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Este livro apresenta reflexoes
sobre os desafios relacionados a
elaboracio e 4 implementacdao de
protocolos autdbnomos de consulta
e consentimento livre, prévio

e informado, que vém sendo
elaborados por povos indigenas

e tribais, visando a efetivacao

de seu direito de participacao
sobre decisdes publicas que lhes
afetam diretamente. Reunindo
exemplos do Brasil, Belize, Canada

e Colombia, este livro evidencia

que os protocolos sio uma

manifestacdo da autodeterminacao
dos povos, sistematizando normas,
regras, principios e procedimentos
relacionados ao modo como

cada povo considera adequada,
oportuna, honesta e respeitosa a
realizacdo da consulta de boa-fé e

a obtencdao do seu consentimento.
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Introducao

Este livro tem por objetivo refletir sobre os desafios
relacionados a elaboracdo e a implementacdo de Protoco-
los Auténomos de Consulta e Consentimento livre, prévio
e informado (doravante, “protocolos”), que vém sendo ela-
borados por povos indigenas e tribais' em toda a América,
bem como em outros continentes. Discutiremos o que sdo
os Protocolos Autdbnomos, seu contetdo e suas finalidades.
Esses documentos sistematizam normas, regras, principios e
procedimentos relacionados ao processo de consulta e con-
sentimento, baseados no direito nacional e internacional, as-
sim como no direito proprio de cada povo.

Os protocolos demonstram aos Estados Nacionais e a so-
ciedade envolvente o modo como cada povo considera ade-

quada, oportuna, honesta e respeitosa a realiza¢ao da consul-

ta de boa-fé e da obtenciao do consentimento livre, prévio e

informado. Os protocolos constituem, assim, manifestacdo da
autodeterminacao dos povos e sua implementaciao apresenta
-se como uma via de concretizacdo do direito a consulta e ao
consentimento livre, prévio e informado (DCCLPD e de pro-

tecdo de outros direitos humanos correlatos, como os direitos

Nesta publicacdo, estamos fazendo referéncia, de forma geral, aos povos indigenas
e tribais reconhecidos como grupos sociais de acordo com o artigos 1° da Convencéo
169 sobre Povos Indigenas e Tribais da Organizacao Internacional do Trabalho (1989). Em
paises como a Coldmbia, o Brasil, a Nicaragua e o Suriname, a Convencédo 169 aplica-se a
povos indigenas e a outros povos, como os de comunidades negras, marrons, ciganos, en-
tre outros reconhecidos como povos tribais. Especificamente no Brasil, se reconhece como
sujeitos coletivos de direitos estabelecidos na Convencédo 169, incluindo-se ai o DCCLPI,
os chamados povos e comunidades tradicionais, como quilombolas, ciganos, extrativistas,
ribeirinhos, pantaneiros, caigaras, comunidades de fundo e fecho de pasto, faxinalenses,
quebradeiras de coco babucu, apanhadoras de flores, pescadores artesanais, entre outros
grupos com identidade étnica e cultural diferenciada, em conformidade com o Decreto n.
6.040, de 07 de fevereiro de 2007, que dispde sobre a Politica Nacional de Desenvolvimen-
to Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais e o Decreto n. 8.750, de 09 de maio
de 2016, que instituiu o Conselho Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais.




territoriais e socioambientais, os direitos sociais, culturais e
linguisticos e os direitos civis e politicos, como o direito a
participacao.

