendo a capacidade real das populacdes impactadas de
preservarem, protegerem e garantirem a continuidade da relacdo identitaria constitutiva
que estabelecem com as terras e territdrios que ocupam, de acordo com seus modos de
vida, identidades culturais, sistemas econémicos, estruturas sociais, crengas, costumes e
tradicdes, gerando um dever objetivo estatal de adocdo de todas as medidas adequadas
para garantir a continuidade da relagdo cultural do povo com seu territério (CORTE IDH,
2008, p. 8).

A Comissdo tem sinalizado que os planos de integracdo, infraestrutura e
desenvolvimento executados dentro dos territdrios tradicionais sdo um dos maiores riscos
contemporaneos a existéncia fisica, cultural e espiritual de comunidades
afrodescendentes, indigenas e tribais na América Latina. As violagBes aos direitos de
consulta e participacdo politica nos casos de concessdes, outorgas, licencas e autorizagoes
de empreendimentos econémicos publicos e privados tem ameacado a sobrevivéncia
fisica e cultural, formas singulares de vida, quando ndo, a propria existéncia dessas

populagdes enquanto coletividades culturalmente diferenciadas.



181

2.6.3. Garantia de participacdo autdbnoma e efetiva

O requisito angular da participacéo efetiva é a observancia do direito de consulta
prévia dos povos indigenas, afrodescendentes e tribais pelos Estados nacionais, para fins
de obtengéo do consentimento ou veto aos empreendimentos que potencialmente afetem
seus territdrios, recursos naturais e identidades, atuando sempre de boa-fée e em
conformidade com os costumes e tradigdes dos grupos envolvidos. Muito embora tenha-
se verificado um relativo avango na regulacédo e aplicagdo dos direitos de consulta e
participacdo no contexto latino-americano, a implementagdo efetiva desses direitos
seguem sendo um desafio para a maioria dos paises da regido.

Em conformidade com o artigo 7.1 da Convencdo 169, a participacdo de
populacbes indigenas, afrodescendentes e tribais deve ser compreendida de forma
abrangente, ndo se restringindo aos processos de consulta nas situacfes especificas de
violacBes e impactos de direitos, devendo ser aplicada nos processos de formulacéo,
execucdo, fiscalizacdo e avaliacdo de planos e programas, nacionais e regionais, com
capacidade de afetar seus interesses de desenvolvimento autdnomo.

Nessa perspectiva, pode-se falar que ha um dever positivo dos Estados nacionais
em elaborar e manter mecanismos idoneos e eficientes a fim de obter o
consentimento/veto livre, prévio e informado, de forma adequada as tradi¢Ges, costumes
e instituicdes de povos indigenas, comunidades negras afrodiaspdricas e demais povos
tradicionais, como politica de protecdo dos direitos humanos fundamentais desses grupos,
antes de empreender ou autorizar atividades que impactem seus interesses coletivos ou
afetem os direitos sobre as terras ancestrais, territérios e recursos naturais indispensaveis
a reproducAo social, econdmica e cultural dos seus modos de ser (CIDH, 1997; 1999). E
dever do Estado, e ndo das populacdes afetadas, o 6nus de provar, desde o caso concreto,
que todas as dimensGes dos direitos de consulta, participacdo, consentimento e veto
prévio, livre e informado foram devidamente garantidas (CORTE IDH, 2012).

De maneira pratica, a efetividade dos direitos de consulta, consentimento e veto
prévio, livre e informado importa na capacidade de avaliacdo dos grupos sociais acerca
dos potenciais impactos sobre seus direitos coletivos e assim possam decidir
autonomamente se aceitam ou ndo, sob quais limites e circunstancias, 0s
empreendimentos podem (ou n&do) ser implementados em seus territorios. Nas situacdes

em que haja obtencdo do consentimento, é obrigacao estatal continuar garantindo que a
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execucdo das atividades publicas e privadas ndo importem em risco a integridade fisica e
cultural dos povos (CIDH, 2015, p. 89).

Segundo a Comisséo Interamericana (CIDH, 2015, p. 94), o contexto latino-
americano acerca do direito de consulta prévia pode ser resumido da seguinte forma: i)
Estados que reconhecem o direito de consulta no plano normativo, mas ndo o aplicam
efetivamente na pratica ou de acordo com as garantias do sistema interamericano; ii)
aqueles que apesar de reconhecerem e aplicarem com alguma regularidade, ndo garantem
os direitos afetados nos processos de consulta; e iii) os Estados que ndo reconhecem o
direito de consulta prévia, violando abertamente os direitos de povos indigenas,
quilombolas e comunidades tradicionais ante o0s projetos de exploracdo e
desenvolvimento instalados em seus territorios.

No caso da Bolivia, por exemplo, as reformas sucessivas na Lei de
Hidrocarbonetos!® (n° 3058/2005), que reconhece em seus artigos 114 a 117, a prote¢do
aos direitos de povos indigenas, dentre eles os de consulta prévia, tem relativizado a
dimensao protetiva dessa obrigacdo. As alteracdes introduzidas pelo Decreto Supremo n°
2298/2015 reduziram o prazo procedimental de realizacdo da consulta para até 45 dias,
dispondo ainda que a inobservancia desse o prazo pelas comunidades importa em
rentncia de direito e na continuidade dos tramites de instalacdo e opera¢do independente
do consentimento.

O Reporte Regional da OIT (2016, p. 58) aponta como dificuldades de
implementacao da consulta prévia na Coldmbia: a falta de um marco normativo especifico
para tratar dos processos de consulta, detalhando seus aspectos mais importantes; a
morosidade/debilidade na intervencdo estatal, por baixa capacidade orcamentéria e
estrutural dos Orgdos responsaveis, falta de qualificacdo de pessoal, comunicagédo
institucional deficiente, conflitos de interesses; 0 ndo cumprimento dos acordos firmados
nos planos de consulta pelo Estado, por rotatividade dos mandatarios politicos, mudancas
de prioridades de gestdo etc.; a dificuldade no estabelecimento de critérios objetivos para
definicdo das medidas compensatorias, tendo em vista a necessidade de adequacéo

cultural; o indice elevado de violéncia e (para) militarizacdo nos conflitos

106 Regulamentada pelo Reglamento de Consulta y Participacion para Actividades Hidrocarburiferas
(Decreto Supremo n° 29033) e pelo Reglamento de monitoreo socio-ambiental en actividades
hidrocarburiferas dentro del territorio de los Pueblos Indigenas Originarios y Comunidades Campesinas
(Decreto Supremo No. 29103 de 2007).
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socioambientais, afetando a capacidade de consentimento das comunidades em situacédo
de maior vulnerabilidade.

O documento da OIT (2016, p. 60) destaca ainda que paises como Costa Rica e
Guatemala apresentam dificuldades comuns na implementacdo do direito de consulta
prévia, como: a falta de um procedimento oficial e aceito em todas as instancias de
administracdo estatal; questionamentos quanto a legitimidade das representacdes dos
povos afetados nos processos de consulta; alta judicializacdo sobre as decisdes estatais
relativas aos procedimentos de consulta, tanto por érgdos de fiscalizacdo interna,
comunidades afetadas, cobrando regular cumprimento dos planos acordados, quanto por
agente econémicos privados, defendendo seus interesses de exploragéo; a frustracdo de
expectativas comunitarias sobre os procedimentos de consulta; a presenca de agentes
externos as comunidades impactadas, interferindo na sua capacidade de decisdo
autébnoma; o déficit de dialogos interculturais, repercutindo na incapacidade estatal de
estabelecer institucionalidades democraticas, dotadas de participacdo politica
comunitéria efetiva e adequada, ante os cenarios de burocratizacdo e oligarquizacdo das
esferas administrativas pablicas.

Jano contexto do Estado chileno, organizacgdes indigenas e entidades da sociedade
civil tem questionado o novo regramento do sistema de avaliacdo de impacto ambiental
estabelecido pelo Decreto Supremo n° 40/2013, tanto formalmente, pela auséncia de um
processo de consulta adequada para sua aprovacao, quanto materialmente, pela imposicao
de um rol restrito e taxativo de situacdes que prevé a obrigatoriedade da consulta prévia.

O Relator Especial das Nagdes Unidas, James Anaya (2009), destaca que sempre
que se levam a cabo projetos de exploracdo em grande escala em areas ocupadas por
populacdes indigenas, afrodescendentes e tribais, essas comunidades tenham que
enfrentar mudangas sociais e econémicas significativas, muitas vezes ndo percebidas
pelos aparatos estatais. As principais repercussdes dizem respeito a perda dos territorios
e terras tradicionais, o deslocamento forcado, a migracdo, o reassentamento em areas
culturalmente alheias, esgotamento dos recursos naturais indispensaveis a sobrevivéncia
fisica e cultural, a destruicdo ambiental dos territdrios, os impactos sanitarios e
nutricionais negativos de longa duracgéo e a violéncia fisica contra os membros do grupo
sdo alguns desses impactos (ONU, 2009, P. 12).

Como ja fora indicado, a participacdo efetiva através dos processos de elaboracao
dos protocolos autdnomos de consulta, ndo possui um fim si mesmo sendo um mecanismo

para garantir a protecdo dos direitos potencialmente afetados por projetos de
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desenvolvimento e exploracdo econbmica incidentes em terras tradicionais,
especialmente os direitos fundamentais & vida, integridade, saude, identidade,
participagdo, territorio, meio ambiente, entre outros. Além dos conteudos materiais
tutelados, esses direitos agem também como garantias processuais, € caso nao se vejam
resguardados nos planos de consulta, ndo se considerar que as mesmas foram realizadas

de acordo com os parametros interamericanos.

2.6.4. Dever de obtencao do consentimento

A Corte IDH tem reafirmado, como no caso do povo Saramaka, que os Estados
tém a obrigacdo ndo so de consultar, mas sim, de obter o consentimento livre, informado
e prévio dos sujeitos coletivos de direito afetados, segundo seus costumes e tradi¢des
(CORTE IDH. 2007, p. 43). Requisito basico de diversos instrumentos internacionais, a
Declaracdo das Nacbes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, por exemplo,
reforca que o objetivo da consulta prévia é a obtencdo do consentimento®’. Na mesma
diretriz, a Convengéo 169 dispde que os processos de consulta devem ser realizados com
a finalidade de se chegar a um acordo ou lograr consentimento acerca das medidas
propostas (Art. 6°, 82°). Assim, as consultas devem ser negocia¢des cujo resultado
expressem acordos mutuamente aceitaveis, celebrados antes da tomada de decisdes sobre
as medidas e agdes propostas, permitindo que as populacfes possivelmente impactadas
possam intervir e de forma efetiva participar desses processos.

A obtencdo do consentimento € um dever geral que deve ser perseguido de forma
adequada as circunstancias e aos interesses de povos indigenas, afrodescendentes e
tribais. Entretanto, em situacdes especificas, como no caso de deslocamentos forgados,
reassentamentos fora das terras tradicionais ou risco ambiental elevado, esse dever geral
de observancia converte-se em requisito de validade das medidas que afetem os interesses
particulares dessas populagoes.

Esse entendimento tem sido construido para alterar os modelos historicos
verticalizados de relacéo e tomada de decisdes que os Estados nacionais tém imposto para
populacbes originarias, afrodiaspdricas e tradicionais, ameacando sua sobrevivéncia
fisica e cultural, muitas vezes sob a justificativa de defender o interesse publico. Assim,
o0 dever de obter o consentimento induz a criacdo de espacos de dialogo intercultural, para

que agentes publicos e populacdes afetadas possam, de boa-fé, chegar a um acordo

107 Artigos 10, 11, 15, 17, 19, 28, 30, 32, 36 € 38.
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satisfatorio sobre os temas que Ihes digam respeito. James Anaya, Relator das Nacoes
Unidas para Povos Indigenas, defende que os principios de consulta e consentimento
buscam evitar a imposicdo da vontade unilateral de uma parte sobre a outra, fomentando
um entendimento muatuo e a ado¢@o do consenso como método de deciséo estatal (ONU,
2009, p. 19).

No caso do Povo Kichwa de Sarayaku contra o Equador, a Corte Interamericana
ressaltou que o consentimento livre se fundamenta na capacidade de povos indigenas,
quilombolas e tradicionais de interferirem de maneira significativa nos processos e
decisbes tomadas, tendo suas perspectivas e preocupacdes consideradas, através de
alteracOes demonstraveis e comprovadas, sobre 0s objetivos das medidas, parametros de
execucdo e desenhos da proposta, assim como sobre qualquer elemento considerado
indispensavel para aceitacdo da medida (CORTE IDH, 2012, p. 21). Nesses termos, a
consulta ndo se confunde com um mero tramite formal, devendo ser concebida como “um
verdadeiro instrumento de participagdo que deve responder ao objetivo ultimo de
estabelecer um didlogo entre as partes, baseado em principios de confianca e respeito
mUtuos, e com vistas a alcangar um consenso entre elas” (Idem).

A CIDH afirma que para assegurar que 0s processos de consulta sejam meios de
garantia dos direitos fundamentais das populacdes afetadas, é necessario que os Estados
evidenciem a modificacao evolutiva dos planos, acdes e medidas, baseado nas opinides,
percepcOes e preocupacdes de povos indigenas, afrodescendentes e tribais, com
flexibilidade para acomodar os interesses em disputa. Assim, sobre 0 consentimento recai
um dever de acomodo, que consiste na necessidade de incorporacdo dos resultados dos
processos de consulta, através das colaboracBes e demandas apresentadas pelas
populacdes afetadas, de tal modo que, as decisbes que ndo justifiquem de forma
fundamentada os motivos da néo recepgéo, podem ser consideradas em conflito com as
garantias do devido processo estabelecidas pelos organismos do sistema interamericano.

Nas situagcdes em que a integridade das terras tradicionais e recursos naturais de
grupos culturalmente diferenciados estejam ameacadas por projetos de desenvolvimento
de grande escala, o Estado, além de consultar, deve obter o consentimento prévio, libre e
informado. Esse também é o disposto na Recomendacdo Geral n® 23 do Comité para a
Eliminacdo da Discriminacdo Racial relativa aos direitos de povos indigenas, de 1997,
orientando os Estados nacionais a ndo adotarem medidas relacionadas aos direitos e

interesses desses grupos sem o seu consentimento informado.
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Nessa perspectiva, as medidas que possam comprometer significativamente as
atividades de reproducéo social, econdmica e cultural de um grupo determinado impde o
dever adicional de garantir que os membros dessas comunidades tenham a oportunidade
de participar e intervir desde a concepc¢éo, execucdo e avaliagdo dos planos que por sua
magnitude e impacto socioambiental possam restringir direitos de propriedade comunal,

recursos naturais, formas de vida, organizacéo e identidade cultural.

2.6.5. Garantia de realizacdo de estudos preévios de impacto socioambiental

O licenciamento de qualquer plano de exploracdo ou intervengdo com potencial
de afetacdo total ou parcial sobre terras ancestrais, territorios tradicionais e recursos
naturais de comunidades indigenas, quilombolas e tribais deve ser precedido de estudos
de avaliacéo de impacto socioambiental. A Corte Interamericana reitera que as avaliaces
de impacto devem ser realizadas por entidades independentes e tecnicamente capazes,
sempre sob a supervisdo do Estado, com o objetivo de preservar, proteger e garantir a
relacdo especial que esses grupos culturalmente diferenciados estabelecem com seus
territérios (2007; 2012). Viola assim, os direitos de propriedade comunal previstos no
artigo 21 da Convencdo Americana, conduzir processos de outorga, concessao e
autorizacdo de planos de desenvolvimento e a¢fes de exploracdo sem os estudos prévios
de verificacdo dos impactos, considerados em suas multiplas dimensdes, humana, social
e ambiental.

A Convencdo 169 da OIT dispde em seu artigo 7.3 que 0s governos devem zelar
para que, sempre que for possivel, sejam realizados estudos juntos aos povos interessados
com o “objetivo de se avaliar a incidéncia social, espiritual e cultural e sobre o meio
ambiente que as atividades de desenvolvimento, previstas, possam ter sobre esses povos”.
Os resultados da avaliacdo de impacto ambiental devem ser considerados como critérios
fundamentais para a execucéo das atividades e planos de intervencdo, sendo obrigacédo
estatal adotar medidas em cooperagdo com 0s povos interessados com o0 objetivo de
proteger e preservar 0 meio ambiente dos territorios em que desenvolvem seus modos de
vida (artigo 7.4).

Importante ressaltar que os estudos prévios ndo devem se limitar a avaliagdo
estritamente ambiental dos riscos, abrangendo os impactos diretos e indiretos sobre as
formas de vida das comunidades que dependem desses territorios e dos recursos neles

existentes para sua subsisténcia fisica e cultural. De forma geral, 0s estudos prévios
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devem respeitar os costumes e tradi¢fes dos povos afetados, garantindo-lhes o direito de
participagdo efetiva para que tenham conhecimento dos possiveis riscos socioambientais,
e assim possam decidir autonomamente sobre as propostas.

Os mecanismos de fiscalizacdo do sistema interamericano tém reportado com
frequéncia situacbes em que esses estudos tém sido realizados ap0s 0S processos
administrativos de licenga e concessdo, sendo omissos quantos aos impactos culturais,
espirituais e outras formas particulares de afetacdo, sem oportunizar a participacdo efetiva
e as informacgBes necessarias para o entendimento dos riscos, conduzidos sem a
independéncia devida, maculando o dever de obtencdo do consentimento informado.

Observando a realidade brasileira, Liana Silva (2019, p. 5-6) evidencia exemplos
em que o descumprimento do dever efetivo de consultar resultou na prolagéo de decisdes
de suspensdo dos procedimentos de licenciamento ambiental de empreendimentos

potencialmente e efetivamente lesivos. Séo eles:

(i) o caso das comunidades de pescadores artesanais com territério em area de
sobreposicdo ao Parque Nacional do Superagui (Parand)'®® e o licenciamento
ambiental para construgdo de empreendimento portuario; 8 (ii) o caso do
reconhecimento das comunidades tradicionais ribeirinhas afetadas pelo Polo
Naval no Amazonas'®; 9 (iii) o caso das comunidades quilombolas e
tradicionais afetadas pelo projeto de terminal porturio na grande area do
Maica (Pard)™? (iv) o reconhecimento das comunidades tradicionais do
Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE) Lago Grande, em Santarém
(Pard) e a proibicdo de ingresso de empresas mineradoras sem a realizacdo da
consulta prévia, livre e informada e de concesséo de licenca ou autorizagdo
mineraria™; (v) o reconhecimento dos ribeirinhos amazonicos, além dos
povos indigenas Arara, Juruna, Parakand, Xikrin, Xipaia-Kuruaia, Kayapo6 e
Araweté, como atingidos pela UHE Belo Monte!*?; 12 entre outros casos.

Tratando-se de outorgas, licencas e concessdes de empreendimentos que possam
impactar territorios e recursos naturais de povos indigenas, comunidades
afrodescendentes e tribais, a Corte Interamericana estabeleceu trés parametros que devem
ser observados pelos Estados: i) cumprir o direito internacional no que diz respeito ao

reconhecimento, garantia e promocdo dos direitos coletivos de propriedade das

108 Justica Federal. 12 Vara Federal de Paranagua. Acédo Civil Publica n. 5000742-88.2015.4.04.7008/PR.
Deciséo de 26 de maio de 2015.

109 Justica Federal. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Processo N° 0006962-86.2014.4.01.3200.
Decisdo de 16 de maio de 2016.

110 Justica Federal. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Processo n° 0000377-75.2016.4.01.3902.
Decisdo de 24 de maio de 2016.

11 Justica Federal. Tribunal Regional Federal da 12 Regi&o. Processo n° 1000362-21.2018.4.01.3902 — 22
Vara da Justica Federal em Santarém. Decisdo de 29 de outubro de 2018.

12 Justica Federal. Tribunal Regional Federal da 1% Regifo. Decisdo em Apelacdo Civel n°
2006.39.03.000711- 8/PA.
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populacgdes (potencialmente) afetadas; ii) reprovar qualquer projeto que possa ameacar a
sobrevivéncia fisica e cultural da coletividade; e iii) aprovar somente ap0s a garantia de
participacdo efetiva das populacdes afetadas, incluindo os estudos de avaliagdo e impacto
socioambiental (CORTE IDH, 2007, p. 42).

2.6.6. Garantia de participacdo justa nos beneficios

Além de estudos prévios de impacto socioambiental, os organismos do sistema
interamericano tém reconhecido que é obrigacdo estatal criar e manter mecanismos de
participacdo, acesso e distribuicdo justa dos beneficios decorrentes da execugdo dos
projetos de exploragdo e desenvolvimento que afetem os direitos coletivos de povos
indigenas, comunidades quilombolas e tradicionais. Para a Corte IDH (2007, p. 44), a
determinacdo de compartilhamento dos beneficios € inerente aos direitos de indenizagéo
reconhecidos pelo artigo 21.2 da Convengdo Americana, estendendo-se ndo somente nos
casos de afetacdo total das terras ancestrais, mas de qualquer restricdo as formas de uso e
gozo regular dos direitos de propriedade comunal.

Nessa linha, o Comité para Eliminacdo da Discriminacdo Racial entende que cabe
ao Estado ndo somente obter o consentimento prévio, livre e informado das comunidades
afetadas, mas também garantir que os beneficios decorrentes da exploragdo dos
empreendimentos sejam distribuidos de forma equitativa, numa participacdo mutuamente
aceitavel'™. O artigo 15.2 da Convencéo 169 estabelece que sempre que for possivel, os
povos interessados deverdo participar dos beneficios que as atividades produzam, sem
prejuizo da indenizacdo equitativa por qualquer dano que possam sofrer em decorréncia
da execucdo desses projetos.