No Brasil, a partir de 2014, apds a elaboracdo dos pri-
meiros protocolos — povo Wajapi e povo Munduruku, no
Amapa e Para, respectivamente —, uma série de iniciativas
de diversos povos indigenas, quilombolas e outros povos
e comunidades tradicionais foi desencadeada em torno da
construcdo de seus Protocolos Autbnomos. Neste ciclo de
8 anos, chegamos a contabilizar cerca de 60 Protocolos Au-
tbnomos de povos e comunidades tradicionais de Norte a
Sul do pais, conforme Mapa dos Protocolos Autbnomos,
em levantamento feito por pesquisadores e pesquisado-
ras, organizacdes de povos e organizacdes da sociedade
civil articuladas em rede e de forma colaborativa por meio
do Observatoério de Protocolos Comunitarios de Consulta
e Consentimento Livre, Prévio e Informado.? E possivel
encontrar uma diversidade de protocolos indigenas, qui-
lombolas, e de outros povos e comunidades tradicionais,
como protocolos caicaras, do povo cigano (etnia Calon),
de comunidades de pescadores, de apanhadoras de flores
sempre viva, de povos e comunidades de tradi¢cdo religiosa
ancestral de matriz africana, de comunidades de ilhéus e ri-
beirinhos, de comunidades agroextrativistas e faxinalenses,

entre outros.

2 Observatério de Protocolos Comunitarios de Consulta e Consentimento Livre Prévio e

Informado: direitos territoriais, autodeterminacao e jusdiversidade. Projeto de Pesquisa
(Universal CNPq) e Extenséo vinculado a Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD),
a Pontificia Universidade Catolica do Parana (PUCPR) e ao Centro de Pesquisa e Extensdo em
Direito Socioambiental (CEPEDIS), com o apoio da Fundagdo Ford. MAPA DOS PROTOCOLOS
AUTONOMOS. Disponivel em: <http://observatorio.direitosocioambiental.org/>.

Introducéo

Nio obstante os avanc¢os com as iniciativas e o esforco
dos diversos povos para a elaboracdo coletiva e implemen-
tacdo de seus protocolos, esse mesmo periodo coincide com
retrocessos nos direitos socioambientais e ataques aos direi-
tos constitucionais desses povos, em um contexto de amea-
cas ao estado democratico de Direito e crise sanitaria com
a pandemia da covid-19, que, em novembro de 2021, havia
dizimado mais de 611 mil pessoas no Brasil.

Mais recentemente, em 2021, um Projeto de Decreto
Legislativo (PDL 177/2021) ameaca denunciar a Convencao
169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais (Convencdo
169). O inconstitucional PDL 177 tem por objetivo autorizar
o presidente da Republica “a denunciar a Convencdo 169
da Organizacao Internacional do Trabalho, aprovada pelo
Decreto Legislativo n°. 143, de 20 de junho de 2002, e inter-
nalizada pelo Decreto 5.051, de 19 de abril de 2004”. Esta
grave ameaca de retrocessos em matéria de direitos humanos
viola frontalmente a Constituicio Federal. A Convencdo 169
integra o bloco de constitucionalidade, por assumir cariter
materialmente constitucional. Conforme o ministro Celso de
Mello no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI n. 3239): “Os tratados internacionais, as convencoes
internacionais de direitos humanos e a Convenc¢iao OIT 169
assumem essa qualificacdo juridica, se revestem na ordem
positiva interna brasileira, de qualificacdo constitucional”
(BRASIL, 2018).

Importante ressaltar que o direito a consulta e ao con-
sentimento livre, prévio e informado nao esta restrito a Con-
vencdo 169, tendo amparo na Constituicdo Federal de 1988,
na Declaracao das Nacoes Unidas sobre os Direitos dos Po-

vos Indigenas (ONU, 2007), Declaracio Americana sobre os

AR
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Direitos dos Povos Indigenas (OEA, 2016), Convencdo da
Diversidade Bioldgica (1992), Protocolo de Nagoya (2014)
e jurisprudéncia ja consolidada da Corte Interamericana de
Direitos Humanos (Corte IDH). Trata-se de um direito fun-
damental que tem como base axioldgica a autodeterminacio
dos povos e estd intrinsecamente ligado aos direitos territo-
riais e direitos proprios de cada povo, por isso é discutido e
aplicado também por Estados que possuem sistemas distin-
tos e nao ratificaram a Convencdo 169, a exemplo do Canada
e de paises africanos, como Africa do Sul, em que hi reivindi-
cacoes do direito ao consentimento livre, prévio e informado
aos povos indigenas e tribais. A Convencdo 169 é, contudo, o
tratado de maior importincia para os povos indigenas e tribais,
por representar a ruptura e a superacao do paradigma assimi-
lacionista anteriormente vigente e por consolidar os direitos
coletivos dos povos: direito de autoatribuicao e autorreconhe-
cimento, direitos territoriais, direitos de participacdo e direito
a consulta e ao consentimento livre, prévio e informado.
Uma das hipoteses de nossas pesquisas e reflexdes é
que a demanda e iniciativa dos povos com a elaboracido de
seus Protocolos Autdbnomos também respondem a uma con-
juntura de ameacas e violacdes de seus direitos territoriais e
direitos a existéncia enquanto grupos étnicos diferenciados,
direitos ao autorreconhecimento (autoatribuicdao) e a autode-
terminacdo. Ou seja, diante das violacdes do direito a con-
sulta prévia e ao consentimento livre, prévio e informado,
0s protocolos surgem como um movimento de insurgéncia
dos proprios povos ao reivindicarem o respeito a suas leis
internas e sua organizac¢ao social propria nos processos de
consulta, apresentando para o Estado um instrumento juridi-

co que reforca a re-existéncia nos territorios de vida, em que

Introducéo

pese a invisibilidade politica e juridica que recai sobre os
povos indigenas, quilombolas e outros povos e comunidades
tradicionais.

O presente estudo foi desenvolvido a partir de pesquisa
bibliogrifica e documental’®, analisando o contetdo de 36
protocolos? elaborados por povos indigenas e tribais, sendo
23 provenientes do Brasil, 7 do Canada, 5 da Colémbia, e
1 de Belize (ver lista de protocolos analisados no final do
livro).> Esses paises foram escolhidos pelas seguintes razoes:
a) um namero significativo de protocolos tem sido desenvol-
vido no Brasil, Canada e Colémbia; b) ha uma diversidade de
sistemas juridicos e de normas que regulamentam o DCCLPI
nesses quatro paises®, tornando a andlise comparativa profi-
cua para observar como a norma internacional de consulta
e consentimento tem sido apropriada pelos povos nesses

diversos paises; ¢) o contexto e o grau de implementacio

30 estudo documental, incluindo o levantamento inicial de protocolos e a construcdo
de critérios de analise, foi realizado em sede da pesquisa de doutorado de Priscylla Joca,
coautora nesta publicacdo. Esta pesquisa investiga a aplicacdo dos protocolos no Canada
e no Brasil. A analise documental foi realizada por Joca por meio do software NVivo (pes-
quisa qualitativa).

Esses protocolos estdo todos disponibilizados na internet, com acesso publico. Desta-
ca-se, contudo, que ndo se averiguou junto a cada um dos povos se a versao disponibili-
zada corresponde a versdo mais atual de seus Protocolos Auténomos.

> Uma primeira analise documental para esta publicacédo foi realizada em 2019, quando
entdo se fez um estudo sobre todos os protocolos que se conseguiu identificar a partir
de pesquisa on-line. Uma segunda analise, realizada em 2021, incluiu alguns novos pro-
tocolos escolhidos a partir dos seguintes critérios: a) estarem em processos de aplicagio
em consultas prévias; b) apontarem elementos novos ou distintos dos identificados dos
protocolos analisados em 2019. Com o intuito de ndo sobrecarregar o texto, simplificamos
a referéncia a esses protocolos nas citagdes ao longo do livro. Na bibliografia, poderdo ser
encontradas suas referéncias completas de autoria e edigao.