Em um cenario de avanco de projetos extrativos sobre territdrios tradicionalmente
ocupados e dos interesses de exploracdo econdmica sobre as terras ancestrais, a CIDH
reitera a necessidade de protecdo dos direitos de propriedade de povos indigenas,
afrodescendentes e tribais sobre os recursos naturais existentes em seus territorios e dos
conhecimentos tradicionais ali desenvolvidos, reconhecidos como patriménio material e

imaterial. Assim, diante das intervengdes publicas e privadas em seus locais de vida, é

113 Comité de Naciones Unidas para la Eliminacion de la Discriminacion Racial. Examen de los informes
presentados por los Estados partes de conformidad con el articulo 9 de la Convencién. Observaciones
finales del Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial. Ecuador, paar. 16, 2008. Disponivel
em: <https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2008/6570.pdf>. Acesso em 08 de jul. 2022.
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imperioso que as comunidades indigenas e quilombolas se vejam beneficiadas pela
exploracdo, industrializagéo, comercializagédo e usufruto desses recursos, conhecimentos,
inovac@es e praticas tradicionais. A Convencao sobre Diversidade Bioldgica!* estabelece
em seu artigo oitavo que além do consentimento, os Estados nacionais devem fomentar
que os beneficios derivados da utilizacdo dos recursos e conhecimentos tradicionais
relativos a diversidade bioldgica sejam compartilhados equitativamente.

A obrigacdo dos Estados de assegurar que os grupos culturalmente diferenciados
possam se beneficiar de sua propria cultura encontra lastro também nos artigos 1.1, 21 e
26 da Convengdo Americana e no artigo 14 do Protocolo de Sio Salvador!'®. Tais
previsdes tem a finalidade de mitigar os impactos negativos decorrentes das outorgas,
concessoes e licenciamento de empreendimentos sobrepostos em territdrios tradicionais,
definindo patamares minimos que viabilizem alguma melhora das condi¢des de vida
dessas populacgdes.

E importante distinguir que os beneficios de que tratam os instrumentos
internacionais ndo se confundem com as acOes de responsabilidade social das empresas
envolvidas nos empreendimentos extrativos e de desenvolvimento em areas tradicionais,
devendo-se garantir também a participacédo efetiva dos povos interessados na definicédo e
da melhor forma de distribuicdo e fruicdo comunitaria desses beneficios, formalizada nos
protocolos e planos de consulta.

A identificacdo das obrigacdes estatais especificas pactuadas no ambito do sistema
internacional de direitos humanos relativas a protecdo e promocdo dos direitos
fundamentais de ordem étnica, ambiental, territorial e de livre determinacdo dos grupos
culturalmente diferenciados, dentro os quais se destacam os de consulta e consentimento
prévio, revela os parametros normativos legais e jurisprudenciais minimos para um
didlogo intercultural valido entre os Estados nacionais e as populac@es tradicionais,
quando o assunto versar sobre 0s processos de intervencdo publica ou privada nos

territorios ancestrais indispensaveis a reproducdo dos seus modos de vida.

114 Aditado em 5 de junho de 1992 na Cuipula da Terra realizada na cidade do Rio de Janeiro (Brasil), com
vigéncia a partir de 29 de dezembro de 1993.

115 protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, promulgado no Brasil pelo Decreto n° 3.321, em 30 de dezembro de 1999.
Artigo 14 (Direito aos beneficios da cultura). 1. Os Estados Partes neste Protocolo reconhecem o direito de
toda pessoa a: a) participar na vida cultural e artistica da comunidade; b) gozar dos beneficios do progresso
cientifico e tecnoldgico; ¢) beneficiar-se da protegdo dos interesses morais e materiais que lhe caibam em
virtude das produgcdes cientificas, literarias ou artisticas de que for autora.



190

Dos relatérios, estudos, regramentos e jurisprudéncias produzidas pelos érgédos do
SIDH ¢é possivel extrair principios gerais acerca do direito a consulta e consentimento
prévio. Sem prejuizo de outros, Yamada, Grupioni e Garzon (2019, p. 21) destacam: a)
dialogo — reforcando a consulta como processo, e ndo como evento, enquanto instrumento
para um dialogo intercultural efetivo; b) flexibilidade — a aplicacdo dos direitos de
consulta deve ser atender a diversidade étnica e sociocultural de cada grupo a ser
consultado, evitando uma regulacéo generalista; c) boa-fé — uma vez que os processos de
didlogo devem ser realizados com base em informacgdes veridicas, acessiveis que
orientem a tomada consciente de decisdo sobre 0s impactos, consequéncias e beneficios
decorrentes da consulta; d) transparéncia — as consultas devem ser procedimentos
publicos e divulgados de forma adequada a cada populacdo impactada; e) livre — 0s
direitos de consulta e consentimento prévio devem ser exercidos livres de quaisquer
pressdes, ameacas ou coercdes de natureza politica, econémica, moral, religiosa ou
militar; f) representatividade — os governos devem respeitar as representacdes politicas
legitimamente indicadas pelos povos e comunidades para que a consulta seja considerada
valida; g) responsabilidade publica — ao reforcar que é dever estatal realizar processos de
consulta prévia, livre e informada sempre que houver medidas administrativas ou
legislativas capazes de restringir os direitos fundamentais de populacGes indigenas,
quilombolas e tradicionais; h) participativo — para um didlogo intercultural efetivo, os
governos devem garantir a participacdo efetiva e qualificada das populacdes interessadas,
em todas as fases dos planos de consulta, sendo as regras previamente pactuadas por elas;
i) vinculante — como expressédo da boa-fé, o resultado final da consulta deve considerar e
respeitar as decisfes tomadas autonomamente pelas comunidades, vinculando o Estado
para 0 seu cumprimento.

Avancando nas formulagOes propostas, a presente pesquisa passa agora a
confrontar esse amplo espectro normativo a partir da composicdo de uma cartografia
sociojuridica das lutas sociais das comunidades quilombolas pela efetividade dos direitos
de consulta e consentimento prévio no Brasil que resultaram na elaboracgdo dos protocolos
autdbnomos previstos na Convencdo 169 da OIT. Diante dos processos continuados de
expropriacdo corpo-territorial impulsionados por agentes publicos e privados sobre 0s
territorios ancestrais, recursos naturais e o direito de existir enquanto quilombo, pretende-
se situar os conflitos de maneira abrangente e multifatorial, desde as territorialidades e

identidades ameacadas, langando luzes sobre as estratégias comunitarias de apropriacao
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do instrumento internacional bem como sobre o padrdo de atuacdo das instituicdes de

Estado na gestdo desses conflitos.

2.7. APLICABILIDADE DA CONSULTA PREVIA NO BRASIL

O processo continuado de mobilizacdo de povos indigenas, comunidades
remanescentes de quilombos e suas redes de solidariedade, desde a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, repercutiu para a ratificacdo da C169 pelo pais na virada
para o século XXI. Apresentada pelo poder executivo ao Congresso Nacional no ano
1991, sendo somente ratificada em 2002, pelo Decreto Legislativo n® 143, de 20/6/2002,
a Convencdo 169 sobre Povos Indigenas e Tribais entrou em vigor em junho 2003, como
previsto em seu artigo 38, 2: “Esta Conven¢do entrard em vigor, para cada Estado-
membro, doze meses apds o registro de sua ratificacdo”, sendo finalmente promulgada
pelo Decreto n°5.051, em 19 de abril de 2004. (OIT, 1989).

Um dos principais motivos para a demora do Congresso Nacional em aprovar o
texto da C169 estava relacionado a referéncia ao termo “propriedade” nos artigos 14 e 15
da norma internacional, referente a protecdo aos territérios indigenas e tribais e aos
recursos naturais neles existentes. Alguns congressistas alegaram a época que a expressao
“propriedade” era incompativel com a Constitui¢do de 1988, que atribui aos indigenas a
posse permanente sobre as terras tradicionalmente ocupadas, reconhecidas pelo artigo 20,
inciso IX como patrimdnio da Unido, afetando também os recursos naturais existentes no
subsolo das terras indigenas (KEPPI, 2001). A partir de uma interpretacao sistémica da
C1609, as disposi¢cOes do artigo 14 devem ser moduladas pelo artigo 34, ao determinar o
principio da flexibilidade da aplicacdo da Convencdo, levando em consideracdo as
condicBes peculiares de cada pais (FIGUEROA, p. 23, 2009Db).

Outras incompatibilidades entre o texto convencional e a Constituicdo de 1988
foram aventadas para ndo aprovacao imediata da C169, a exemplo da possibilidade de
remo¢do dos povos indigenas e tribais de suas terras ancestrais, inclusive de forma
permanente, previsto pelo artigo 16 da Convencdo, ao contrario do disposto na CF, em
seu artigo 231, 85° que veda tal possibilidade, salvo ad referendum pelo Congresso
Nacional, sendo assegurado o retorno imediato quando cessado o risco. Além disso, o
artigo 17 da C169 prevé a possibilidade de transmissdo da terra pelos povos indigenas,
inclusive para membros externos as comunidades originarias, hipdtese ndo admitida pela

Constituicdo brasileira, uma vez que as terras indigenas, por forca do artigo 231, 84°, séo
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bens inalienaveis e indisponiveis da Unido, bem como os direitos originarios sobre elas
serem imprescritiveis.

Outro fator que contribuiu para a morosidade na aprovacéo esteve relacionado ao
reconhecimento pioneiro do status juridico de “povo” as coletividades indigenas, tribais
e afrodiaspdricas feitos pela C169. De maneira similar as discussdes travadas no processo
de reviséo parcial da C107 no ambito da OIT, os legisladores brasileiros mais resistentes
reforcaram o argumento de que atribuicdo da condi¢do de “povo” aos indigenas, em
oposi¢do ao “povo brasileiro”, resultaria em uma possivel desagregacdo do Estado
nacional, como resultado do direito de autodeterminacao.

Em verdade, as dificuldades de aprovacdo tinham por pano de fundo a
representacdo institucional hegemonica dos interesses das classes proprietarias de terras,
em um pais marcado pela concentracdo fundiaria e pelo déficit de efetividade dos direitos
e garantias para 0s grupos étnicos protegidos pela C169. Como fora apontado, ainda que
0 reconhecimento do status de povo implique em algum grau de autonomia interna, o
direito de livre determinacdo ndo pressupde direitos de secessao territorial, muito menos
a fundacédo de um novo Estado.

Por forca da Constituicdo brasileira, além dos povos indigenas, as comunidades
quilombolas também figuram como sujeitos coletivos do direito de CCPLI, sendo assim,
titulares das prerrogativas convencionais. Debate relevante diz respeito a garantia ou ndo
da consulta prévia aos denominados “povos e comunidades tradicionais”. O
agenciamento realizado pelas comunidades das aguas, campos e florestas em torno dos
seus direitos fundamentais impulsionou a legitima ampliacdo das garantias
socioambientais a estes grupos. Nas décadas seguintes a promulgacéo da CF de 1988, o
governo brasileiro foi instado a esbocar uma nova politica para inclusdo das formas
diversas de organizagdo sociais ndo plenamente representadas pelas categorias juridicas
constitucionais definidas nos artigos 231, 232 (povos indigenas) e 68 do ADCT
(comunidades remanescentes de quilombos).

No plano internacional, o pais reforcou seu compromisso de protecéo e fomento
dos direitos das populagdes tradicionais ao se tornar signatario de tratados importantes, a

exemplo da Convencdo para a Protecdo do Patrimdnio Mundial, Cultural e Natural'®

116 Promulgada pelo Decreto n° 80.978, de 12 de dezembro de 1977, e aprovada pelo Congresso Nacional,
através do Decreto Legislativo n® 77 de 30 de junho de 1977.
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(1972), da Convencdo da Diversidade Bioldgica'l’ (1992), da Convencido para
Salvaguarda do Patrimonio Cultural Imaterial''® (2003), da Convengdo n° 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais''(2004), e da
Convencdo sobre Protecio e Promocdo da Diversidade das Expressdes Culturais?
(2005). Esses instrumentos serviram de fonte para a estruturacdo de uma politica nacional
direcionada ao atendimento das demandas historicamente reprimidas desse contingente
populacional significativo que forma a sociedade brasileira.

No Brasil, a categoria juridica de “povos e comunidades tradicionais” abrange o
conjunto diverso e ndo taxativo de realidades socioculturais, expressées étnicas e
territorialidades reconhecidas institucionalmente através do Decreto n°® 6.040/2007 que
institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais. O decreto define como sujeitos de direitos os 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 condicéo para
sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando
conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela tradicdo (BRASIL,
2007).

S&0 as comunidades de Fundos e Fechos de Pasto, Caicaras, Faxinais e
Faxinalenses, Ribeirinhos, Quebradeiras de Coco Babacgl, Vazanteiros, Pescadoras
Artesanais e Marisqueiras, Apanhadoras de Flores, Catadoras de Mangaba, Gerazeiras,
Andirobeiros, Raizeiras, Povos do Cerrado, Comunidades Extrativas, Seringueiras e
Pantaneiras, Povos Ciganos, Pomeranos, de Matriz Africana, dentre outros. Liana Silva
(p. 5, 2016) defende numa interpretacéo extensiva que a partir da internalizagdo da C169,
as comunidades tradicionais equiparam-se aos povos tribais reconhecidos pela
Convencéo (artigo 1, 1, -a), ndo podendo haver distin¢do entre os direitos previstos pela

norma internacionalt?®,

117 Promulgada pelo Decreto n° 2.519, de 16 de margo de 1998, e aprovada pelo Congresso Nacional, através
do Decreto Legislativo n° 2 de 03 de fevereiro de 1994.

118 Promulgada pelo Decreto n® 5.753, de 12 de abril de 2006, aprovada pelo Congresso Nacional, através
do Decreto Legislativo n © 22, de 01 de fevereiro de 2006.

119 promulgada pelo Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004, e aprovada pelo Congresso Nacional, através
do Decreto Legislativo n° 143, de 20 de junho de 2002.

120 Aprovada pelo Decreto Legislativo n° 485, de 20 de dezembro de 2006.

121 parecer elaborado como produto do projeto de pesquisa (com apoio da Fundagdo Ford): Convencéo 169
da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais e a Consulta Prévia na América Latina, projeto coordenado pelo
Prof. Dr. Carlos Frederico Marés de Souza Filho. Parecer recebido em 30 de janeiro de 2016. Acréscimos
feitos pela autora na versdo para publicacdo em 16 de agosto de 2016. Publicado em: SOUZA FILHO,
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Diferentemente dos requisitos legais para identificacdo dos povos indigenas e
comunidades quilombolas, o Decreto 6.040/2007 n&o exige que 0s sujeitos culturalmente
diferenciados exercam uma posse anterior a fundacdo do Estado nacional (como para 0s
indigenas), muito menos que tenham herdado uma histdria de resisténcia a escravidao
moderna (como para os quilombolas). Em consonancia com o artigo 1° da C169, a norma
em comento estabelece como critérios objetivo e subjetivo para determinar seus
beneficiarios, a distingdo cultural do grupo em relacdo a sociedade nacional e a auto-
atribuicéo.

Apesar da evidente coincidéncia normativa entre a Convencdo 169 e o Decreto
6.040/2007 relacionada aos critérios de identificacdo dos sujeitos de direito de CCPLI, o
Estado brasileiro tem mantido um posicionamento ambiguo em relagdo a obrigagdo de
consultar povos e comunidades tradicionais, muitas vezes limitando-se aos casos em que
é judicialmente obrigado a fazé-lo (SILVA, p. 3, 2016). Duprat (2015) assevera que pelas
diretrizes contidas na C169 é possivel concluir que a norma internacional deve ser
aplicada a todos os grupos culturalmente diferenciados, desde que assim se reconhegcam
e auto-identifiquem. Outro aspecto relevante relaciona-se ao fato de que a aplicabilidade
da C169 ndo depende exclusivamente do Estado, uma vez que as comunidades
interessadas podem requerer a aplicacdo do instrumento a sua situacdo especifica. Se
assim ndo fosse, o critério da autoidentificacdo restaria vazio, carecendo de eficécia.

Em 10 de novembro de 2008, passados cinco anos da incorporacdo da C169 ao
ordenamento brasileiro e apds um entendimento firmado no Seminéario Oportunidades e
Desafios para Implementacdo da Convencdo 169 da Organizagdo Internacional do
Trabalho Sobre Povos Indigenas e Tribais em Paises Independentes, a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e um conjunto de organizagdes representativas de comunidades
quilombolas, apresentam reclamacdo ao Comité Tripartite da OIT acerca do
descumprimento da C169 no Brasil (FERREIRA DE SOUSA, p. 65, 2017).

No mesmo ano, a Articulagdo dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e
Espirito Santos (APOINME), o Conselho Indigenista Missionario (CIMI), a Coordenacgéo
das Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB) e Wara Instituto Indigena
Brasileiro elaboram um relatério alternativo ao produzido pelo governo federal e

apresentam ao Comité de Especialistas na Aplicacdo das Convengdes e Recomendacdes

Carlos Frederico Marés; ROSSITO, Flavia Donini (Org.). Estudos sobre o cadastro ambiental rural
(CAR) e consulta prévia: povos tradicionais. Curitiba: Letra da Lei, 2016.



195

da OIT sobre o cumprimento da Convencio 169 sobre Povos Indigenas e Tribais??. O
documento sintetiza a anélise acerca do efetivo (des) cumprimento da Convengdo 169 da
OIT pelo Estado Brasileiro, a partir de quatro grandes temas: (a) identidade étnica; (b)
consulta e participacéo; (c) direitos territoriais e recursos naturais; (d) desenvolvimento,
considerados “estruturantes da problematica indigena no Brasil” (APOINME, 2008, p.
1). A referida Comunicacdo priorizou a mengdo a cinco casos paradigmaticos de
violagcOes de direitos humanos fundamentais indigenas, sendo eles: 1) Hidrelétrica de
Belo Monte; 2) Terra Indigena dos Guarani-Kaiowa; 3) Terra Indigena Raposa Serra do
Sol; 4) Mineracdo em Terra Indigena dos Cinta Larga; e 5) Transposicdo do Rio Sao
Francisco.

Tratando sobre a situagdo dos direitos de consulta e participacdo, 0 documento
denuncia que muito embora, como resultado dos processos de mobilizacdo indigena, o
governo federal, por meio do Decreto n° 10.794, editado em 22 de marc¢o de 2006, tenha
criado a Comissdo Nacional de Politica Indigenista (CNPI), 6rgdo consultivo, cuja
presidéncia cabe a Fundacio Nacional do Indio (FUNAI), para auxiliar na mediacio
intersetorial, controle e participacdo das organizacdes indigenas sobre os temas que Ihes
digam respeito, a mesma “ndo pode ser considerada a instincia de consulta e participagdo
indigena, conforme previsao expressa no artigo 6° da Convengdo 169” (APOINME et al,
2008, p. 3), uma vez que ndo possui carater paritario, sendo majoritariamente composta
pelos 6rgdos estatais.

As organizacdes indigenas destacam como a época existiam na Camara dos
Deputados e no Senado Federal, 9 (nove) Propostas de Emenda Constitucional (PEC)
visando alterar a regulamentacdo dos direitos territoriais previstos no artigo 231 da
CFRB, 46 (quarenta e seis) Projetos de Lei e 2 (dois) Projetos de Decreto-Legislativo
sobre temas de inegavel interesse indigena, como: “mineragdo em terras indigenas;
educacdo escolar indigena; demarcacéo das terras indigenas; meio ambiente e recursos
naturais; cultura; normas penais; atencdo a saude; recursos genéticos, dentre outros
assuntos” (APOINME et al, 2008, p. 7).

122 Articulagdo dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo (APOINME); Conselho
Indigena de Roraima (CIR); Coordenacéo das Organizacdes Indigenas da Amazénia Brasileira (COIAB);
Wara Instituto Indigena Brasileiro. Comunicacdo ao Comité de Especialistas na Aplicacdo das
Convencdes e Recomendaces da OIT sobre o cumprimento da Convencéo 169 sobre Povos Indigenas
e Tribais (2008). Disponivel em:
https://documentacao.socioambiental.org/noticias/anexo_noticia/25987 20131022 _183747.pdf.  Acesso
em 10 de jul. 2022.
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Todas as medidas legislativas estavam seguindo seu curso sem a garantia efetiva
da participacdo indigena nos pardmetros exigidos pela Convencgédo 169 da OIT e demais
6rgdos do sistema interamericano. As ameagas a sobrevivéncia fisica e cultural de povos
indigenas, comunidades quilombolas e demais populacbes tradicionais, proliferam-se
diante das omissdes estatais em assegurar os direitos de acesso, permanéncia e retorno as

terras ancestrais e tradicionalmente ocupadas.

2.7.1. Quilombolas na luta pelo DCCPLI

Em relacdo a aplicagdo da C169 as comunidades quilombolas, nos dias 15 e 17 de
abril de 2008, foi realizado um processo de consulta promovida pelo Governo Federal
acerca da minuta de ato normativo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA) voltado a regulamentagdo dos procedimentos para titulacéo das terras
de quilombos, em substituicdo a Instru¢cdo Normativa n® 20/2005, sendo a primeira
experiéncia deste tipo. Para tanto, um Grupo de Trabalho governamental foi constituido
e composto somente por servidores técnicos dos 6rgaos estatais'?>.

Passados cinco anos desde a sua ratificagéo, os direitos de participacdo e consulta
prévia ndo tinham sido implementados para as comunidades quilombolas, fato inclusive
admitido pelo entdo Advogado-Geral da Unido, José Antdnio Dias Toffoli, ao afirmar
que o processo iniciado em abril de 2008 se tratava da “primeira consulta do Governo
Federal as comunidades quilombolas” 12, As organizagOes destacam no informe que a
maneira como o procedimento foi concebido e conduzido pelo Estado acabou por
descaracteriza-lo, especialmente quanto a boa-fé.

Em relacdo aos atos preparatdrios, a pressa e a urgéncia comprometeram o carater
prévio e informado da consulta, na medida em que as representagdes quilombolas foram

pressionadas a aceitar prazos e condigdes, limitando as possibilidades de os quilombos

123 segundo ANDRADE (2009, p. 232), o GT iniciou os seus trabalhos em 25 de julho de 2007, sendo
integrado os seguintes érgaos estatais: Advocacia-Geral da Unido, Gabinete de Seguranga Institucional,
Secretaria Especial de Direitos Humanos, Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade
Racial, Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais, Subchefia de Assuntos
Juridicos, Ministério da Defesa, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Justica, Ministério
do Meio Ambiente, Ministério do Planejamento, Secretaria de Patrimdnio da Unido, Fundagdo Cultural
Palmares, Fundagio Nacional do indio, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis, Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade, Instituto Nacional de Colonizacéao
e Reforma Agréria, Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional e Servico Florestal Brasileiro,
sob a coordenacdo do Consultor Geral da Unido — In: Despacho do Advogado Geral da Unido, Brasilia 22
de agosto de 2008, publicado no Diario Oficial da Unido, Secédo 1, pagina 12, em 19/09/2008.

124 Despacho do Advogado Geral da Unido. Brasilia, 22 de agosto de 2008, publicado no Diario Oficial da
Unido, Secdo 1, pagina 12, em 19/09/2008.
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contribuirem para elaboracdo do proprio procedimento, bem como de interferirem no
texto final da instru¢do normativa. Em novembro de 2007, a CONAQ foi oficiada pela
AGU'?, sendo informada sobre o objeto da consulta, com a apresentacdo de um
calendario ja definido pelo 6rgdo estatal*?®. Com apenas um més para apreciar a minuta
e com exiguos 17 (dezessete) dias para viabilizar a ampla anélise e as consultas locais, na
prética, a participaco efetiva das comunidades quilombolas restou inviabilizada®?’.

N&o reconhecendo a legitimidade das acOes do governo federal, a CONAQ
juntamente a 24 (vinte e quatro) outras organizacdes quilombolas encaminham oficio a
AGU, recusando participar da consulta, por vicios na conducao do processo. Em resposta
a movimentacdo, o governo federal inicia um dialogo para definir o procedimento de
consulta quilombola. Em fevereiro de 2008, a CONAQ apresenta sua proposta de plano
para que a mesma fosse considerada valida'?®. A proposta foi rejeitada pelo 6rgéo estatal
sob a justificativa da “preméncia do tempo para conclusdo dos trabalhos em andamento”
e da “iminéncia de julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.239 e a
tramitacdo do Projeto de Decreto Legislativo n° 44, na Camara dos Deputados, ambos

tendo como foco a invalida¢do do Decreto n°® 4.887/2003” 2°.

125 Oficio-circular 05/2007/CGU/AGU, do Consultor-Geral Unido, Ronaldo Jorge Aradjo Viera Junior, de
9/11/07.

126 29/11/2007 — Circulagdo da minuta da Instrucdo Normativa para as Coordenagdes Estaduais
Quilombolas e para o Ministério Publico; 30/11/2007 a 16/12/2007 — Prazo para ampla andlise e consulta
local a respeito da Instrucdo Normativa alterada; 10/12/2007, 9 horas — Reunido para apresentacdo dos
fundamentos para a alteracdo da Instrucdo Normativa; 17/12/2007, 9 horas — Reunido para ausculta as
Comunidades Quilombolas.

127 ANDRADE (2009, p. 232) destaca que o prdprio oficio da AGU manifestava a dificuldade de
cumprimento do calendério apresentado pelo governo federal, justificando da seguinte forma a necessidade
de aprovagdo da instru¢do normativa do INCRA ainda em 2007: “¢ de fundamental importincia contar com
a colaboracdo de todos os destinatarios deste convite, no sentido de atendimento ao cronograma em relevo,
ainda que se trata de um calendario que exigira grandes esfor¢os, considerando a probabilidade de iniciar
0 ano de 2008 com novas perspectivas, a fim de que os conflitos deflagrados sejam efetivamente
solucionados”.

128 A proposta da CONAQ para o procedimento de consulta prévia foi apresentada com o seguinte teor:
“Que seja constituido um GT composto por representantes de governo afetos a questdo e representantes
quilombolas para que seja estabelecida a coordenacdo do processo de Consulta; Realizar um Seminario
Nacional sobre os conflitos, entraves e perspectivas para a regularizagao fundidria das terras de quilombos,
com a participacdo de organizagdes quilombolas, 6rgéos de governo, entidades parceiras e convidadas;
Realizar uma reunido com a Coordenacéo Nacional ampliada e o GT para a elaboracdo de um documento
base (pré-proposta); Realizar reuniGes ampliadas das coordenagdes nos estados para socializar a pré-
proposta e fazer um debate inicial; Realizar 2 plenérias regionais: (1) norte/nordeste; (2) sul/sudeste/centro
oeste; para debater a pré-proposta; Realizar uma reunido de trabalho para sistematizacdo dos trabalhos
obtidos nas plendrias regionais; Realizar 2 audiéncias publicas nacionais: uma com as organizacdes
quilombolas € 0 governo e outra mais ampla com quilombolas, parceiros e convidados.” ANDRADE, Licia
M.M de. O direito a consulta livre, prévia e informada: os limites da “consulta aos quilombolas”. IN:
GARZON, Biviany Rojas (org.). Convencao 169 da OIT sobre povos indigenas e tribais: oportunidades
e desafios para sua implementacdo no Brasil. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, p. 229-238, 20009.
129 Oficio 023/2008/CGU/AGU datado de 17 de margo de 2008 em resposta 8 CONAQ.
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Além da celeridade, a falta de informacao prévia, imparcial e em linguagem
adequada comprometeu o carater informado da consulta. As organizag¢des quilombolas
tiveram acesso a minuta normativa durante o procedimento. Para que dimensédo
informativa do processo fosse garantida, o governo federal deveria negociar previamente
o calendario de realizagdo do procedimento, com um tempo adequado para realizagédo de
eventos presenciais, disponibilizando material com todas as informagdes necessarias para
subsidiar a tomada de decisdo. Em contrariedade ao estabelece a C169, o 6rgdo
responsavel pela consulta limitou-se a enviar a minuta da instrucdo normativa por correio
eletronico, externalizando aos quilombolas a responsabilidade estatal de divulgacdo do
instrumento.

Mesmo diante de todas as limitagdes encontradas, as organizac6es quilombolas
avaliaram a importancia de encaminhar suas propostas de alteracdo da minuta.
Inicialmente, as comunidades participantes exigiram a manutencdo da IN n° 20/2005 e
diante da negativa, apresentaram medidas de adequacdo conceitual e de garantia de
direitos suprimidos que ndo foram acolhidas pelo GT governamental. Além disso, as
decisbes tomadas no processo de consulta de abril passaram por instancias revisoras ao
GT, a exemplo dos ministros de estado e do Presidente da Republica, sem a garantia de
participacdo das representactes quilombolas.

A partir do relatério preliminar elaborado como resultado do GT, o ministro
Advogado-Geral da Unido rejeitou as proposicdes feitas pelas organizacdes quilombolas
sem o devido didlogo com os seus representantes, limitando-se a publicar o despacho
denegatorio no Diario Oficial da Uni&o!*® (DOU), medida que dificultou o acesso a
decisdo. Assim, a nova instrucdo normativa foi assinada e publicada repleta de vicios
formais, sem a observancia do disposto na C169, especialmente quanto a ndo garantia do
caréater livre, prévio, informado, de boa-fé e adequado da consulta.

Em 1° de setembro de 2008, a Coordenacdo Nacional de Articulacdo das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ), juntamente com outras

130 Despacho do Advogado Geral da Unido de 22 de agosto de 208, publicado no Diario Oficial da Unido
(DOU), secdol, pagina 12, 19 de setembro de 2008.
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131 & organizacdes da sociedade civil*®?, apresentou ao Comité

representacdes quilombolas
Tripartite da OIT, uma avaliacdo independente!*® sobre a aplicagdo da Convencéo as
comunidades quilombolas no Brasil, denunciando que a referida consulta de abril tinha
se dado em desconformidade a C169.

O documento foi preparado de forma alternativa ao relatorio apresentado pelo
governo federal quando da avaliagdo periddica da Convencdo!®*. A comunicagéo
quilombola foi organizada em quatro partes fundamentais: 1) autoidentificagéo; 2)
consulta e participacdo; 3) direitos territoriais; €, 4) desenvolvimento; além de apresentar
recomendacdes ao Estado brasileiro.

O documento ressaltou a morosidade seletiva do INCRA na condugdo da politica
publica de titulagdo territorial, que a época tinha mais de 2/3 dos processos
administrativos sem qualquer movimentacdo, com apenas o numero de protocolo para
identificacdo. Dos efetivamente iniciados, apenas 11% tinham concluido o Relatorio
Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID), fase em que o territorio tradicional a ser
titulado é reconhecido em suas dimensdes socioculturais (CONAQ, 2008, p. 7).
Denunciam ainda o desmonte or¢camentario dos érgdos da funcéo agraria como fator que
contribui para o déficit de titulacdes territoriais e as ameacas legislativas e judiciais aos
direitos de propriedade coletiva quilombola, a exemplo da ADI 3239. Além disso, a
CONAQ sistematizou as violagdes aos direitos de consulta e participacdo verificados,

pelas razdes ja apresentadas.

181 Comissdo Estadual das Comunidades Quilombolas do Espirito Santo — Zacimba Gaba, Coordenagio
Estadual das Comunidades Negras Rurais Quilombola de Mato Grosso do Sul, Comissdo Estadual de
Comunidades Quilombolas de Pernambuco, Federagdo das Comunidades Quilombolas de MG — N’golo,
Malungu — Coordenacdo das Associacdes das Comunidades Remanescentes de Quilombo do Par,
Associacdo das Comunidades Remanescentes de Quilombos do Municipio de Oriximing, Associagdo
Quilombola de Concei¢do das Crioulas, Associacdo Rural Comunitaria dos Quilombolas do Timbé e
Adjacéncias, Comisséo Quilombola do Sapé do Norte.

132 Associacdo de Advogados de Trabalhadores Rurais no Estado da Bahia, Centro de Cultura Luiz Freire,
Centro de Cultura Negra do Maranhao, Centro de Documentacdo Eloy Ferreira da Silva, Centro pelo Direito
a Moradia contra Despejos, Comissdo Pré-indio de S&o Paulo, Instituto de Assessoria as Comunidades
Remanescentes de Quilombos do Rio Grande do Sul, Justica Global, KOINONIA Presenca Ecuménica e
Servico, Movimento Negro Unificado — Se¢do RS, Rede Social, Terra de Direitos.

133 Coordenacdo Nacional de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ).
Comunicacao sobre o cumprimento pelo Estado brasileiro da Convencéo 169 sobre povos indigenas
e tribais da OIT (2008). Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=10091-convencao-
169-oit&category_slug=fevereiro-2012-pdf&Itemid=30192. Acesso em 10 de dez. 2022.

134 Repérter Brasil. Relatério Memdria em virtude do Artigo 22 da Constituicdo da Organizacdo
Internacional do Trabalho — OIT em cumprimento as disposi¢cdes da Convencédo sobre populacdes
indigenas e tribais, 1989 (n°. 169). Disponivel em: < https://reporterbrasil.org.br/2008/11/relatorio-
memoria-em-virtude-do-artigo-22-da-constituicao-da-organizacao-internacional-do-trabalho-oit-em-
cumprimento-as-disposicoes-da-convencao-sobre-populacoes-indigenas-e-tribais-1989-n-169/>.  Acesso
em 10 de jul. 2022.
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A decisdo do governo federal em iniciar o processo de regulamentacédo da consulta
prévia decorreu da pressdo interna e internacional em fazer valer os direitos previstos na
C169. Como resultado da denuncia apresentada a OIT em 2008 por indigenas,
quilombolas, comunidades tradicionais, entidades da sociedade civil, atraves da Central
Unica de Trabalhadores (CUT), a situagéo brasileira é incluida na lista provisoria de casos
a serem apreciados pela Comissdo de Aplicacdo de Normas da 1002 Conferéncia
Internacional do Trabalho (CIT), em julho de 2011. Liana Silva (2017, p. 227) destaca
que o governo brasileiro e representantes da CUT firmaram um acordo em maio de 2011
que possibilitou a retirada temporaria do caso contra o Brasil, sob a contrapartida de o
governo iniciar as discussdes sobre a regulamentacdo da C169 no pais.

Assim, em 27 de janeiro de 2012, oito anos apds a edicdo do Decreto n°
5.051/2004 que promulgou a C169 no Brasil, o governo federal da entdo Presidenta Dilma
Rousseff (PT) publicou a Portaria Interministerial (PI) n° 35, instituindo o Grupo de
Trabalho Interministerial (GTI), composto por vinte e quatro 6rgdos, com a finalidade de
“estudar, avaliar e apresentar proposta de regulamentacdo da Convengdo n° 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais”. Como motivo,
o governo federal expds que o ndo cumprimento adequado do direito de consulta decorre
da falta de uniformizacdo procedimental e das orientagdes administrativas de tradugéo
dos direitos da C169 ao ordenamento nacional.

As atividades do GTI sdo iniciadas com a realizacdo de um seminario
internacional, no més de maio do mesmo ano, para definir um cronograma de trabalho
visando a regulamentagdo do direito de consulta prévia, livre e informada. O GTI foi
coordenado pela Secretaria Geral da Presidéncia e pelo Ministério das Relacdes
Exteriores (MRE), tendo por competéncia legal conduzir os procedimentos a serem
regulamentados. De maneira contraria ao esperado pelo governo federal, a tentativa
mostrou-se frustrada, sendo alvo de inimeras criticas, principalmente das organizacfes
indigenas, quilombolas e entidades de direitos humanos.

Ribeiro (p. 53, 2016) rememora que a Conectas, organizacdo de direitos humanos,
externalizou sua preocupacdo com as “possiveis distor¢des e distanciamentos dos
objetivos da C169 da OIT” e que a regulamentacao pudesse significar um “retrocesso aos
direitos internacionalmente consagrados”. A entidade denunciou ainda a realizacdo de
reunides deliberativas sem a participacdo de representantes legitimos das comunidades

interessadas, evidenciando o fato de que das trinta e duas organizagfes nacionais e
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estrangeiras convidadas para participar do encontro, nenhuma representava 0S povos
indigenas, quilombolas e demais comunidades tradicionais do pais.

Em uma conjuntura econdmica de fortalecimento dos interesses
desenvolvimentistas e neoextrativos, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) edita a Portaria
n° 303 em 12 de julho de 2012, incorporando todas as condicionantes estabelecidas no
julgamento do caso Raposa Serra do Sol como orientagédo geral para atuacdo da AGU nos
processos de demarcacéo de territorios indigenas'®. Garzon, Yamada e Oliveira (2016,

p. 14) asseveram que embora o instrumento normativo néo tivesse forca de lei, 0 mesmo

135 As condicOes estabelecidas para demarcagdo e ocupacgdo de terras indigenas terdo os seguintes
conteddos: 1 — O usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas pode
ser relativizado sempre que houver como dispGe o artigo 231 (pardgrafo 6°, da Constituicdo Federal) o
relevante interesse publico da Unido na forma de Lei Complementar; 2 — O usufruto dos indios néo
abrange o aproveitamento de recursos hidricos e potenciais energéticos, que dependera sempre da
autorizagdo do Congresso Nacional; 3 — O usufruto dos indios ndo abrange a pesquisa e a lavra das
riquezas minerais, que dependeré sempre de autorizagcdo do Congresso Nacional, assegurando aos indios
participagdo nos resultados da lavra, na forma da lei; 4 — O usufruto dos indios ndo abrange a garimpagem
nem a faiscacdo, devendo se for o caso, ser obtida a permissdo da lavra garimpeira; 5 — O usufruto dos
indios ndo se sobrepfe ao interesse da Politica de Defesa Nacional. A instalacdo de bases, unidades e
postos militares e demais intervenc¢des militares, a expansao estratégica da malha viéria, a exploracéo de
alternativas energéticas de cunho estratégico e o resguardo das riquezas de cunho estratégico a critério
dos 6rgaos competentes (0 Ministério da Defesa, o Conselho de Defesa Nacional) serdo implementados
independentemente de consulta a comunidades indigenas envolvidas e & Funai; 6 — A atuacdo das Forgas
Armadas da Policia Federal na area indigena, no ambito de suas atribuicbes, fica garantida e se dara
independentemente de consulta a comunidades indigenas envolvidas e & Funai; 7 — O usufruto dos indios
ndo impede a instalacdo pela Unido Federal de equipamentos publicos, redes de comunicagdo, estradas
e vias de transporte, além de construgdes necessarias a prestagdo de servicos publicos pela Unido,
especialmente os de salde e de educagdo; 8 —O usufruto dos indios na éarea afetada por unidades de
conservacdo fica sob a responsabilidade imediata do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade; 9 — O Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade respondera pela
administracdo da area de unidade de conservacao, também afetada pela terra indigena, com a participacéo
das comunidades indigenas da area, que deverdo ser ouvidas, levando em conta 0s usos, as tradi¢des e
costumes dos indigenas, podendo, para tanto, contar com a consultoria da Funai; 10 — O transito de
visitantes e pesquisadores ndo-indios deve ser admitido na area afetada a unidade de conservagdo nos
horérios e condicbes estipulados pelo Instituto Chico Mendes; 11 — Deve ser admitido o ingresso, o
transito, a permanéncia de ndo-indios no restante da area da terra indigena, observadas as condicGes
estabelecidas pela Funai; 12 — O ingresso, transito e a permanéncia de ndo-indios ndo pode ser objeto de
cobranca de quaisquer tarifas ou quantias de qualquer natureza por parte das comunidades indigenas; 13
— A cobranca de tarifas ou quantias de qualquer natureza também ndo podera incidir ou ser exigida em
troca da utilizagdo das estradas, equipamentos publicos, linhas de transmissao de energia ou de quaisquer
outros equipamentos e instalagdes colocadas a servigo do publico tenham sido excluidos expressamente
da homologacéo ou ndo; 14 — As terras indigenas ndo poderdo ser objeto de arrendamento ou de qualquer
ato ou negdcio juridico, que restrinja o pleno exercicio do usufruto e da posse direta pela comunidade
juridica; 15 — E vedada, nas terras indigenas, qualquer pessoa estranha aos grupos tribais ou comunidades
indigenas a préatica da caga, pesca ou coleta de frutas, assim como de atividade agropecuéria extrativa;
16 — As terras sob ocupacdo e posse dos grupos e comunidades indigenas, o usufruto exclusivo das
riquezas naturais e das utilidades existentes nas terras ocupadas, observado o disposto no
artigo 49, XVI, e 231, paragrafo 3°, da Constituicdo da Republica, bem como a renda indigena, gozam
de plena imunidade tributaria, ndo cabendo a cobranca de quaisquer impostos taxas ou contribuicdes
sobre uns e outros; 17 — E vedada a ampliacéo da terra indigena ja demarcada; 18 — Os direitos dos indios
relacionados as suas terras sdo imprescritiveis e estas sdo inalienaveis e indisponiveis; 19 — E assegurada
a efetiva participacdo dos entes federativos em todas as etapas do processo de demarcacéo.


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104024/lei-complementar-2-67
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era revelador do posicionamento restritivo e limitador dos direitos indigenas do 6rgéo de
defesa da administracao publica federal.

Diante da publicacdo da Portaria, a APIB anuncia a saida das representacdes
indigenas do processo de regulamentacdo da C169, alegando inexisténcia de boa-fé do
governo brasileiro e exigindo a revogacdo do referido instrumento para a continuidade
das tratativas no GTI. Com a saida da APIB, as demais organizac¢fes da sociedade civil
também esvaziaram 0 espaco, restando apenas os Orgdos estatais que seguiram as
discuss@es de regulamentacdo da consulta prévia. Até que em dezembro de 2014, o GTI
apresenta uma minuta de regulamentacdo da CPLI exclusivamente para as comunidades
remanescentes de quilombos, marcada por vicios de participacdo dos sujeitos
interessados, e prontamente ndo validada pelas organizac¢6es quilombolas.

Em 2017, seguindo com as estratégias de incidéncia no sistema internacional de
direitos humanos, a CONAQ, mais uma vez acompanhada por um conjunto diverso de
entidades da sociedade civil organizadal®, apresenta um Informe®®’ & Comisséo
Interamericana, a sua Relatoria sobre os Direitos dos Afrodescendentes e contra a
Discriminacdo Racial, ao Relator para o Brasil, bem como a Unidade sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da OEA, denunciando o agravamento da “situacdo de
vulnerabilidade e opressdo em que se encontram as comunidades quilombolas brasileiras
em razdo da nao titulacdo de suas terras tradicionais” e reiteradas violagdes aos direitos
previstos na C169 (CONAQ, 2017, p. 2).

No Informe de Carta 41 (CONAQ, 2017), as organizacdes solicitam a CIDH a
utilizagdo do procedimento previsto pelo art. 41, “d” da Convencdo Americana sobre

Direitos Humanos*®8, e art. 18 “d” do Estatuto da Comissdo Interamericana de Direitos

1% Articulagdo de Organizagdes de Mulheres Negras Brasileiras, Associacdo de Advogados de
Trabalhadores Rurais (AATR), Centro de Cultura Negra do Maranh&o, Clinica de Direitos Humanos do
Programa de P6s-Graduagdo de Direito da Universidade Federal do Para, Comissdo Pastoral da Terra,
Comissdo Pr¢ indio de S&o Paulo, Instituto Socioambiental, Justica Global, Mariana Crioula - Centro de
Assessoria Juridica Popular, Rede Social de Justica e Direitos Humanos e Terra de Direitos.

187 Coordenacdo Nacional de Articulagdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ).
Solicitacdo de utilizacdo do procedimento previsto no art. 41 da Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos a respeito da titulagdo das terras quilombolas no Brasil (2017). Disponivel em:
https://terradedireitos.org.br/uploads/arquivos/Carta---art.---41---quilombolas---CIDH-1.pdf. Acesso em
13 de dez. 2022.

138 Artigo 41. A Comissdo tem a funcgdo principal de promover a observincia e a defesa dos direitos
humanos e, no exercicio do seu mandato, tem as seguintes funcgdes e atribui¢des: d. solicitar aos governos
dos Estados membros que lhe proporcionem informagdes sobre as medidas que adotarem em matéria de
direitos humanos.
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Humanos!3?

para formular questdes ao Estado brasileiro sobre o descumprimento dos
dispositivos constitucionais e convencionais relativos aos direitos de propriedade
comunal sobre as terras e territdrios tradicionalmente ocupados por comunidades negras
quilombolas.

Destacando a morosidade, a burocratizacdo e as reducbes orcamentarias dos
0rgdos competentes como problemas crénicos, além do cenario avancado de
desregulamentacdo legislativa e de priorizagdo dos interesses de agentes politicos e
econbmicos ndo-quilombolas, as organizacGes signatarias reportam 0 panorama
extremamente deficitario da (anti) politica de reconhecimento e titulacdo dos territorios
quilombolas, considerada “pifia” e “insignificante”, impondo “as comunidades
quilombolas um cenario de desesperanca, posto que o tempo estimado para a realizacdo
de todas as titulagdes € superior ao dobro de tempo em que houve escravidao no Brasil”
(CONAQ, 2008, p. 12).

Demandam para que a CIDH, fazendo uso dos dispositivos elencados, interpele o
Estado brasileiro, dentre outras coisas, sobre a existéncia de algum planejamento
estratégico para fazer frente a demanda por titulacdo dos territérios quilombolas em um
prazo razoavel; se o orcamento destinado a politica de titulacdo territorial atende a
demanda existente, explicitando 0os motivos dos sucessivos cortes orcamentarios das
pastas responsaveis pela politica de titulacdo territorial quilombola, a exemplo da
Fundacdo Cultural Palmares (FCP) e do INCRA; se o0 Estado brasileiro tem interesse ou
esta realizando altera¢fes no Decreto Federal n° 4.887/2003; e se o governo federal tem
intencdo de paralisar a politica publica de titulacdo territorial quilombola em funcéo da
tramitacdo da ADI n° 3.239.

As informacdes e os pedidos de interpelacdo ao Estado brasileiro puderam ser
ratificados presencialmente na Audiéncia Publica “Derecho de acceso a la tierra de
personas afrodescendientes quilombolas en Brasil”, realizada no dia 23 de outubro de
2017, na ocasido do 165° Periodo de Sessdes da CIDH em Montevideo, Uruguai'*°. Na

oportunidade, a CONAQ sustentou que “os direitos das populagdes quilombolas seguem

139 Artigo 18. A Comissdo tem as seguintes atribuicGes com relagéo aos Estados membros da Organizacéo:
d. solicitar aos Governos dos Estados que lhe proporcionem informagdes sobre as medidas que adotarem
em matéria de direitos humanos.

140 participaram da audiéncia pablica: Comisséo Pro-indio de S&o Paulo (CPI/SP) Instituto Socioambiental
(ISA); Associacdo de Advogados de Trabalhadores Rurais no Estado da Bahia (AATR); Comissdo Pastoral
da Terra; Conectas; Coordenacdo Nacional de Articulagdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas
(CONAQ); Justica Global; Terra de Direitos e o Estado do Brasil. Disponivel em:
https://www.oas.org/pt/cidh/Sessoes/?S=165. Acesso em 14 de abr. 2022.
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sendo desrespeitados e o cenario de retrocesso intensificado, evidenciando o carater
racista do Estado brasileiro, ensejando firme atuacdo desta

J& no contexto de consolidacdo do impeachment da entdo presidenta Dilma
Rousseff (PT), que algou Michel Temer (MDB) a condi¢do de mandatario do poder
executivo federal, as entidades denunciam mais uma vez o estrangulamento orcamentario
imposto pela aprovagdo da Emenda Constitucional n® 95, como medida obstativa da
efetividade direitos fundamentais quilombolas, especialmente os de ordem territorial.

Tabela 3 - Orcamento para indenizagdo: titulacdo territérios quilombolas (2010-2018)

Exercicio Dotacdo Inicial (R$) Limite Autorizado (R$)
2010 54.200.000,00 25.879.611,00

2011 24.221.628,00 24.221.628,00

2012 50.000.000,00 46.956.432,00

2013 25.000.000,00 42.600.000,00

2014 25.000.000,00 24.860.340,00

2015 25.000.000,00 14.382.238,00

2016 5.000.000,00 5.000.000,00

2017 3.531.065,00 3.531.065,00

2018 956.304,00 --

Fonte: (CONAQ, 2018, p. 6)

O documento ressalta que as informacdes sobre o orgamento demonstram como o
Estado brasileiro atua de forma seletiva para “perpetuar a situacdo de opressado racial as
comunidades quilombolas, pois a destinacdo insuficiente de verbas ira, sem duvidas,
inviabilizar a efetivagdo da politica” (CONAQ, 2018, 7). Desde o ano de 2012,
principalmente a partir de 2017, € possivel verificar como a atencdo do Estado a politica
de titulacdo dos territérios quilombolas diminuiu de forma significativa. A expedicao do
decreto de desapropriacdo é uma fase necessaria para viabilizar a obtencdo dos imoveis

ja previamente afetados como de interesse social para fins de titulacdo quilombola.

Tabela 4 - Orgamento para custeio de atividades-meio: titulacdo territorios quilombolas (2010-2018)

Exercicio Dotacédo Inicial (R$) Limite Autorizado (R$)
2010 10.000.000,00 6.238.754,20
2011 6.000.000,00 5.995.072,00
2012 6.000.000,00 4.735.641,90
2013 5.500.000,00 5.071.550,00
2014 5.500.000,00 5.389.649,48
2015 4.500.000,00 4.270.482,06
2016 3.003.248,00 3.003.248,00
2017 568.935,00 1.388.935,00
2018 1.388.935,00

Fonte: (CONAQ, 2018, p. 6)
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Além do menor orcamento para desapropriacéo da série historica, tanto a reducgéo
como a subexecucdo orcamentarias atingem também as atividades-meio'** dos 6rgéos
responsaveis pela titulacdo fundiaria quilombola, que em termos préticos, acaba por
inviabilizar materialmente a garantia dos direitos territoriais e de propriedade comunal
dessas comunidades. Todo esse cenario de morosidade seletiva tem repercutido no
aumento da violéncia fisica e simbdlica contra as comunidades remanescentes de
quilombos.

De acordo com dados da CONAQ (2018, p. 15), o numero de assassinatos de
quilombolas no Brasil em 2017 alcangou a assustadora marca de 14 pessoas. “Trata-se,
portanto, do ano mais violento para os quilombolas. Do total de assassinatos, dez
aconteceram na Bahia, perfazendo 70% e al¢ando o estado a categoria de mais violento™.
E justamente para impedir esse cenario de violagBes sistematicas ao direito de existir de
comunidades negras quilombolas que os Estados tém a obrigacdo de garantir a
sobrevivéncia fisica e cultural dos grupos culturalmente diferenciados, como asseveram

0s Orgdos do Sistema Interamericano.

2.7.2. O PDL 177/2022 e a proposta de dentincia da Convencao 169

O resultado das elei¢cdes de 2018 que conduziu Jair Bolsonaro a presidéncia da
Republica descortinou 0 movimento agressivo de recomposicéo do bloco no poder estatal,
especialmente apos o processo ilegal de impeachment da ex-Presidenta Dilma Rousseff
(PT) no ano de 2016. O pais enfrentou um momento de arrefecimento da agenda politico-
econdmica do neoliberalismo no pais, com sérias repercussdes no ambito das violacdes
de direitos humanos, dos direitos de participacdo popular e representacdo democratica,
além da extincédo e esvaziamento de politicas publicas e servigos essenciais direcionados
aos setores mais vulneraveis da populagéo brasileira.

Se a violéncia sempre foi uma tecnologia social de gestdo das populagdes negras
e periféricas, a servico dos interesses das elites politicas e econémicas, 0 governo
Bolsonaro e seus apoiadores marcam a passagem do estado de excegéo para o estado de

sitio, ao militarizarem a vida civil em niveis absurdos, com seus exterminios, interdicoes,

141 Recursos disponiveis para pagamento de diarias, combustiveis, publicacdes no diéario oficial, e qualquer
outra despesa que o INCRA tenha na execucdo da politica, excetuados gastos correntes e pagamento de
salarios de funcionarios/as.
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formas de confinamento e exclusdes executadas com ares de normalidade institucional e
democrética.

Em um cenério de restricdo fiscal e orcamentaria prolongada pela vigéncia da
emenda do teto dos gastos da Unido, de defasagem na oferta de servi¢os puablicos
essenciais como salde e educacdo, de crescimento baixo e instavel da economia, de
aumento exponencial do desemprego, de degradacdo ambiental acelerada e
desregulamentacdo dos direitos sociais via reformas trabalhista e previdenciaria, o
desembarque massivo de agentes das Forcas Armadas num governo civil, 50 anos depois
do golpe que conduziu os militares ao centro do poder, da contornos de guerra a atual
gestdo da crise no pais. A indicacdo de militares para dire¢do dos 6rgdos como INCRA,
FUNAI, IBAMA, ICMBIO, reforgam uma ideologia territorial do estado centrada nas
no¢Oes de soberania e seguranca nacional que tendem a considerar a diversidade dos
territérios sociais como inimigos que precisam ser combatidos e eliminados.

Na esteira das agOes restritivas de direitos acentuadas durante o governo de Jair
Bolsonaro, outra medida refere-se ao Projeto de Decreto Legislativo n® 177/2021 (PDL),
de autoria do Deputado Federal Alceu Moreira, com o objetivo de autorizar o Presidente
da Republica a “denunciar a Convencdo 169 da Organizacgdo Internacional do Trabalho,
aprovada pelo Decreto Legislativo n° 143, de 20 de junho de 2002, e internalizada pelo
Decreto 5.051, de 19 de abril de 2004”. Como razdes para a Denlncia, o relator destaca
que a legislagdo nacional seria ‘“‘suficientemente protetiva aos indigenas” e que as
garantias de direito contidas na C169 acabariam por “inviabilizar o projeto de
crescimento” do pais.

Pesquisadores do Observatério de Protocolos Comunitarios de Consulta Prévia,
Livre e Informada, vinculado ao Centro de Pesquisa e Extensdo em Direito
Socioambiental elaboram uma Nota Técnical#? apresentada ao Deputado Arthur Lira,
presidente da Camara de Deputados, a Deputada Joenia Wapichana, Coordenadora da
Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas e ao Deputado
Ubirajara do Pindaré, Coordenador da Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos
das Comunidades Quilombolas, fazendo um juizo de (in) compatibilidade do PDL com
as normas de direito internacional pablico, especialmente quanto as regras especificas
para a Denuncia previstas na propria C169, a luz dos Direitos Humanos e da Constituicdo
Federal de 1988.

42 Disponivel em: https://observatorio.direitosocioambiental.org/wp-content/uploads/2021/08/Nota-
Tecnica_PDL177_C169 CEPEDIS_12.05.21.pdf. Acesso em 11 de dez. 2022.
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De inicio, destacam a intempestividade da medida, uma vez que o regime da C169
estabelece um prazo decenal para que paises membros possam denunciar o instrumento
(art. 39, inc. 1°), contado a partir da data de vigéncia da norma, observando o prazo de 12
(doze) meses da sua efetiva ratificacdo, conforme o inciso 3° do artigo 38 da Convencéo.
Como ja fora apontado, a C169 entrou em vigéncia no dia 25 de julho de 2003, 12 meses
apos sua ratificacdo pelo Decreto Legislativo n® 143, de 20 de junho de 2002 e posterior
depdsito junto a OIT, no dia 25 de julho de 2002. Pelos registros da Organizagdo, a norma
internacional entrou em vigor no Brasil no dia 25 de julho de 2003, sendo o0 ano de 2013
0 primeiro decénio e em 25 de julho de 2023, o segundo decénio para realizacdo da
Dendncia pelo pais.

Assim, seria intempestivo a apresentacdo da Denuncia fora do prazo legal, pelo
principio da vedacdo ao non venire contra factum proprium, uma vez que a mesma se
encontra plenamente vigente, produzindo seus efeitos juridicos no ordenamento interno,
autorizando o pais a exercer a faculdade de dentncia somente em julho de 2023, conforme
disposto no artigo 39, inciso 2°:

Todo Membro que tenha ratificado a presente Convencdo e ndo fizer uso da
faculdade de denuncia prevista pelo paragrafo precedente dentro do prazo de
um ano apds a expiracéo do periodo de dez anos previsto pelo presente Artigo,
ficara obrigado por um novo periodo de dez anos e, posteriormente, podera
denunciar a presente Convengdo ao expirar cada periodo de dez anos. (OIT,
1989).

Outro argumento utilizado na Nota Técnica, diz respeito ao fato de que apds sua
ratificacdo, a C169 teria sido internalizada pelo ordenamento juridico nacional, com base
no artigo 5° 83° da Constituicdo, ostentando posicdo normativa de hierarquia
constitucional, cravada pelo principio da vedagdo ao retrocesso e da imutabilidade
imposta pelo artigo 60, 84° IV da CFRB, uma vez que se prop0Oe a estabelecer e
regulamentar direitos fundamentais. Ainda em sede formal, os juristas asseveram a
existéncia de vicio de iniciativa, ndo cabendo Poder Legislativo, a realizacdo da
Denuncia, por se tratar de prerrogativa exclusiva do Presidente da Republica, como
preconiza o artigo 21, I, combinado com o artigo 84, VIII da Carta Constitucional.

O PDL 177/2021 carece de fundamentagdo adequada, ao ancorar-se em
pressupostos faticos e juridicos frageis, a exemplo dos argumentos de que (i) a legislagdo
doméstica seria suficientemente protetiva e a Convencéo teria carater superfluo; (ii) o

direito a consulta prévia, livre e informada — previsto na Convencéo - constituiria violagdo
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a soberania estatal sobre as terras indigenas; (iii) o direito a autoidentificacdo, como Unico
critério para reconhecimento da identidade étnica, daria “azo a uma série de pessoas
oportunistas que buscam essa convencao para beneficio proprio”.

S&o argumentos que se repetem ao menos desde a Constituinte para restringir 0s
direitos de povos indigenas e comunidades afrodiaspdricas. Quanto ao primeiro ponto, as
disposi¢cdes da C169 sdo complementares a normatividade doméstica, refletindo um
consenso internacional quanto a necessidade de se garantir condi¢bes sociais,
econdmicas, ambientais e juridicas dignas aos diversos grupos étnicos marginalizados no
interior dos Estados nacionais. Ao estabelecer uma série de garantias ndo expressamente
previstas pelos sistemas juridicos dos paises signatéarios, a C169 jamais poderia ser
chamada de supérflua, ampliando o rol de direitos fundamentais.

Em relacdo ao segundo argumento, o direito de consulta prévia ndo relativiza a
soberania estatal, promove sim uma adequacdo do poder soberano aos direitos étnicos-
territoriais reconhecidos pela ordem constitucional como patriménio material e imaterial
da nacdo. E antes de tudo um processo de dialogo intercultural para conter violagdes
sistematicas de direitos humanos, a exemplo da execucdo dos projetos neoextrativistas,
das grandes obras de infraestrutura e desenvolvimento sobre os territérios tradicionais
indigenas e quilombolas, sem falar que tal discusséo foi superada quando da ratificacdo
da C169 pelo Congresso Nacional.

Em relacdo ao quesito da auto-atribuicdo, no julgamento da ADI 3.239, o STF
confirmou a legalidade e a legitimidade do instituto, uma vez que o Estado nacional ndo
possui a prerrogativa de negar a identidade de um povo ou comunidade que se reconheca
como tal. Por fim, PDL 177/2021 viola ainda as prerrogativas de consulta prévia dos
grupos interessados estabelecidas pela propria C169, ao ndo a viabilizar no seu processo
legislativo, cujo resultado podera afetd-los diretamente, especialmente quanto a
relativizacdo de direitos, cabendo assim ao Estado brasileiro garantir a participacao
devida por meio das instituicGes e organizagdes representativas dos povos e comunidades

tradicionais.
2.7.3. Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5905
No ano de 2018, a governadora do Estado de Roraima, Suely Campos, ajuizou

Acdo Direita de Inconstitucionalidade (ADI-5905) questionando parte do Decreto
Legislativo n® 143/2002 e do Decreto n° 5.051/2004 da Presidéncia da Republica que
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ratificou e promulgou a Convencdo 169 da OIT, especialmente quanto a obrigacéo de
consulta prévia as comunidades indigenas, quilombolas e tradicionais nos casos de
instalacdo de equipamentos de transmisséo e distribuicdo de energia elétrica, redes de
comunicacdo, estradas e outras infraestruturas necessarias a prestacdo de servicos
publicos.

Para a postulante, a exigéncia de consulta prévia para a execugdo de obras publicas
tem acarretado prejuizos estruturais ao desenvolvimento social e econémico do Estado.
Uma das razbes para o0 questionamento se deu em face da suspensdo das obras do
denominado Linh&o de Tucurui pela Justica Federal por violacdo aos direitos de consulta
e consentimento prévio do povo indigena Waimiri Atroari'4,

Para a governadora Suely Campos, os decretos citados violam os preceitos do art.
1° e 1V; art. 4°, I; art. 20, XI; art. 21, IX; art. 43, caput; art. 48, 1V; art. 58, § 2°, VI, art.
170, I e VII; e art. 231, todos da Constitui¢do Federal, “uma vez que a Republica
Federativa do Brasil se rege nas suas relagOes internacionais, dentre outros, pelos
principios da independéncia e da soberania nacional”.

Aduz que “a norma do artigo 13, 1 e 2, da Convencdo n° 169 da OIT, ao
estabelecer que o termo 'terras' deve incluir o conceito de territorio, entra em coliséo direta
com a norma do artigo 20, inciso XI, da Constituicdo Federal, tendo em vista que, nos
termos do mencionado dispositivo constitucional, as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios sdo bens da Unido”.

Prossegue afirmando que o ordenamento constitucional ndo eleva a terra indigena
ao patamar de territdrio politico, dotado de autonomia politico-administrativa, motivo
pelo qual defende que “as consultas as comunidades indigenas ndo podem ser num
formato que (...) extinga a existéncia ou esvazie a autonomia ¢ o direito ao
desenvolvimento regional assegurado constitucionalmente também ao Estado de

Roraima”.

143 Justica Federal, processo n® 1000487-02.2017.4.01.4200. “A Justi¢a Federal no Amazonas anulou a
Licenga Prévia (LP) do consorcio Transnorte Energia S. A. (TNE) para construgdo de uma linha de
transmissao de 750 quildmetros de energia elétrica entre Manaus (AM) e Boa Vista (RR). Destes, 122
quilémetros passardo no territdrio indigena, mas os Waimiri Atroari ndo autorizaram a obra. A decisao da
Justiga cabe recurso. [...]. Na deciséo julgada no mérito, o juiz Ricardo Sales, da 3% VVara da Federal, atendeu
recurso do Ministério Publico Federal, que classificou a obra do Linhdo de Tucurui dentro do territorio
indigena uma violacdo de direitos por causa da falta da consulta aos indios. Sales determinou que seja
realizada uma consulta prévia ao povo indigena seguindo as diretrizes da Convenc¢do 169, da Organizacdo
Internacional do Trabalho (OIT). O juiz também determinou que as viola¢Ges relatadas na acdo do MPF
sejam informadas a Comissao Interamericana de Direitos Humanos, devido ‘os graves fatos reportados’ na
acdo do MPF.” Disponivel em: https://terrasindigenas.org.br/pt-br/noticia/185464. Acesso em 15 de dez.
2022.
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Para a govenadora, a C169 adota critério politico e juridico oposto ao consagrado
na CF/1988, uma vez que a ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos uma existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, “observados, dentre outros, os principios da
soberania nacional e da reducdo das desigualdades regionais e sociais, ndo fazendo
distingdo entre indios e ndo indios (CF/88, artigo 170, I e IV)”.

Segue pontuando que os dispositivos da Constituicdo invocados como parametros
de controle de constitucionalidade asseguram ao Estado de Roraima, na qualidade de ente
federado, os direitos ao desenvolvimento econdmico e social, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, e a inclusdo nos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento, os quais estariam obstados pelas normas da
Convencdo n° 169 da OIT impugnadas na ADI. Além disso, pontua que 0s processos de
consulta prévia ndo poderiam ser realizados “em um formato que, por exemplo, extinga
a existéncia ou esvazie a autonomia e o direito ao desenvolvimento regional assegurado
constitucionalmente também ao Estado de Roraima”.

Na acdo de controle é aventado o argumento de que a utilizacdo de conceitos
juridicos abertos ou indeterminados, no texto da C169, “tem provocado uma inseguranca
juridica decorrente de decisdes judiciais que, no mundo dos fatos, inviabiliza[m] a
efetivacdo das consultas indigenas, especialmente no caso do Estado de Roraima, em
funcdo da existéncia de centenas de comunidades indigenas, sendo que a maior parte
delas, em regides de dificil acesso”.

Para o governo estadual, o formato convencional da consulta prévia as
comunidades indigenas “cria um antagonismo exacerbado entre o usufruto indigena e o
desenvolvimento nacional, por exemplo, do agronegdcio, da agricultura familiar,
formando uma espécie de 'apartheid' entre os interesses indigenas e os interesses do
restante da Nacdo”, na qual, “eventual poder de veto representaria uma espécie de
'ditadura das minorias', impondo seus valores e seu modo de vida a maioria da nagao”,
razdo pela qual tal prerrogativa “ndo extrai seu fundamento de validade da Lei
Fundamental de 1988”.

Assim, a autora pede para gque seja declarada a inconstitucionalidade parcial do
Decreto Legislativo 143/2002 e do Decreto 5.051/2004, pleiteando medida cautelar para,

dentre outros pedidos:
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1) suspender a eficacia das normas do artigo 6°, 1, a) e artigo 15, 2, todos da
Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT —
promulgada pelo Decreto n®5.051, de 19 de abril de 2004, publicado no Diério
Oficial da Unido, de 20 de abril de 2004, de modo que a instalacdo, pela Uniéo
Federal de equipamentos publicos, as torres e equipamentos de transmissao e
distribuicdo de energia elétrica, redes de comunicacdo, estradas e vias de
transporte, além de construcdes necessarias a prestacdo de servigos publicos
pela Unido, especialmente os de salide e de educacdo, bem como 0 zoneamento
ecolégico-econdmico dos Estados serdo implementados independentemente de
consulta as comunidades indigenas envolvidas e a Funai.

2) suspender a eficacia das normas do artigo 13,1 e 2, e do artigo 14, 1 e 2,
todos da Convencdo n° 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT
— promulgada pelo Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004, publicado no
Diario Oficial da Unido, de 20 de abril de 2004.

3) [...] de forma subsidiaria, através da técnica de interpreta¢do conforme a
Constituicéo, seja firmado o entendimento no sentido de que o usufruto dos
indios ndo impede a instalacéo, pela Unido Federal de equipamentos publicos,
as torres e equipamentos de transmissdo e distribuicdo de energia elétrica,
redes de comunicacdo, estradas e vias de transporte, além de construcées
necessarias a prestacdo de servicos publicos pela Unido, especialmente os de
salde e de educagdo, serdo implementados independentemente de consulta as
comunidades indigenas envolvidas e a Funai.

4) [...] de forma subsidiaria, através da técnica de interpretacdo conforme a
Constituico, firmar o entendimento no sentido de que as consultas aos indios
previstas nas normas impugnadas sejam executadas através de suas instituicdes
representativas pela Unido Federal (lideranca institucional da Uni&o) e, no que
tange as comunidades que ndo possuam instituicdes representativas através da
FUNAL.

No mérito, a governadora de Roraima pleiteia que:

5) seja julgada procedente a presente a¢do, confirmando a cautelar e julgando
inconstitucional, por inconstitucionalidade material, ou dando interpretacdo
conforme & Constitui¢do as normas do artigo 6°, 1, a), 2, artigo 13,1 e 2, artigo
14,1e 2, artigo 15, 2, todos da Convencéo n° 169 da Organizagdo Internacional
do Trabalho — OIT — sobre Povos Indigenas e Tribais promulgada pelo Decreto
n°5.051, de 19 de abril de 2004, publicado no Diério Oficial da Unido, de 20
de abril de 2004, de modo que, sedimentando, com forca vinculante, as
diretrizes bésicas para o exercicio do usufruto indigena, tendo como
pardmetros a Constituicdo Federal de 1988 e a Convencéo n° 169 da OIT, por
afronta direta aos preceitos do artigo 1°, incisos | e 1V, do artigo 49, inciso I,
artigo 20, XI, artigo 21, 1X, artigo 43, caput, 48, IV, artigo 58, § 2°, VI, artigo
170, incisos | e VII, artigo 231, todos da Constituicdo Federal, uma vez que a
Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais, dentre
outros, pelo principio da independéncia nacional.

O ministro Luiz Fux, relator da ADI, aplicou o rito previsto no artigo 12 da Lei
9.868/1999 que permite ao plenédrio do STF julgar a acdo diretamente no mérito,
dispensando a analise do pedido liminar. Na oportunidade, a Camara dos Deputados
apenas informou que a Mensagem n° 367/1991, do Poder Executivo, e 0 Projeto de

Decreto Legislativo n® 237/1993, da Comissao de Relacdes Exteriores, originadores do
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Decreto Legislativo n® 143/2002, tramitaram em conformidade com as disposi¢oes
constitucionais e regimentais aplicaveis & matéria.

J& o Congresso Nacional, pontuou que a sua intervencdo no feito foi apenas
procedimental, no sentido de aprovar o DL n° 143/2002, destacando ainda que o Estado
de Roraima ndo comprovou nos autos a impossibilidade de realizagdo da consulta prévia
as comunidades indigenas impactadas pelos empreendimentos de infraestrutura,
tampouco conseguiu demonstrar objetivamente como e quais aspectos da consulta
estariam prejudicando os interesses do Estado de Roraima. Foi além, ao defender que a
funcdo da C169 e impedir que o Estado se “aproprie indevidamente de terras indigenas,
delas tomando posse direta, fazendo uso abusivo do direito de serviddo, com potencial
dano ao patrimonio natural”.

Em sua manifestacdo, a Presidéncia da Republica reafirmou a constitucionalidade
dos decretos atacados, frisando que a C169 “é o documento internacional que passou a
inaugurar um cenario de participacdo para a conducdo das relacdes entre os Estados
Nacionais e 0s povos indigenas e tribais que ocupam o seu territorio”.

Cumpre destacar que ao contrario do que defende o Estado de Roraima, o instituto
da consulta prévia ndo foi introduzido no ordenamento brasileiro pela C169, estando
positivado no texto constitucional para os casos de aproveitamento de recursos hidricos,
inclusive os potencialmente energéticos, de pesquisa e lavra de recursos minerais em
terras indigenas, e na Lei 13.123/2005, como forma de acesso ao conhecimento
tradicional. A consulta prévia é um instrumento fundamental para o didlogo intercultural,
expressdo objetiva do principio constitucional de participacdo democratica nas tomadas
de decisdes do Estado.

A Advocacia-Geral da Unido peticionou pela improcedéncia da acdo. Para o
0rgédo, a nocdo de territdrio prevista no artigo 13 da C169 ndo possui conotacdo de
autonomia politico-administrativa, abrangendo a “totalidade do habitat das regides que
0s povos interessados ocupam ou utilizam de alguma outra forma”. Em relagdo aos
direitos de propriedade sobre as terras tradicionalmente ocupadas consideradas pela
Constituicdo como bens da Unido, a AGU destaca que a garantia convencional diz
respeito ao afastamento de “instrumentos juridicos precarios ou transitorios para
resguardar os direitos territoriais dos indios, garantindo que suas terras de ocupacao
tradicional ndo sejam objeto de atos de alienagdo ou de disposigdo”.

O orgéo de representacdo da Unido ponderou que a consulta prévia ndo viola nem

a autonomia, muito menos o direito ao desenvolvimento socioeconémico do Estado de
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Roraima, uma vez que 0s processos de consulta ndo implicam “poder de veto, mas apenas
que o Poder Publico deve considerar a manifestacdo de vontade das comunidades
indigenas em relacdo a execucdo de obras e politicas publicas que os afetem, exigindo-se
um esforgo conjunto para conciliar os interesses protegidos pelo Texto Constitucional”.

Por fim, a AGU reforca o Parecer Vinculante n° 001/2017/GAB/CGU/AGU, que
prevé hipdteses nas quais a consulta prévia pode ser excepcionada, a exemplo da adogdo
de medidas destinadas a assegurar interesses da Politica de Defesa Nacional, e da atuagéo
das Forcas Armadas e da Policia Federal em areas indigenas.

Na mesma linha, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) manifestou-se
também pela improcedéncia total da acdo, afirmando que a Constituicdo de 1988 ao
mesmo tempo em que resguarda os interesses apresentados pelo Estado de Roraima,
protege amplamente os direitos indigenas, dedicando um capitulo inteiro da carta
constitucional para tanto.

Assim como a CFRB representou uma mudanca no paradigma de tratamento dos
direitos de povos indigenas, com a superacao do integracionismo ao restante da sociedade
nacional, a C169 promove e protege a diversidade cultural e os modos de vida dessas
coletividades. A PGR contrapbe que os direitos de consulta e participacdo dos povos
indigenas nos processos de tomada de decisdo sobre as medidas que os afetem
diretamente, encontram amparo, além do direito internacional, no proprio texto
constitucional, como expressdo do modelo de sociedade democratica, pluralista e
comprometida com a dignidade humana (art. 1°, caput e incisos Il e V).

O principio da soberania popular referendado pelo artigo 1° da CFRB reforca a
interpretacdo de que se todo poder emana do povo e todos sdo iguais perante a lei, deve-
se entdo assegurar aos povos indigenas o direito de participar do processo democratico
em igualdade de condic¢Bes aos demais cidaddos brasileiros, mas ndo s6. A participagdo
de indigenas, quilombolas e demais comunidades tradicionais deve se dar em
conformidade as diversas formas de organizacdo social e politica, bem como 0s usos,
costumes e tradi¢des dispostos no artigo 231 da Constituigéo brasileira.

Ap0s a admissao da Associacao Indigena Waimiri Atroari (ACWA), da Federagéo
das Comunidades Quilombolas do Estado de Minas Gerais - N"GOLO/MINAS GERAIS,
da Coordenacdo das AssociacGes das Comunidades Remanescentes de Quilombos do
Parad - MALUNGU/PARA e da Terra de Direitos no feito, na qualidade de amici curiae,

0s autos da ADI 5905 restaram conclusos para o relator em 05 de junho de 2020 e foram
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incluidos na Pauta n°® 125/2020 publicada no DJE no dia 10 de setembro, aguardando
julgamento pelo Pleno do STF desde entéo.

Como pudemos constatar, os argumentos do Estado de Roraima indicam o
alinhamento politico, institucional e ideoldgico com os interesses desenvolvimentistas de
expropriacdo dos territorios e recursos naturais de povos indigenas, quilombolas e o
conjunto diverso de comunidades tradicionais existentes no pais. Ao opor os direitos
indigenas de participacdo democratica e ao territorio tradicionalmente ocupado as nogdes
de desenvolvimento e soberania estatal, 0 governo de Roraima demonstra que as tensoes
verificadas tanto no momento da revisdo parcial da C107 para a C169 quanto no processo
constituinte brasileiro de 1988 continuam ativas.

Em verdade, muitos dos fundamentos apresentados ja foram superados pela
jurisprudéncia dos sistemas internacional e interamericano de direitos humanos, mas sao
reveladores dos interesses dos sujeitos envolvidos e dos desafios internos de
operacionalizagdo da consulta e do consentimento prévio no pais. Embora flagrantemente
inconstitucionais, as teses que articulam o bindmio soberania-desenvolvimento para
restringir direitos politicos, territoriais e de identidade cultural seguem pautando tanto a
concepcao de politicas publicas como a prestacao de servicos publicos no Brasil.

As investidas para o afastamento da aplicacdo da consulta prévia com a
justificativa de que aos direitos de soberania do Estado e de desenvolvimento econémico
da sociedade nacional estariam sendo violados estdo inseridas no contexto mais amplo
das estratégias de hegemonia do mercado de terras e commodities sobre os biomas,
especialmente no Cerrado e na Amaz6nia. Ao invés do governo estadual de Roraima
dedicar esforgos para o cumprimento das obrigacGes previstas na C169 em que o Brasil é
signatéario, a proposicdo da ADI sinaliza manifestamente a intenséo de restringir direitos
humanos fundamentais de grupos culturalmente diferenciados no contexto de execucao
de projetos publicos e privados.

A consulta prévia instrumentaliza e efetiva o direito de participacdo social de
comunidades indigenas, quilombolas e tradicionais na tomada de decisdo sobre as
medidas legislativas e administrativas que as afetem diretamente, estabelecendo uma
relacdo de complementariedade entre democracia e direitos humanos fundamentais. Em
sua acepcdo material, a democracia transcende o postulado de governo da legalidade ou
de subordinacdo do poder ao Direito, pressupondo a promocao dos direitos humanos, ou
seja, dos direitos fundamentais civis, politicos, sociais, econdmicos, culturais e

ambientais individuais e coletivos, através do exercicio da cidadania substantiva.



215

A nocdo de direitos humanos esta intrinsecamente relacionada a de democracia,
uma vez que as garantias universais é condi¢do necessaria para que as demandas por
direitos dos sujeitos individuais e coletivos em contextos de desigualdade material sejam
vocalizadas no debate publico. Assim, em uma perspectiva critica e emancipadora, 0s
direitos humanos podem se converter em uma pauta juridica, ética e social capaz de
contrapor a racionalidade colonial capitalista que informa as democracias constitucionais,
para além da sua legitimacdo juridica formal e abstrata (FLORES, p. 17, 2009).

Os direitos humanos qualificam a democracia na medida em que interpelam
processos politicos e institucionais de abertura aos interesses e expectativas das maiorias
sociais marginalizadas do poder de decisdo. Nesse sentido, a luta dos povos indigenas,
quilombolas e demais comunidades tradicionais pelo direito de consulta e consentimento
prévio impulsiona uma redefinicdo tedrica e pratica da democracia constitucional a partir
das demandas legitimas por livre determinacdo. Ao reivindicar a participacdo politica,
com possibilidade real de intervencdo nos processos decisérios do Estado, esses grupos
visam combater os desvios, abusos e violages do exercicio do poder pelas classes

dominantes sobre seus corpos, territdrios, identidades e modos de vida.

2.7.4. Marcos estaduais de regulamentagdo da Convencéo 169 no Brasil

Ao lado das iniciativas do governo federal, o direito de consulta prévia tem sido
objeto de regulamentacdo também pelos governos estaduais. O interesse regional pela
normatizacdo da C169 tem se dado no contexto de profundas controversias
administrativas, legais e jurisprudenciais sobre os procedimentos de consulta e
participacdo no Brasil. Muito embora, o Decreto 5.051/2004 que promulgou a C169
estabeleca como obrigacdo estatal a “responsabilidade de desenvolver, com a participagdo
dos povos interessados, uma agdo coordenada e sistematica com vistas a proteger 0s
direitos desses povos e a garantir o respeito pela sua integridade”, o que se tem constatado
é uma aplicacdo seletiva da C169 pelas unidades federadas.

O governo do Estado do Para, por exemplo, no ano de 2018, editou os Decretos
executivos n® 1.969/2018 e 2.061/2018. O primeiro institui, o0 Grupo de Estudos de

Consultas Prévias, Livres e Informadas, tendo por objetivos (art. 1°):

I - reunir informag@es técnicas, juridicas e metodolégicas para subsidiar a
elaboracdo do Plano Estadual de Consultas Prévias, Livres e Informadas,
observando os termos da Convencdo no 169 da OIT/2002, e demais
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regramentos legais; Il - solicitar e reunir protocolos de consultas dos povos e
populacdes tradicionais, para compor o Plano Estadual de Consultas Prévias,
Livres e Informadas; 111 - propor ao Governador do Estado o Plano Estadual
de Consultas Prévias, Livres e Informadas, que serd aprovado por meio de
Decreto; 1V - sugerir e articular com a Secretaria de Estado de Comunicagdo
(SECOM), mecanismos de publicidade do Plano Estadual de Consultas
Prévias, Livres e Informadas para a sociedade, de forma clara e accessivel**,

Como justificativa para adocdo da medida, 0 governo paraense destaca a
“necessidade de se estabelecer normas, no ambito do Estado, aos procedimentos para a
realizacdo das consultas aos povos e populagdes tradicionais potencialmente atingidos
por medidas administrativas ou atos legais”. Das disposi¢des do ato normativo, conclui-
se que a elaboracdo do Plano Estadual de Consultas Prévias, Livres e Informadas € a
principal meta a ser perseguida pelo governo do Pard. A despeito das intencbes
manifestadas publicamente, a propria edicdo do Decreto ndo contou com a participagdo
efetiva dos sujeitos interessados.

Muitas das liderancas comunitarias somente souberam da existéncia do Grupo de
Estudos, um ano apos a publicacdo do Decreto no diario oficial, demonstrando a falta de
transparéncia na conducdo do processo de regulamentacio estadual**® (MENDONCA, p.
77, 2019). Assim, sem garantir as formas de viabilizar a participacdo efetiva e
culturalmente adequada das comunidades interessadas, muito menos sem estabelecer
qualquer condicédo para aprovacdo do referido plano estadual, o Decreto converte-se em
instrumento unilateral de legitimacdo das atividades estatais. A propria composicdo do
Grupo operativo por agentes exclusivamente estatais, sem a representacdo de nenhum de

sujeito protegido pela C169 reforca esse entendimento®®.

144 pARA. 2018a. Decreto 1.969/2018, de 25 de janeiro de 2018. Institui Grupo de Estudos incumbido de
sugerir normas procedimentais voltadas a realizacdo de consultas Prévias, Livres e Informadas aos povos e
populacBes tradicionais. Disponivel em: http://www.ioepa.com.br/pages/2018/2018.01.25.DOE.pdf.
Acesso em 19 maio, 2018.

145 MENDONCA, Ygor de Siqueira Mendes. Consulta prévia no estado do Para: um estudo sob a
perspectiva interdisciplinar da participacdo. Orientadora Ligia T. L. Simonian. — 2019. 144 f.
Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal do Para, Nicleo de Altos Estudos Amazonicos, Programa
de P6s-graduacio em Desenvolvimento Sustentavel do Tropico Umido, Belém, 2019.

146 Art. 2° — O Grupo de Estudos das Consultas Prévias, Livres e Informadas, sob a coordenacdo da
Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos (SEJUDH), seri composto por 1 (um) representante e
respectivo suplente, dos seguintes érgdos: | - Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos
(SEJUDH); Il — Secretaria Extraordinaria de Estado de Integragdo de Politicas Sociais (SEEIPS); Il —
Procuradoria-Geral do Estado do Para (PGE); IV — Secretaria de Estado Desenvolvimento Econdmico,
Mineracdo e Energia (SEDEME); V — Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade
(SEMAS); VI — § 10 Os integrantes e respectivos suplentes serdo indicados pelos titulares dos 6rgéaos e
designados por ato do Governador do Estado para o exercicio das suas atribui¢cdes, podendo ser substituidos
a qualquer tempo. § 20 E permitido o ingresso no Grupo de Estudos de representante de 6rg&os e entidades
governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil interessados em colaborar, desde que avaliada a
pertinéncia entre as atividades desempenhadas e as finalidades do Grupo, mediante deliberagdo do
Coordenador.§ 30 O Grupo de Estudos podera convidar outros técnicos pertencentes aos quadros da
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Mendonca (p. 78, 2019) sinaliza que diante das viola¢6es, membros do Ministério
Publico Federal (MPF), do Ministério Publico do Estado do Para (MPPA), da Defensoria
Publica da Unido (DPU) e da Defensoria Publica do Estado (DPE), expediram
manifestacdo conjuntal*’ recomendando a revogacdo imediata do Decreto 1.969/2018,
sob o fundamento de que o referido instrumento alterava “o status juridicos de direitos
coletivos dos povos indigenas, comunidades quilombolas e povos e comunidades
tradicionais”, ressaltando que sua edicao “deveria ser precedida de consulta prévia, livre
e informada a todos os grupos afetados".

No campo das mobilizacdes civis, associa¢des indigenas, quilombolas, de povos
e comunidades tradicionais, movimentos sociais ligados a luta por terra e territério,
organizages de direitos humanos'*® emitem nota conjunta repudiando a iniciativa do
governo estadual de conduzir o processo de regulamentacdo da consulta prévia em
desrespeito a C169. Com a pressdo social, 0 Decreto 1.969/2018 € revogado quatro meses
apos sua promulgacdo. Entretanto, a revogacdo veio acompanhada da edi¢do de uma nova
proposta de regulamentacao da C1609.

O Decreto n° 2.061/2018 reestabeleceu um Grupo de Estudos agora voltado a
criacdo de pardmetros de nivelamento e organizacdo dos procedimentos administrativos
das secretarias e 6rgaos do Estado, referentes as Consultas Prévias, Livres e Informadas.
Dentre suas competéncias, destacam-se (artigo 2°):

Administracdo Estadual, com conhecimento sobre as matérias objeto de estudo, que possam contribuir para
a consecucAo de suas finalidades (PARA, 2018a).

147 PARA. 2018c. Recomendacdo Conjunta. 2018. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/pa/sala-de-
imprensa/documentos/2018/recomendacao-decretoconsulta-previa. Acesso em 19 de mai. 2022.

148 Associacdo Indigena Munduruku do Médio Tapajos — Pariri; Associagdo de Moradores e Pescadores de
Pimental — Médio Tapajés; Federacdo das Organizacdes Quilombolas de Santarém; Coldnia de pescadores
Z.20- Santarém-PA; Conselho Indigenista Missionario — CIMI; Comisséo Pastoral da Terra— CPT BR 163
prelazia de Itaituba; Terra de Direitos; Comisséo Pastoral da Terra — Articulagdo das CPTs da Amazdnia
Legal; do Conselho de Pastoral de Pescadores (CPP) — Diocese de Santarém; Forum da Amazdnia Oriental
— FAOR; do Movimento dos Atingidos por Barragens — MAB; Confedera¢do Nacional de Trabalhadores
Rurais Agricultores Familiares - CONTAG; Federacdo dos Trabalhadores Rurais Agricultores Agricultoras
Familiares do Estado do Para — FETRAGRI-PA; Instituto Amazonia Solidaria — IAMAS; Associagao
Mundial de Radios Comunitarias — AMARC Brasil; Movimento Articulado de Mulheres da Amazonia —
MAMA,; da FASE Programa Amazodnia; Comité Nacional em Defesa dos Territorios frente a Mineragéo;
Rede de Mulheres em Comunicacdo; Pastoral Social da Diocese de Santarém; Associacdo dos Agricultores
Familiares do lgarapé Preto — AGFIP; Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas — IBASE;
Fundagcdo Luterana de Diaconia — FLD; Articulacdo Pacari; Comité dos Povos e Comunidades Tradicionais
do Pampa; Instituto Universidade Popular — UNIPOP; Rede Justi¢a nos trilhos — JNT; Rede Eclesial Pan-
Amazdnica — Repam; Movimento pela Soberania Popular na Mineracdo — MAM; Ndcleo de assessoria
juridica popular — NAJUP Cabano; Grupo de Pesquisa e extensao politica, economia, mineragdo, ambiente
e sociedade - POEMAS; Comissdo Pastoral de Pescadores — CPP; Movimento dos pequenos agricultores —
MPA,; Universidade Federal do Para (UPFA) (MENDONCGCA, p. 79, 2019).
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I - reunir informac0es técnicas e juridicas para subsidiar a elaboracédo de um
Relatério de Informagbes Consolidadas sobre Consultas Prévias, Livres e
Informadas, observando os termos da Convencdo n°® 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT), de 2002, e demais regramentos legais; Il -
elaborar o Relatorio de Informagdes Consolidadas sobre Consultas Prévias,
Livres e Informadas do Estado do Para, com objetivo de orientar os setores do
Poder Executivo Estadual na elaboragdo de instrumentos legais; Il - elaborar
instrumento de solicitacdo publica, a fim de recepcionar os protocolos de
consultas dos povos e populac@es tradicionais, organizando a recepgao destes
no 6rgao de atribuicdo com referéncia no ambito do Poder Executivo do
Estado; 1V - realizar agBes que visem ao nivelamento e entendimentos sobre o
tema com servidores do quadro do Poder Executivo do Estado.

Ao invés do Plano Estadual, o Grupo de Estudos visard a elaboracdo de um
Relatério de InformacBes Consolidadas sobre o direito de consulta e consentimento
prévio, livre e informado, a fim de orientar os 6rgaos da administracdo publica estadual
na criacao dos seus atos normativos. Mais uma vez o Decreto € omisso quanto a garantia
de consulta prévia as comunidades tradicionais paraenses, quando da aprovacao desses
instrumentos legais. Nem sobre o Relatério de InformacGes ha a previséo de participagdo
efetiva dos sujeitos interessados na sua elaboracdo. Para Mendonga (p. 81, 2019), as
violacdes deliberadas a C169 vao desde a edi¢do do Decreto (sem participacdo social),
passando pela composi¢cdo do Grupo de Estudos (exclusivamente estatal), até chegar as
atividades regulamentadas sem a garantia da consulta aos povos e comunidades
interessados.

J& o Estado do Maranhdo, editou a Portaria SEMA n° 76, de 22 de maio de 2019,
dispondo sobre a participacdo prévia de populagdes tradicionais e de outros 6rgaos afins
no ambito do processo de licenciamento ambiental. Pela norma, fica instituido o
procedimento sobre a Consulta Livre, Prévia e Informada — CLPI, a ser observado antes
da abertura de processos de licenciamento ambiental no &mbito da Secretaria de Estado
de Meio Ambiente e Recursos Naturais — SEMA.

Para fins aplicacdo, a Portaria reconhece como povos e comunidades tradicionais
0s grupos que atendam o disposto no artigo 3°, do Decreto Federal n° 6.040/2007, e do
artigo 4°, § 2° do Decreto Federal n°® 8.750/2016, que institui o Conselho Nacional dos
Povos e Comunidades Tradicionais. Pela regulamentacéo, e em contrariedade a C169 e
aos parametros jurisprudenciais do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, o
Estado do Maranhdo delega ao empreendedor a obrigacdo de pactuar os planos de
trabalho com a representacdo das comunidades impactadas para definicdo de como o

procedimento de consulta deve acontecer (art. 2°, §2°).
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O referido instrumento ainda reconhece a validade juridica dos protocolos
autdbnomos de consulta prévia, ao determinar a obrigacdo da sua observancia pelos
empreendedores nos casos em que os documentos tenham sido apresentados pelas
comunidades potencialmente impactadas. Ao final do procedimento, o Relatério da
Consulta Livre, Prévia e Informada devera constar a metodologia definida em comum
acorco com as comunidades; as formas de divulgacdo; o numero de eventos (reunides,
encontros, audiéncias e assembleias), com a indicacdo dos locais, dias e horéarios de
realizacdo; o namero de participantes em cada etapa da consulta, representantes do
empreendedor, das comunidades, dos 6rgdos intervenientes e demais interessados; além
das propostas preliminares do empreendedor e das comunidades, e se possivel, a proposta
final (em caso de consenso), acompanhada das respectivas evidéncias probatdrias.

A despeito da previsdo normativa, o direito de consulta e consentimento prévio
vem sendo sistematicamente violado no Estado do Maranhdo, pela acdo dos governos
estadual e federal. As obras de duplicacdo da BR 135, iniciadas o ano de 2017, com
impacto previsto em mais de cem comunidades remanescentes de quilombos, foram
paralisadas devido a acdo politica dos quilombolas, que denunciaram os vicios no projeto,
especialmente quanto a falta da consulta prévia. Apos autorizacdo do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e com base em decisdo judicial em sede de ACP acolhendo o pedido do
MPF, o poder judiciario autoriza a retomada das obras ja no contexto da pandemia global
da Covid-19, sob a alegacao de que “a realizagdo do Estudo de Componente Quilombola
(ECQ) e o processo de Consulta Livre, Prévia e Informada ndo seriam impeditivos para
continuidade do empreendimento naquele trecho” (TERRA DE DIREITOS, 2021, s/p).

A deciséo fixou um prazo de 180 dias para conclusdo do ECQ, mesmo no contexto
pandémico, o que levou a empresa Prosul — Projetos, Supervisao e Planejamento LTDA,
diante das limitacGes sanitérias, a iniciar um processo de reunides virtuais para elaboracéo
dos estudos quilombolas no licenciamento. As comunidades integrantes do Comité de
Defesa dos Direitos dos Povos Quilombolas Santa Rita e Itapecuru-Mirim denunciam as
viola¢fes ao DCCPLI, especialmente quanto & omisséo dos 6rgéos publicos responsaveis
como o Departamento Nacional de Transporte e Infraestrutura (DNIT) e 0 INCRA, ao
terceirizaram o processo de consulta para uma empresa privada. Além do questionamento
quanto & garantia de participacéo efetiva por meios virtuais. “E um processo que mais
uma vez esta sendo violado: nao participamos em nenhum momento da contratacdo de
empresas pra fazer esse estudo”, diz Antdnia Cariongo, uma das representantes do Comité

(TERRA DE DIREITO, 2021, s/p).
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Na mesma linha, o governo do Estado do Paran4, através do Instituto Agua e
Terra, edita a Instrugdo Normativa 07 de 05 de novembro de 2020, dispondo sobre a
realizacdo da consulta livre, prévia e informada aos povos e Comunidades Tradicionais e
a manifestacdo de outros 6rgdos afins, no ambito do processo de Licenciamento
Ambiental Estadual. Pela norma, a consulta passa a ser obrigatéria na fase de
levantamentos técnicos preliminares a elaboracdo dos estudos ambientais, caso a
consultaoria ambiental responsavel identifique a existéncia de territorios de povos e
comunidades tradicionais que possam ser afetados pelo empreendimento (art. 2°).

Assim como no caso maranhense, o Estado do Parand utilizou os critérios
definidos no Decreto Federal n® 6.040 de 2007, art. 3° e no Decreto Federal n° 8.750 de
2016, art. 4°, § 2°, além daqueles estabelecidos na Convencédo 169/89 OIT, para identificar
0s povos e comunidades sujeitos da consulta. Cumpre destacar que a IN reconhece
expressamente a validade juridica dos protocolos elaborados pelas comunidades (art. 2°,
83%), além de estabelecer a obrigatoriedade do acompanhamento dos procedimentos de
consulta pelo Conselho Estadual de Povos Indigenas e Comunidades Tradicionais do
Estado do Parana. Os avangos aparentes da norma sucumbem ante a fixacdo de prazos
exiguos para manifestacdo das comunidades impactadas e mesmo para conclusdo do
procedimento, além de limitar a consulta a fase de elaboracdo dos estudos ambientais.

O contetido da IN 07/2020 foi reproduzido na Instrucdo Normativa 01 de 18 de
julho de 2022 com a finalidade de regular a realizacdo da consulta livre, prévia e
informada aos povos e Comunidades Tradicionais em relacdo as Unidades de
Conservacdo do Parana.

J& no Estado de Minas Gerais, a Resolucdo Conjunta da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (SEDESE) e da Secretaria de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD) n° 01, de 04 de abril de 2022, foi editada com
fins de regulamentacédo do direito de consulta e consentimento prévio, livre e informado
no ambito da unidade federativa. Muito embora o governo do estado externalize a opiniao
publica que os povos e comunidades tradicionais de Minas “terdo sua cultura, costumes
e autonomia resguardados antes que medidas, projetos, leis ou politicas suscetiveis de

s 149

afetd-los diretamente sejam adotados , as organizagdes representativas dos povos e

149 MINAS. 2022. Desenvolvimento Social. Noticias. Minas é pioneira ao regulamentar a Consulta Prévia
a povos e comunidades tradicionais. Disponivel em: https://social.mg.gov.br/noticias-artigos/1726-minas-
e-pioneira-ao-regulamentar-a-consulta-previa-a-povos-e-comunidades-tradicionais. Acesso em 17 de dez.
2022.
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comunidades tem denunciado que as reais intengoes do ato ¢ “facilitar o estabelecimento
de empreendimentos nos territdrios tradicionais do estado, atendendo aos interesses de
empresas do ramo da mineracao, agronegacio, entre outros” (JACOBOVSKI; ALVES,
2022).

Assim como no Para, a edicdo da norma se deu sem a participacdo dos grupos
sociais interessados. Outro vicio diz respeito a restricdo dos sujeitos passiveis de consulta,
uma vez que a Resolugdo estabelece que somente as comunidades certificadas pela
Fundacdo Cultural Palmares (FCP) e/ou pelo Estado serdo reconhecidas como tal,
violando expressamente o direito de auto-atribuicdo previsto na C169, no Decreto
6.040/2007 e na Lei 21.147/2014 que institui a Politica Estadual para o Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais de Minas Gerais.

O texto permite ainda que o empreendedor privado realize o procedimento de
consulta, determinando prazos e ritos Unicos para todas as comunidades e povos
tradicionais, sem distin¢do, inclusive para elaboracdo dos protocolos de consulta. Em
Nota Técnical®, a Associacéo Brasileira de Antropologia (ABA) acompanhada de outros
grupos de pesquisa chamam atencao para a inconstitucionalidade e anticonvencionalidade
do ato normativo por uma série de motivos. O primeiro diz respeito a violacdo das
prerrogativas de participacdo, ao excluir a participacdo dos PCTs e do seu foro proprio
que é a Comisséo Estadual de Povos e Comunidades Tradicionais'>! (CEPCT-MG).

A possibilidade de o empreendedor privado contratar com recursos proprios
assessoria técnica especializada para realizacdo do processo de consulta configura nao s
conflito de interesse, como também exime o ente governamental da responsabilidade de
conduzir a consulta prévia, o que ndo poderia ser feito. Além disso, para atividades que
dispensem licenca ambiental, a simples manifestacdo negativa do empreendedor quanto
a presenca de povos e comunidades tradicionais impactadas passa a ser suficiente para
autorizacdo das atividades, representando riscos de acirramento dos conflitos
socioambientais.

A Resolucédo restringe também os direitos territoriais, quando estabelece que
somente os territorios oficialmente reconhecidos pela Unido ou pelo Estado é que terdo o

direito de consulta garantido nas situacdes em que sejam potencialmente afetados por

150 Disponivel em: http://www.abant.org.br/files/20220411 625478af2f226.pdf. Acesso em 17 de dez.
2022.

151 A CEPCT-MG foi criada através do Decreto n° 46671, em 16 de novembro de 2014, e esta vinculada
administrativamente a Secretaria de Desenvolvimento Social do Estado de Minas Gerais (SEDESE).
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empreendimentos publicos e privados. Considerando a situacao precaria da politica de
titulacdo e demarcacéo das terras e territorios tradicionais e a hegemonia dos interesses
neoextrativos das mineradoras e do agroneg6cio na conducdo da politica econdmica, a
deciséo de excluir da protecao etnoambiental um conjunto vasto de comunidades e povos
tradicionais em posse de terras ancestrais ndo formais, representa um incentivo a
expropriacao fundiaria e dos recursos naturais nelas existentes (art. 14).

O instrumento regulatorio permite ainda a flexibilizacdo da consulta e do
consentimento prévio para empreendimentos econémicos de maior impacto
socioambiental, como aqueles que exigem a elaboracdo de EIA/RIMA, autorizando a
continuidade do licenciamento ambiental nos casos em que o prazo de 120 dias para
concluséo da consulta ndo seja observado (art. 13, §11°). Ao estabelecer um mecanismo
de aprovacdo tacita, desconsiderando tanto a obrigacdo de consultar como o direito das
populacdes afetadas de interferir no resultado final dos processos decisorios, a Resolucao
viola explicitamente os pardmetros constitucionais, convencionais e jurisprudenciais
acerca da consulta e do consentimento prévio, livre e informado.

Ampliando as vozes de critica a tentativa de regulamentacdo estadual,
representantes do Observatorio de Protocolos de Consulta, do Coletivo Margarida Alves,
da Terra de Direitos, da Rede Nacional de Advogados Populares (RENAP) e do Conselho
Indigenista Missionario (CIMI) subscrevem outra Nota Técnical® apontando as
violacdes que recaem na Resolucdo Conjunta SEDESE/SEMAD. Inicialmente destacam
a inconstitucionalidade do instrumento por vicio de iniciativa, ja que pelo artigo 22, inciso
X1V, compete privativamente a Unido legislar sobre povos indigenas. Apontam que a
elaboracdo do ato normativo se deu sem a participacdo e sem a efetiva consulta das
comunidades e povos tradicionais, uma vez que a propria Resolucdo em si deveria ter
sido objeto do consentimento dos sujeitos interessados.

A auséncia normativa doméstica ndo pode ser evocada para impedir o
cumprimento das disposicdes protetivas da C169, por se tratar de norma supralegal de
aplicabilidade imediata. As organizagdes apontam para o fato de o instrumento estadual
limitar unilateralmente o alcance do direito de consulta prévia somente aos grupos
reconhecidos e/ou certificados pelo Estado, contrariando as disposi¢es convencionais e

a posicdo do STF sobre a matéria. No julgamento da ADI 3.239, a Corte Suprema

152 Disponivel em: https://www.cedefes.org.br/wp-content/uploads/2022/04/NOTA-TECNICA-
CONJUNTA-SOBRE-A-RESOLUCAO-RESOLUCAO-CONJUNTA-SEDESE_SEMAD-No0-01-DE-04-
DE-ABRIL-DE-2022.pdf. Acesso em 17 de dez. 2022.
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reforcou que a C169 consagra a consciéncia da propria identidade como critério idéneo e
legitimo para determinar os grupos tradicionais aos quais sdo aplicaveis, determinando
que o Estado (em todos os seus niveis federativos) ndo tem o direito de negar a identidade
desses sujeitos.

Ao transferir para o empreendedor privado a responsabilidade de conducgéo do
processo de consulta, o governo de Minas Gerais exime-se ilegalmente de obrigacdo que
n&o pode ser furtar, na medida em que pela C169, cabe aos governos e Estados realizar a
consulta mediante procedimentos adequados, através de instituicGes representativas, de
boa-fé, respeitando a autonomia dos sujeitos envolvidos. O estabelecimento de prazo para
elaboracdo dos protocolos de consulta (45 dias —art. 13, §88°) e para concluséo da consulta
em si (120 dias — art. 13, 89°), demasiadamente curtos, tem o cond&o de pressionar as
comunidades impactadas para uma tomada de decisdo mais célere, considerando o0s
interesses econdémicos em questdo, além de uniformizar o procedimento, interferindo
indevidamente nas formas propria de organizacéo social.

Cada povo e comunidade tradicional é dotado de especificidades sociais,
econbmicas, culturais, politicas, religiosas e ambientais e 0s processos de consulta devem
se adequar a realidade, as maneiras de ser de cada coletividade, respeitando suas
identidades, territorialidades e temporalidades prdprias. Desta maneira, as organizacoes
de direitos humanos ressaltam que o estabelecimento de prazo viola ndo s6 o caréater livre
da consulta, mas também a sua dimensao informada, inviabilizando que cada povo possa
de forma autbnoma, debater e tomar as decisGes com base no tempo necessario ao real
entendimento do objeto consultado e dos reais impactos em seus direitos coletivos.

As experiéncias estaduais de regulamentacdo da consulta prévia sdo reveladoras
de como os governos violam sistematicamente as disposi¢es da Convencao 169, seja em
relacdo aos critérios da auto-atribuicdo e da livre determinacéo, a transferéncia indevida
da responsabilidade de consultar para agentes em conflito de interesse, a desconsideragédo
das formas proprias de organizacao politica e tomada de decisdo das comunidades e povos
afetados.

Para além das questdes de (in) adequagdo procedimental, os desafios a
implementacdo da consulta prévia no Brasil remetem aos aspectos conjunturais e
estruturais que reforcam a hegemonia dos interesses de acumulacdo das classes
proprietarias nacionais e estrangeiras sobre os territorios e recursos naturais de povos
indigenas, quilombolas e das diversas comunidades tradicionais espalhadas pelo pais. O

fortalecimento de uma agenda econémica marcadamente expropriatoria, que reduz a
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natureza a condi¢do de insumo financeiro a ser explorado e consumido, demonstra que 0s
entraves a aplicagdo da C169 estdo ancorados no ambito da economia politica

neoextrativista em ascensao no Brasil.

2.8. DESAFIOS DE IMPLEMENTACAO DA CONSULTA PREVIA:
NEOEXTRATIVISMO, RACISMO AMBIENTAL E SOBERANIA NACIONAL

Boa parte dos esforgos de implementacdo do DCCPLI tem se concentrado, por um
lado, no desenvolvimento, na critica e no aprimoramento dos procedimentos e dos marcos
regulatérios, e do outro, na denuncia das violacdes e da busca por melhores praticas de
dialogo intercultural nos processos de consulta prévia. Entretanto, ha um fator de alta
relevancia que geralmente tem escapado das analises, que diz respeito as “maneiras pelas
quais as realidades da economia politica moldam todos os aspectos do reconhecimento
de CLPI, processos de consulta prévia e seus resultados finais” (MEBRATU-TSEGAYE;
KAZEMI, LEILA, p. 10, 2020).

A preocupacdo com 0s aspectos procedimentais é relevante na medida em que
contribui para a reformulacdo de préticas institucionais e comunitarias ao longo da
consulta prévia. O acesso a informacdo indispensavel para uma compreensao nivelada
qguanto aos provaveis impactos do objeto da consulta, a definicdo dos requisitos
especificos em relacdo a quem deve ser o sujeito consultado ou como os resultados da
consulta devem ser implementados, sdo fatores criticos que precisam ser alvo de reflexao,
com vistas ao melhor alinhamento entre os processos de consulta e a capacidade de
implementacao efetiva do que foi consensuado.

Em Ultima instancia, o direito de consulta e consentimento prévio, livre e
informado refere-se fundamentalmente as demandas por transferéncia, partilha ou
distribuicdo do poder sob certas decisdes de um conjunto de atores privilegiados (estatais
e privados) para outro historicamente marginalizado (minorias sociais, grupos étnicos,
maiorias oprimidas), mediados por interesses de ordem econémica e politica.

Nessa perspectiva, poder e interesse, duas variaveis que fundamentam as relagdes
politicas no Estado constitucional moderno, auxiliam na identificagdo dos principais
sujeitos envolvidos nas tomadas de decisdo, a0 mesmo tempo em que possibilitam
investigar como as desigualdades na distribuicdo do poder modulam os resultados e as
formas de sua (ndo) implementacdo. Para além do reconhecimento juridico formal, ndo

sO os direitos de participagdo, consulta e consentimento, mas o préprio direito moderno
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em si, pressupdem 0s contextos sociais, econdémicos, politicos e culturais em que surgem
e para 0s quais exigem resposta.

Assim, os indicadores da economia politica explicam a posicéo privilegiada dos
agentes que representam o0s interesses racistas e coloniais de acumulacdo neoextrativista
nos processos de consulta prévia, em detrimento das comunidades indigenas, quilombolas
e tradicionais. Descortinam também os principais entraves e as melhores oportunidades
para efetivar o direito de conceder e negar consentimento sobre toda medida com
capacidade de afetacdo da sua identidade, territdrios, modos de vida e organizacao social.

Como pudemos constatar, povos originarios e comunidades afrodiaspéricas em
toda América Latina tém reivindicado os mecanismos de consulta, consentimento e veto
livre, prévio e informado estabelecidos na Convencdo 169 como instrumentos de legitima
defesa e garantia dos seus direitos sociais, econdmicos, culturais, ambientais, territoriais
e de participacdo politica. Em contrapartida, frequentemente 0s governos nacionais tém
mobilizado o bindmio soberania-desenvolvimento para deslegitimar essa agenda,
descumprindo sistematicamente com as obrigacdes estabelecidas pela Constituicdo e
pelos tratados internacionais de direitos humanos.

A incidéncia desde os ordenamentos internos, passando pelas instancias do SIDH
até as estruturas de governanca da OIT, com o objetivo de cobrar a aplicacdo das
disposigcdes da Convengdo 169 e dos demais tratados internacionais pelos estados
signatarios, foi terreno para o desenrolar de um ciclo virtuoso de lutas por
reconhecimento, redistribuicdo e representacdo (FRASER, 2009) no continente latino-
americano. A partir de redes interétnicas de didlogo e articulacdo, indigenas, quilombolas
e demais comunidades tradicionais conformaram estratégias de insurgéncia aos processos

avancados de expropriacdo derivados do neoextrativismo!® enquanto modelo de

153 "0 neoextrativismo contemporaneo pode ser caracterizado como um modelo de desenvolvimento

baseado na superexploragdo de bens da natureza, cada vez mais escassos, em grande parte ndo renovaveis,
assim como na expansdo das fronteiras de exploragdo para territorios antes considerados improdutivos do
ponto de vista do capital. Ele se caracteriza pela orientacdo da exploragdo de bens primarios em grande
escala, incluindo hidrocarbonetos (gas e petroleo), metais e minerais (cobre, ouro, prata, estanho, bauxita e
zinco, entre outros) e produtos ligados ao novo paradigma agrario (soja, dendé, cana-de-agcar). Definido
desse modo, 0 neoextrativismo designa mais que as atividades tradicionalmente consideradas extrativistas,
uma vez que inclui desde a megamineragdo a céu aberto, a expansdo da fronteira petrolifera e energética, a
construcéo de grandes represas hidrelétricas e outras obras de infraestrutura — hidrovias, portos, corredores
interoceénicos, entre outros - até a expansao de diferentes formas de monocultura ou monoproducéo, por
meio da generalizacdo do modelo de agronegécios, da superexploracdo pesqueira ou das monoculturas
florestais”. (SVAMPA, p. 33, 2019). SVAMPA, Maristela. As fronteiras do neoextrativismo na América
Latina: conflitos socioambientais, giro ecoterritorial e novas dependéncias. Traducdo de Ligia
Azevedo. Sdo Paulo: Elefante, p. 33, 2019.
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desenvolvimento perseguido pelas economias nacionais na regido (SVAMPA, p. 17,
2019).

Nesse cenario avancado de mercantilizagdo dos recursos naturais, seguindo o
fluxo de valorizacdo dos pregos internacionais dos produtos primarios no periodo, a
maioria dos governos progressistas, de esquerda e centro-esquerda latino-americanos
investiu massivamente na exploragédo das vantagens comparativas advindas com o boom
das commodities (FLEXOR; LEITE, 2016, p 24), o que permitiu vivenciarem, em graus
diferenciados, um ciclo heterodoxo de crescimento econdmico, de ampliacdo dos gastos
com politicas sociais e de inclusdo cidadd pelo consumo, a0 mesmo tempo em que
negavam ou menosprezavam a (re) producéo de novas/velhas desigualdades e assimetrias
raciais, ambientais e territoriais derivadas da extracdo e exportacdo de recursos naturais
em larga escala (SVAMPA, p. 17, 2019).

Muito embora o padrdo neoextrativista predatorio remeta as origens da
colonizagdo europeia das Américas, tendo no sistema de plantacdo e na escravidao
moderna seus pilares produtivos fundamentais e transtemporais, dados da Comissao
Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL, 2021) confirmam o significativo
aumento da exploracdo de recursos naturais nas Ultimas décadas no continente,
principalmente nos setores agropecuario, petrolifero e minerario. A expansdo de
monocultivos para atender o incremento da demanda internacional, envolvendo amplos
territérios, tem repercutido, ndo raro, em graves prejuizos socioambientais. As
monoculturas de soja e palma africana (dendé) cobrindo vastas areas dos paises sul-
americanos, como ocorre na Amazonia brasileira, além dos cultivos de cana-de-acucar e
milho para produgdo de biocombustiveis na Colémbia e Guatemala s&o alguns desses
exemplos.

Desde a emergéncia dos governos neoliberais latino-americanos, em especial na
América do Sul, particularmente ap0s os anos 1970, tem se fortalecido os discursos e
acOes voltadas para uma politica de “integracdo regional”, apostando-se, como indica
Barros e Ramos (2013), em um modelo no qual coube ao Estado promover as condig0es
estruturais necessarias para que a iniciativa privada figurasse como agente indutora do
desenvolvimento. A partir dos 2000, os governos progressistas que sucederam o0 consenso
neoliberal, passam a defender um regionalismo de tipo aberto no Cone Sul, moldando um
discurso de promocédo de uma nova proposta de integragdo econémica, prometendo aliar

transformac0es produtivas e equidade social.
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Em quase todo hemisfério, acompanhou-se a instalagdo de grandes projetos de
infraestrutura sobre esses territorios. Do porto Bolivar nas terras ancestrais do povo
indigena Wayuu, em La Guajira, Coldmbia, a Usina de Belo Monte, no coragéo do Xingu
amazonico, no estado do Para, Brasil, multiplicam-se ferrovias, estradas, portos,
aeroportos, canais, barragens, grandes e pequenas centrais hidrelétricas, linhdes de
transmissao, parques eolicos e de energia solar, complexos turisticos, programas de
urbanizagéo, causadores de impactos negativos para a natureza e suportados de forma
desproporcional pelas populacdes negras e indigenas que constituem seus modos de viver,
criar e fazer nessas regioes.

Muitas das atividades extrativas e de desenvolvimento no continente foram e
continuam sendo implementadas em territérios tradicionalmente ocupados por
populacdes indigenas, comunidades quilombolas e camponesas, e que, ndo de forma
surpreendente, abrigam uma grande diversidade de bens naturais e culturais, reconhecidos
por muitas constitui¢cdes nacionais como direitos difusos de toda sociedade.

Fragilidades institucionais e a flexibilizacdo dos marcos normativos regulatérios
fazem com esses projetos sejam implementados muitas vezes sem a devida supervisdo
pelos estados nacionais, sejam eles executores ou receptores dos empreendimentos, além
de escancararem a auséncia/insuficiéncia de mecanismos de prevencdo, reparacdo de
danos e promocdo do acesso a justica quando as violagcdes de direitos humanos
acontecem.

Ribeiro, Melo e Melo (p. 13, 2016) apontam que o projeto de Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) é o exemplo mais expressivo dessa
iniciativa institucional de integracdo continental, pautada pelo estabelecimento de
interconexdes logisticas, tendo por eixo estruturante, a realizacdo de grandes obras de
infraestrutura na regido. Assim, a I[IRSA foi concebida como “[...] um mecanismo de
coordenacao de a¢des intergovernamentais dos 12 paises sul-americanos, com o objetivo
de construir uma agenda comum para impulsionar projetos de integracdo infraestrutural
nos setores de transporte, energia e comunicagao na regiao” (I1IRSA, 2022).

O cenério avangado de mundializacdo do capital tem reforcado o carater
transnacional e multidimensional do neoextrativismo na América Latina. Organizados a

partir de dez Eixos de Integracdo e Desenvolvimento®™* (EID), ou seja, faixas

154 «“para cada EID, sdo identificados os requisitos de infraestrutura fisica, a fim de articular o territdrio com o
restante da regido, planejar investimentos e melhorar a qualidade de vida de seus habitantes. Os EIDs organizam
0 territério sul-americano e organizam a Carteira de Projetos. A IIRSA identificou dez EIDs: Andina, Andina
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multinacionais de territorio que inclui dotacGes em recursos naturais, assentamentos
humanos, &reas produtivas, servicos logisticos e fluxos comerciais, os planos de
integracdo da IIRSA abrangem 97,7% do territorio da América do Sul, sendo o Eixo
Amazonia (Brasil, Coldmbia, Equador e Peru) o mais expressivo, representando 45% da
superficie continental, incluindo “as regides Amazodnica e Nordeste juntamente com os
estados de Goiés e Tocantins no Brasil; a area centro-sul da Colémbia; toda a superficie
continental do Equador e a porgao centro-norte do Peru” (IIRSA, 2022). Da area total do
eixo, o Brasil participa com 80% do territorio, Peru 10%, Coldmbia 7% e Equador 3%.

Em cada realidade nacional € possivel constatar uma variedade de arranjos
institucionais e corporativos voltados a concepg¢do, implantacdo e execucdo desses
projetos de desenvolvimento. Os empreendimentos extrativos tém sido levados a cabo
diretamente pelos Estados, através de 6rgaos da Administracdo Publica Direta, vinculada
as suas respectivas unidades federativas, além de empresas publicas e sociedades de
economia mista; de forma combinada, por meio de parceiras publico-privadas; ou
diretamente pela iniciativa privada através de politicas de outorga, permissdes e
concessdes administrativas para empresas nacionais e estrangeiras. Ha ainda as atividades
produtivas desenvolvidas ilegalmente, sem a devida autorizacdo estatal, a exemplos dos
garimpos e das empresas que seguem operando com licengas vencidas ou sem cumprir as
condicionantes impostas para sua regular operagéo.

Embora apresentados de forma neutra, racional cientifica e técnico-
administrativa, os projetos de integracdo e desenvolvimento ndo podem ser considerados
simples arranjos infraestruturais. Expressam inescapavelmente as tensdes, contradi¢oes e
disputas entre as formas hegeménicas de poder politico e econémico nos doze paises sul-
americanos e as demais territorialidades e etnicidades dissidentes dos discursos e praticas
coloniais que informam a nagdo como projeto de modernidade (SANTIAGO, 2014).

Organizagbes ndo  governamentais  (ONGs), instituicbes  estatais,
pesquisadores/as, grupos da sociedade civil tém denunciado sistematicamente a
ocorréncia de violagdes ndo s6 ao direito de consentimento prévio, mas ao proprio
ambiente ecologicamente equilibrado das comunidades negras e afrodiasporicas
existentes em todo continente americano. A acdo politica dos movimentos negros desde

hd muito fornece uma critica contumaz as politicas governamentais e préaticas

Meridional, Capricornio, Hidrovia Paraguai-Parand, Amaz6nia, Escudo das Guianas, Sul, Interoceanica Central,
MERCOSUL-Chile, Peru-Brasil-Bolivia”. IIRSA. O que sd3o eixos? 2022. Disponivel em:
http://iirsa.org/infographic. Acesso em 4 de abril de 2022.
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corporativas que expde ao risco comunidades racializadas. A prevaléncia de condicdes
ambientais desfavoraveis em territorios negros catalisou o desenvolvimento de uma
agenda que indica o racismo ambiental como origem e consequéncias das desigualdades
entre negros e nao negros.

Resultado da fuséo das agendas por direitos civis, justica social e ambientalismo,
o termo racismo ambiental®™®, criado a partir da realidade estadunidense, hoje se
consolidou como um importante construto tedrico e politico, a partir do esforco
combinado de inumeros profissionais das mais diversas areas do conhecimento. Significa,
em linhas gerais, que praticas racistas, voluntarias ou ndo, sao fatores de determinacéo
das condicbes ambientais a que estdo submetidos grupos especificos, em razdo de algum
elemento atribuidor de identidade, a exemplo da raga, género, geracdo, origem nacional
e/ou classe social (SOUZA, p. 24, 2015).

Inerente a l6gica de desenvolvimento do sistema-mundo-moderno-colonial, os
riscos, impactos e prejuizos ambientais também sdo suportados de maneira desigual,
recaindo mais drasticamente sobre as populacGes negras e indigenas, afetando seus
territorios e recursos naturais, ameacando suas formas de organizacédo social e modos de
vida.

Os protestos no Condado de Warren, Carolina do Norte, na década de 1980, onde
a maioria dos habitantes era negra, contra um aterro quimico de bifenilos policlorados
(PCB) impulsionou um estudo do General Accounting Office dos Estados Unidos da
América (1983), intitulado “Implantagdo de Aterros de Residuos Perigosos e sua
Correlagdo com o Status Racial e Econdémico das Comunidades Vizinhas”. O estudo
revelou que na regido que inclui os estados do Alabama, Florida, Georgia, Kentucky,
Mississippi, Carolina do Norte, Carolina do Sul e Tennessee, trés em cada 4 aterros

comerciais com residuos perigosos estavam localizados em comunidades

195 «p expressao racismo ambiental foi criada e comegou a ser divulgada para o mundo em meados da
década de 1980, nos Estados Unidos, quando negros estadunidenses comecaram a tratar a luta por
ambientes ecologicamente equilibrados como uma extensdo dos reclames por justica social e de um apelo
para o fim do racismo institucionalizado. [...] Benjamim F. Chavis Jr, criara a expressdo racismo ambiental
para designar o fendmeno estudado: ’racismo ambiental é discriminacéo racial na tomada de decisdes. E
discriminagAo racial na efetivagio das normas. E discriminacéo racial na alocag&o deliberada de lixo toxico
e industrias poluentes em comunidades vulnerabilizadas. E discriminagéo racial no consentimento publico
de fatores de risco a saude e vida em comunidades de cor. E, é discriminacdo racial na histérica exclusdo
de pessoas de cor dos principais grupos ambientalistas, direcdo de agéncias de ambientais, comissGes e
orgdos reguladores”. SILVA, Arivaldo Santos. Direito e racismo ambiental na didspora africana: promocéo
da justica ambiental através do direito. Salvador: EDUFBA, 2015, p. 30.
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majoritariamente negras, embora negros representem apenas 20% da populacéo do local
(BULLARD, p. 328, 1993).

Os protestos levaram a Comissao de Justica Racial a elaborar o relatorio “Residuo
Toxico e Raga” em 1987, o primeiro de carater nacional a correlacionar a instalagdo das
estacOes de descarte de residuos tdxicos a caracteristicas demograficas. O documento
apontava a raga como variavel mais potente para prever a localizacdo de aterros sanitarios,
mais eficiente do que a pobreza, valor da terra e casa propria. Um numero crescente de
evidéncias revela que pessoas negras e de baixa renda estdo expostas a maiores riscos
ambientais e de saude do que a sociedade em geral. Em 2007, o relatorio “Lixo Téxico e
Raca Vinte Anos Depois (1987-2007)” atestava que a distribuigdo das instalagdes de
descarte de residuos perigosos dos EUA continuava a corresponder as disparidades raciais
e socioecondmicas (BULLARD; JOHNSON; SMITH; KING, p. 3, 2013).

O | Seminario Brasileiro contra o Racismo Ambiental, organizado pelo projeto
Brasil Sustentavel (BSD) e o Laboratdrio de Estudos, Pesquisas e A¢do sobre Cidadania,
Territorialidade e Ambiente da Universidade Federal Fluminense (LACTA/UFF),
realizado em 2005, marca o inicio dos debates publicos em torno do tema no pais. Na
oportunidade, o forum evidenciou os casos de racismo ambiental na conservacdo da
natureza, reunindo denuncias contra o IBAMA, entdo 6érgdo gestor das unidades de
conservagdo, como no caso dos quilombolas do Rio Alto Trombetas, atingidos pela
presenca de empreendimento minerario, Reserva Bioldgica e Floresta Nacional em seu
territorio tradicional (MOUTINHO-DA-COSTA, 2011).

O silenciamento das agéncias estatais repercutiu historicamente no baixo
investimento na promocdo do desenvolvimento sustentdvel como alternativa viavel a
expansdo das atividades produtivas de grande impacto socioambiental. Em verdade, o
paradigma dominante que orienta o atual sistema de protecdo ambiental administra,
regula e institucionaliza a distribuicdo desigual dos riscos, legitimando a exposicao
humana aos impactos dos projetos de desenvolvimento, na medida em que explora as
vulnerabilidades econémicas e politicas das comunidades afetadas.

Nessa conjuntura, evidencia-se 0 aumento significativo de conflitos territoriais e
ambientais em torno desses projetos de desenvolvimento. Todas essas formas predatorias
tém pressuposto novos e complexos desafios a efetividade dos direitos humanos
territoriais e de livre determinacdo de grupos étnicos latino-americanos, em especial, as

comunidades negras afrodiasporicas existentes no Brasil.
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Os projetos de desenvolvimento, além das demandas por integracdo regional,
buscam atender as necessidades de cada pais, no que diz respeito & ampliacdo da malha
infraestrutural, de modo a criar as condigdes competitivas para expansao do capital e suas
fragdes (financeira, agraria, industrial etc.) nas economias nacionais, seja através da
atracdo de investimentos estrangeiros, seja pelo escoamento da producdo de commodities
destinadas ao comércio global, alavancadas pela alta demanda dos paises em crescimento,
em especial, a China (RIBEIRO et al, p. 13, 2016). Trazem consigo intencionalidades
politicas, constituindo-se como verdadeiros dispositivos de racialidade (CARNEIRO,
2005) e do capitalismo moderno colonial (QUIJANO, 1992; ESCOBAR, 2008).

A partir das graves repercussdes socioambientais desse modelo
desenvolvimentista, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH, p. 16,
2015) buscou definir como projeto extrativo ou de desenvolvimento®®, toda e qualquer
atividade relacionada a extracéo e exploracdo que possa afetar as terras, territdrios, bens
naturais, formas de organizacdo social e identidades de povos indigenas, tribais e
comunidades negras.

N&o sO6 na conjuntura nacional, mas desde a perspectiva latino-americana, a
Amazonia tem sido o epicentro dos interesses estratégicos do capitalismo contemporaneo,
especialmente por conta da abundéncia de riquezas naturais na regido, fonte cobicada de
matérias-primas e commodities que movimentam as cadeias globais de valor do
complexo financeiro-agroindustrial (ALMEIDA, 2012).

O avanco da grilagem, da intrusdo nos territorios tradicionais e terras publicas, a
omissdo estatal na regularizacdo fundiaria dessas areas, a ndo garantia dos direitos
fundamentais j& reconhecidos pela legislacdo nacional e internacional, todos esses fatores
repercutem tanto para multiplicacdo dos conflitos e impactos socioambientais, como
gueimadas e desmatamentos, por exemplo, quanto nos processos de expulséo,
deslocamentos forcados, expropriacdo e espoliacdo das territorialidades tradicionais,
incrementando indices de violéncia letal e ameacas aos membros da comunidades, suas

organizagOes representativas e entidades parceiras.

156 Seguindo o mesmo entendimento da Comissdo, a Corte Interamericana, através da sentenca exarada
sobre o Caso do Povo Saramaka Vs. Suriname (CORTE IDH, parr. 129, 2007), expde que o termo plano
de desenvolvimento “supde qualquer atividade que possa afetar a integridade das terras e recursos naturais
dentro do territério Saramaka, em particular, qualquer proposta relacionada as concessdes madeireiras ou
minerarias” (traducdo livre). CORTE IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Expeciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones Y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Série C n°. 172, parr.
129, nota a pie 124.
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Diferentemente da Bolivia, Peru e Coldmbia, paises onde os direitos de
propriedade comunal tém sido garantidos com lenta progressividade nos Gltimos anos, 0s
dados demonstram como no Brasil quase 2/3 dos conflitos socioterritoriais verificados no
periodo ocorreram em territorios ndo titulados ou demarcados pelo Estado, ou seja, em
areas onde as posses tradicionais ndo sdo reconhecidas formalmente como propriedade
publica ou comunitéria, situacdo que amplia a vulnerabilidade desses grupos diante das
investidas contra seus territorios.

A expansdo das fronteiras expropriatérias da nacdo e do capital tem levado os
diferentes grupos étnicos, classes sociais e organizacbes coletivas a fortalecer a
articulacdo de redes de atuagdo politica e de resisténcia as ameacas promovidas pelo
neoxtrativismo como modelo de desenvolvimento transnacional. Para Svampa (p. 33,
2018), o neoextrativismo contemporaneo também € um modelo sociopolitico que
privilegia os interesses de acumulacéo de capital nas tomadas de decisdo do estado, além
de modelo territorial, marcado pela concentracdo fundiaria, ocupacdo massiva dos
territorios (monocultura/latifindio) e expropriacdo das populac@es locais.

Os governos nacionais “estariam forcando a flexibilizacdo dos direitos territoriais
de povos e comunidades tradicionais, redefinindo os direitos dos ‘trabalhadores
migrantes’ ¢ estigmatizando identidades étnicas” (ALMEIDA, 2012, s/p), ao propiciarem
as condicdes de expansdo da producdo de commodities em novas fronteiras agricolas.
Uma série de direitos fundamentais de povos indigenas, quilombolas e tradicionais vem
sendo impactados pela implementacdo expansiva de projetos extrativistas e de
infraestrutura, incluidos os direitos a vida, a integridade fisica, a identidade cultural, a
salde, a ndo discriminagdo, a consulta, consentimento e veto prévio, a informacao,
participacdo e livre determinacdo. O aumento da conflitividade por terra, territorio e 0s
bens naturais da vida revela-se como resultado pratico mais expressivo do
desenvolvimentismo como ideia-forca de continuidade do colonialismo (PORTO-
GONCALVES, 2009).

Para viabilizar a execucdo desse modelo de desenvolvimento, os diversos paises
latino-americanos reivindicam o discurso da soberania nacional para legitimar a
privatizacdo, a espoliagdo e a expropriacdo dos territorios e recursos naturais como
prerrogativas do Estado, especialmente o monopolio da violéncia e a supremacia do
interesse publico. A soberania € uma categoria juridica sedimentada pelo ideario colonial
da conquista, informadora do constitucionalismo classico, e vinculada & triade povo,

territdrio e nagdo, fundante do Estado moderno.
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Como vimos no primeiro capitulo, a soberania € um conceito limitrofe para Carl
Schmitt, considerada como ultima instancia decisoria. Soberano entdo é aquele que detém
0 monopolio da decisdo Ultima, inclusive com a possibilidade de sustar a diversidade de
interpretacdes sobre a natureza e o significado do interesse publico, visando a
(re)instituicdo autoritaria da normalidade almejada. Ao refletir a partir dos cenarios
extremos, Schmitt busca revelar os limites de validade da ordem juridica liberal. Quando
decide sobre o estado de excecdo (enquanto fendmeno, ndo como procedimento), o
soberano evidencia que a norma nao é universalmente valida e que ela ndo detém em si
0s pressupostos indispensaveis a sua propria aplicacgéo.

Para Schmitt (2012), toda decisdo de excecdo pressupde uma decisdo sobre a
normalidade, uma vez que o soberano, em sua funcdo demidrgica, opera um movimento
de deslocamento do direito a realidade sociopolitica, personificando os anseios de uma
coletividade autoritaria por uma nova-velha ordem juridica. Quem decide sobre o estado
de excecgdo tem as condigdes concretas para definir o que consiste, sobre quais termos e
quando a ordem publica sera (re) estabelecida.

Todos os regulamentos, escritos e ndo escritos, extraem sua forca da medida de
um ato constituinte originario e ordenador do espaco. Assim, a soberania também esta
relacionada ao nomos da terra, ou seja, ao “ato constituinte de ordenagdo do espaco, ato
associado a tomada da terra, a fundacgdo de cidades ou a colonizagdo” (SCHMITT, p. 78,
2014). Embora remeta as origens de validade do ordenamento constitucional, 0 nomos
ndo se refere exclusivamente ao passado, pois se manifesta no presente e se irradia para
o futuro enquanto possibilidade. Para Schmitt (p. 79, 2014), um “novo nomos surgira nas
formas fenoménicas sempre novas dos acontecimentos da histdria mundial”. Nessa
perspectiva, novas divisdes espaciais, instituicdo de novas circunscri¢bes territoriais,
redefinicdo de fronteiras continuam a acontecer, entremeadas por relagdes e formacoes
de poder de variadas espécies.

Assim como 0 nomos da terra, a soberania expressa uma contradicdo duplice, de
ordem interna e externa. Interna porgue ela produz seus efeitos para o conjunto diverso
de individuos subordinados a sua ordenacao territorial e normativa; e externa na medida
em que equaliza as rela¢bes de convivéncia com 0s demais povos soberanos. A conquista
colonial moderna consolida a premissa de que ndo pode haver territorio e povo fora da
tutela do Estado, e por Estado, entende-se o ente publico soberano reconhecido pelos seus

pares em ambito internacional. Ter uma Constituicdo que assegure os direitos civis e
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politicos tipicos da racionalidade juridica moderna é o requisito basico para esse
reconhecimento.

Em Gltima instancia, as questdes de soberania remetem as tensdes endogenas das
democracias constitucionais. Enquanto a democracia se manifesta como autogoverno de
um povo, com capacidade de decidir por si 0s contetdos fundamentais das normas que
organizam a vida e regulam as relages politicas em comunidade, a Constituicdo e o0
constitucionalismo surgem como mecanismos de controle do exercicio dessa soberania,
através de uma norma fundamental definidora de limites ao poder soberano, pressupondo
que alguns contetdos devem ficar de fora do &mbito de deliberacdo da maioria.

A partir da instituicdo de um Estado livre e soberano, dotado de uma Constituicéo,
garantidora de direitos humanos individuais abstratos, particularmente vida, liberdade e
propriedade, também se monopoliza o poder para definir quem é o povo soberano. Como
categoria constitucional indivisivel, expressdo genérica do ato constituinte, somente
pode-se falar da existéncia de um Unico povo correspondente a totalidade da populagédo
que vive no mesmo territorio demarcado pela conquista.

Para o constitucionalismo classico, ao fundar uma Constituicdo politica, o povo
em abstrato transfere o poder para o ente estatal recém-formado, que passa a reger as
relacbes exteriores através da autodeterminacdo e as relagcGes internas através da
soberania, como capacidade de fazer valer os seus interesses sobre a sociedade. Souza
Filho (p. 78, 2009) destaca que nesse contexto, 0s povos minoritarios que por razdes de
vontade, cultura ou disposicdo ndo participaram como agentes do ato constituinte
originario passam a ser subjugados a nova ordem constitucional, perdendo a capacidade
de autodeterminacdo politica e territorial. Conformam-se entdo 0s sujeitos
desconstitucionalizados apresentados por Maria Suely Rodrigues de Sousa (2021) como
identidades inferiorizadas pela epistemologia hegemdnica do constitucionalismo
moderno.

Como descortina Milton Santos (1996), nas fronteiras dos espacos de
desenvolvimento e integracdo, marcados por uma alta densidade técnico-informacional,
pela intercambialidade dos fluxos de capitais, investimentos, forca de trabalho; e pela
capilaridade de estruturas fixas, constituindo os chamados “espagos luminosos”,
inscrevem-se também, locais de negacdo, invisibilidade, omissdo e desconsideracéo
estatal, ou “espacos opacos”, que dizem respeito aos modos de vida originarios que

resistem tenazmente as maquinas de exterminio e aculturagéo.
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Essa perspectiva fundamentou durante muito tempo a edi¢do de normas nacionais
e de direito internacional, além da execucdo de politicas de viés integracionista, como
forma de homogeneizar as narrativas sobre a formacdo da nagéo, do povo e da identidade
nacional, relegando ao apagamento material e imaterial as populacbes que se
autOafirmam culturalmente diferentes da sociedade dominante. Mesmo diante do
deslocamento provocado na teoria constitucional, especialmente com o advento do
constitucionalismo social e do novo constitucionalismo latino-americano, vimos como
Estados nacionais, de forma recorrente, fazem mobilizam discursos constitucionais
arcaicos, dotados de grande forca politica na atualidade.

Apesar da evolucdo dos marcos normativos voltados a protecdo da diversidade
étnica e cultural que caracterizam os diversos paises latino-americanos, historicamente,
0S grupamentos sociais indigenas, quilombolas e demais comunidades tradicionais tém
sido sujeitadas a condi¢Ges de marginalizacdo, discriminacdo e racismo estruturais na
regido. Soma-se a exclusdo histérica, praticas de assimilacdo e integracdo subalternas,
expropriagdo territorial e de negagdo sistematica de direitos fundamentais, que de forma
articulada informam processos continuados de genocidio racial e etnocidio dessas
populacdes.

O reconhecimento de direitos especificos as populaces originarias e
afrodiasporicas tem por fundamento o respeito e a valorizagdo dos diferentes modos de
vida, das cosmopercepcdes culturais, nocbes de bem-estar, bem viver e de
desenvolvimento adequado, que em Ultima instancia se relacionam ao préprio direito de
existir e de livre determinar-se enquanto comunidade étnica e povo culturalmente
diferenciado.

A superacdo dessa contradicdo perpassa pela consolidacdo de politicas de
protecdo, reconhecimento, redistribuicdo e representacdo dos povos e comunidades que
reivindicam um lugar de distin¢cdo cultural da coletividade nacional, pressupondo
estruturas institucionais e marcos normativos amplos, capazes de garantir a participacdo
desses sujeitos nas instancias decisorias sobre os temas que os afetem direta ou
indiretamente, a partir das suas formas proprias e legitimas de organizacdo social e
politica. Por isso, os agenciamentos protagonizados por comunidades quilombolas e
indigenas radicalizam as noc¢des de democracia, estado de direito e cidadania através de
uma praxis insurgente intercultural, centrada no didlogo paritario, na luta por servicos
estatais adequados e no respeito ao direito de existir conforme determinam suas

consciéncias e modos de vida.
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A vista disso, as formas criativas de apropriacdo da Convencdo 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT sobre Povos Indigenas e Tribais, de
27.6.1989, tem impulsionado lutas por participacdo efetiva dos grupos étnicos nas
decisbes institucionais que possam afeta-los. Os direitos de consulta, consentimento e
veto prévio, livre e informado tem permitido que comunidades negras quilombolas, a
exemplo dos povos origindrios, expressem suas singularidades enquanto grupos
culturalmente diferenciados e exijam a garantia dos seus direitos humanos fundamentais
desde suas instancias politicas proprias, ampliando a concepcao de Estados pluriétnicos,
multiculturais e democraticos.

Decifrar as realidades politicas para além dos processos e sistemas formais
significa refletir amplamente acerca: de quem sdo os sujeitos envolvidos e como seus
interesses modulam o reconhecimento ou ndo do direito de conceder e negar
consentimento; quais sujeitos tem o poder formal ou informal de interferir ao longo do
processo, na conformacao dos resultados e nas maneiras de implementa-los; quais sdo o0s
interesses imediatos e mediatos que orientam suas decisdes em torno da consulta prévia
e como eles inspiram interpretacdes acerca da natureza e do alcance do direito?

Ao referendar essas premissas analiticas como ponto de partida, a pesquisa volta-
se a investigacdo ndo somente ao que deve acontecer em termos de regulamentacéo (legal
e jurisprudencial) e de praticas administrativas, mas, fundamentalmente, no mapeamento
da correlacdo de forcas entre sujeitos determinados, numa conjuntura politica, econdmica
e institucional especifica, em torno de decisdes estratégicas. Nesse sentido, o estudo parte
agora para investigar como as condi¢des normativas, técnicas, econémicas e politicas se
combinam a partir das experiéncias de elaboragdo dos protocolos autbnomos de consulta

prévia realizadas por comunidades quilombolas no Brasil.
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3. PROTOCOLOS AUTONOMOS DE CONSULTA PREVIA E O
DIREITO DE LIVRE DETERMINACAO DOS QUILOMBOS NO
BRASIL

O percurso analitico trilhado até o0 momento permitiu identificar em suas nuances
estruturais e conjunturais, os diferentes ciclos de ressemantizagdo dos quilombos como
sujeitos constitucionais ladinos e amefricanos (ROSENFELD, 2003; GONZALEZ,
2019), remetendo aos movimentos de resisténcia, frontais e furtivos, locais e globais
(BONNA, 2021), protagonizados por comunidades negras afrodiaspéricas na América
Latina, e especialmente no Brasil, contra os dispositivos de racialidade (CARNEIRO,
2005) do sistema-mundo-moderno-colonial (WALLERSTEIN, 1999).

Considerando a experiéncia do constitucionalismo brasileiro, apds um periodo
secular de criminalizacdo, invisibilidade e silenciamento (GOMES, 2020), as disputas
travadas durante a Assembleia Nacional Constituinte (1987-88) que resultaram na
redacdo de artigos importantes como o art. 215 da CRFB e o art. 68 do ADCT,
impulsionaram um primeiro giro por reconhecimento étnico. Nesse sentido,
estabeleceram o conjunto de direitos fundamentais das comunidades remanescentes
quilombolas, especialmente aqueles de ordem étnico-territorial, além de reconhecer as
manifestacBes das culturas populares, indigenas, afro-brasileiras e de outros grupos
sociais, como formadoras do processo civilizatério nacional, patriménio historico
material e imaterial de toda sociedade (PEREIRA, 2020), vinculando a responsabilidade
do Estado na sua protecéo, garantia e promocao.

Como pode ser demonstrado, o periodo poés-constituinte foi atravessado pelos
processos de organizacdo, mobilizacdo e acdo politica dos quilombos pela
regulamentacdo e efetividade dos direitos reconhecidos na Constituicdo de 1988,
caracterizando um segundo giro por redistribuicdo fundiaria, tendo na luta quilombola
pela posse e propriedade das terras tradicionalmente ocupadas (ALMEIDA, 2002) sua
principal for¢a motriz. Contrariando as nog¢Ges de remanescente (como algo residual) que
informaram a positivagdo do texto constitucional, milhares de comunidades negras
passam a reivindicar a identidade quilombola e exigir seus direitos constitucionais de
propriedade coletiva e politicas publicas especificas as instituices estatais, como a
Fundagdo Cultural Palmares (FCP), o INCRA e demais 6rgdos do sistema de justica

nacional e internacional.
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Viu-se também como a continuidade do sistema colonial de plantacéo, através da
expansdo dos projetos expropriatorios de desenvolvimento do neoextrativismo
(SVAMPA, 2019) levados a cabo pelas economias nacionais latino-americanas, na virada
dos anos 2000, impactou territdrios ancestrais e 0s recursos naturais indispensaveis aos
modos de viver, criar e fazer de povos indigenas, quilombolas e comunidades
tradicionais.

Esse foi o pano de fundo conjuntural em que o0s grupos culturalmente
diferenciados da coletividade nacional constituiram formas criativas de apropriacédo da
Convencdo 169 da OIT e de agenciamento em torno da garantia dos direitos de consulta
e consentimento prévio, livre e informado enquanto estratégias de legitima defesa
territorial e existencial frente as maquinas genocidas raciais e ambientais. Inrompem
assim, 0 que propomos ser, nesta Ultima parte da pesquisa, um giro por representacao
politica, terceiro ciclo sobreposto de construcdo pratica e ressemantizacdo conceitual do
quilombo como categoria constitucional, a partir das experiéncias de elaboracdo dos
protocolos autbnomos de consulta prévia em situac6es de conflito socioambiental.

Orientado por esta perspectiva, 0 presente capitulo passara a sistematizar a partir
do acervo documental disponivel no Observatério de Protocolos Comunitarios
(CNPg/PUCPR/UFGD), dos marcos normativos e jurisprudenciais produzidos no ambito
do Sistema Interamericano de Direitos Humanos e dos precedentes formulados pelos
Tribunais Superiores nacionais sobre a matéria, como as experiéncias de elaboracdo dos
protocolos autdnomos para reconhecimento do direito a consulta prévia, livre e informada
desenvolvidas pelas comunidades quilombolas - com base na Convencdo 169 da OIT -
expressam uma onto-epistemologia constitucional, articulando as demandas por
reconhecimento étnico, redistribuicdo fundiaria e representacdo politica como alicerce
hermenéutico ndo s6 do direito fundamental de livre determinagdo quilombola, mas da
propria concepcao de democracia e de justica social (FRASER, 2007; 2009).

A base de dados do Observatorio de Protocolos Comunitarios de Consulta e
Consentimento Livre Prévio e Informado: direitos territoriais, autodeterminagdo e
jusdiversidade, projeto de pesquisa vinculado ao Programa de PoOs-Graduacdo em
Fronteiras e Direitos Humanos da Universidade Federal da Grande Dourados

(PPGFDH/UFGD/CNPq)*’, foi priorizada para identificar e selecionar as experiéncias

157 «gm 2017, pesquisadores (as) do Centro de Pesquisa e Extensdo em Direito Socioambiental (CEPEDIS)
e do Grupo de Pesquisa Meio Ambiente: Sociedades Tradicionais e Sociedade Hegemdnica, vinculado ao
Programa de PoOs-Graduacdo em Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Parana (PUCPR)
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de elaboracdo dos planos de consulta por quilombolas, por expressar uma rede interétnica
organica ampla, reunindo povos indigenas, comunidades quilombolas, demais
populacdes tradicionais, suas organizacdes representativas, entidades parceiras, além de
pesquisadoras/es, militantes populares e liderancas comunitarias, articuladas desde os
territorios em que vivem e desenvolvem seus processos cotidianos de resisténcia,
irmanadas na luta pelos direitos territoriais e de livre determinagdo desses grupos.

No Observatorio, foram identificados até o ano de 2022, 74 (setenta e quatro)
protocolos autbnomos, entre aqueles realizados por quilombolas, povos indigenas e um
conjunto sociobiodiverso de comunidades tradicionais. Desse total, 15 (quainze) sdo
experiéncias de livre determinagdo empreendidas por comunidades remanescentes de
quilombos, 2 (dois) sdo protocolos conjuntos entre quilombolas, indigenas e comunidades
tradicionais e 1 (um) protocolo de povos de tradicdo religiosa de matriz africana. Assim,

foram selecionadas 18 (dezoito) experiéncias que resultaram na elaboracdo dos seguintes

documentos:
Tabela 5- Relagéo de Protocolos Autdbnomos de Consulta e Consentimento Prévio, Livre e
Informado Quilombolas no Brasil (2016-2022).
INSTRUMENTOS DE CONSULTA COMUNIDADES QUILOMBOLAS ANO | UF
PREVIA ENVOLVIDAS
Protocolos de Consulta da Federagdo de | Saracura, Arapemad, Surubiu-Acl, Nova Vista | 2016 | PA
Organizagdo Quilombolas de Santarém do ltuqui, Sdo José do Ituqui, Sdo Raimundo do
Ituqui, Patos do Ituqui, Pérola do Maica, Bom
Jardim, Murumurutuba, Murumuru e Tiningu,
organizadas através da Federacdo das
OrganizacBes Quilombolas de Santarém -
FOQS.
Protocolo de Consulta da Comunidade | Gibrié de S&o Lourenco 2017 | PA

quilombola Gibrié de S&o Lourenco

resolveram criar, no ambito de suas pesquisas cientificas, o Observatério de Protocolos Comunitarios. O
Observatdrio de Protocolos Comunitarios de Consulta e Consentimento Livre Prévio e Informado: direitos
territoriais, autodeterminacgdo e jusdiversidade, como Projeto de Pesquisa (Universal CNPq) se vincula
também ao Programa de P6s-Graduagdo em Fronteiras e Direitos Humanos da Universidade Federal da
Grande Dourados (PPGFDH/ UFGD). O Observatorio tem como objetivo manter atualizado um banco de
Protocolos do Brasil e demais paises da América Latina para conhecer e dar a conhecer seus conteidos.
Pretende formar e fomentar uma rede entre pesquisadores/as, organizacfes sociais e organiza¢@es de povos
indigenas, quilombolas e outros povos tradicionais e de pessoas que atuam na defesa dos direitos
socioambientais e na concretizacdo do direito de consulta e consentimento prévio, livre e informado (CPLI,
na sigla em inglés FPIC)”. Disponivel em: http://observatorio.direitosocioambiental.org/observatorio-2/.
Acesso em 06 de abr. 2022.
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Protocolo de Consulta Quilombola — Abacatal e Arua, organizadas na Associacao de | 2017 | PA
Abacatal/Aura Moradores e Produtores Quilombolas de
Abacatal/Aura — AMPQUA
Protocolo de Consulta Prévia, Livre e | Santana do Baixo Jambuagu, organizada em | 2018 | PA
informada dos Quilombolas de Jambuacu — | torno da Autoridade Coletiva de Jambuagu,
Moju composta pela GERSAPT, BAMBAE, CFR,
Grupos  das  Tucandeiras,  Associacdo
Quilombola Agricultores de S&o Manoel e
Associacdo Remanescente de Quilombo Santa
Ana Axé do Baixo
Protocolo de Consulta Quilombola do Alto | Curuca, Jamari, Juquiri Grande, Juquirizinho, | 2018 | PA
Trombetas Il — Oriximina Moura, Nova Esperanca, Palhal, Ultimo
Quilombo, organizadas na Associagdo das
Comunidades Remanescentes de Quilombo do
Alto Trombetas II
Protocolo de Consulta Prévia, Livre, | Laranjitubae Africa, organizadas na Associacdo | 2018 | PA
Informada e de Consentimento do | Quilombolado Baixo Caeté Laranjituba e Africa
Territorio Quilombola Laranjituba e Africa | (AQUIBAC)
Protocolo Comunitario das Comunidades | Vargem do Inhai, Mata dos Crioulos, Raizes e | 2019 | MG
Quilombolas e Apanhadores de Flores S.V | Bralnas
Vargem do Inhai, Mata dos Crioulos, Raiz
e Braunas
Documento Base do Protocolo Comunitério | Aproximadamente 200 comunidades | 2019 | MA
de CCPLI das Comunidades Quilombolas | quilombolas, que juntas constituem o Territério
do Territorio Etnico de Alcantara Quilombola de Alcantara, o Territorio de Santa
Tereza e o Territério da llha do Cajual,
organizadas nas Associacdo do Territorio
Quilombola de Alcantara (ATEQUILA),
Sindicato dos Trabalhadores Rurais
Agricultores e Agricultoras Familiares de
Alcéntara (STTR/Alcéantara), Sindicato dos
Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura
Familiar do  Municipio de Alcéantara
(SINTRAF/Alcantara), Movimento dos
Atingidos pela Base Espacial de Alcéantara
(MABE), Mo