6 por exemplo, Belize e Canadd ndo sdo signatarios da Convencédo 169, diferentemente
do Brasil e da Colombia.
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do DCCLPI sido distintos entre esses paises’; d) esses paises
estdo localizados no Norte e no Sul globais e possuem con-
textos sociais, politicos e econdmicos diversos, permitindo
a reflexdo sobre a producao e implementacao dos protocolos
em distintas realidades geopoliticas. Os povos indigenas e
tribais nestes quatro paises tém compreendido a legitimida-
de e a importincia de publicar seus proprios protocolos, de
forma a definir um pardmetro para o didlogo com o Estado
e com terceiros interessados em decisdes que afetam suas
vidas e territorios, o que também justifica a relevincia da
apresentacdo e comparacao de seu contetudo.

A anilise documental debrucou-se especialmente sobre
os protocolos elaborados no Brasil, levando em considera-
¢do o enquadramento juridico-politico e as compreensdes
gerais sobre a consulta no pais (de acordo com a jurispru-
déncia brasileira e principais autores e autoras deste tema).
A anilise documental, nesse sentido, visou compreender o
conteudo dos protocolos elaborados em paises com diferen-
tes sistemas juridicos e contextos juridico-politicos no que
diz respeito aos direitos de povos indigenas e tribais, com
foco particular sobre os protocolos desenvolvidos por povos
indigenas, quilombolas e povos e comunidades tradicionais
no Brasil. Considerando a diversidade existente entre estes
documentos, nao se pretende tracar conclusoes generalizan-
tes, ainda que os protocolos selecionados constituam uma
amostra representativa deste universo, por suas origens e

caracteristicas particulares.

70 Canadé e a Coldmbia vém realizando processos de consulta e consentimento ha

tempos, enquanto o Brasil ainda ndo alcangou a conclusdo de um so processo de consulta
e consentimento considerado como adequado até o presente momento.

Introducéo

Também analisaremos as iniciativas de regulamentacio da
consulta prévia no Brasil, seus limites e licoes aprendidas,
contrapondo-as 2 autoaplicabilidade da Convencdo 169 e a
observancia e cardter vinculante dos Protocolos Auténomos.
E, por fim, trataremos da relacio entre os protocolos e o
Licenciamento Ambiental, as restricdes ao direito a consulta
e ao consentimento prévio, livre e informado e a ameaca de
conversao da consulta prévia em um tramite de quantificacao
de danos.

A publicacio esta estruturada em sete capitulos. O pri-
meiro apresenta as defini¢cdes e caracteristicas dos protoco-
los, discutindo seus fundamentos juridicos a partir da pers-
pectiva do direito internacional dos direitos humanos, bem
como enquanto manifestacao do sistema juridico proprio de
cada grupo, a luz da jusdiversidade e do pluralismo juridico.
O segundo reflete sobre a elaboracio dos protocolos a partir
de processos internos de apropriacio de normas nacionais
e internacionais. O terceiro analisa o contetdo dos Protoco-
los Autdbnomos de Consulta e Consentimento, principalmente
no que tange aos eixos seguintes: por que deve ser feita a
consulta, quando, como, quem tem a obrigacio de consul-
tar, necessidade de consentimento, entre outras questoes. No
quarto, examinamos os objetivos dos protocolos. No quinto,
refletimos sobre as licoes aprendidas e os desafios no Brasil,
relacionados a elaboracio e 4 implementacio dos protoco-
los. No sexto, examinaremos como desafios juridico-politicos
relacionados a efetivacdo do DCCLPI tém afetado a aplica-
cao dos protocolos, com enfoque particular sobre questoes
relacionadas a regulamentaciao do direito a consulta prévia.
E no sétimo e ultimo capitulo descrevemos e discutimos os

desafios da implementaciao do direito a consulta e da aplica-



cdo dos protocolos no processo de Licenciamento Ambien-
tal, frequentemente o Gnico espaco de disputa publica sobre
viabilidade e impactos socioambientais de empreendimentos
e atividades que impactam os territorios e os direitos de po-
vos indigenas e comunidades tradicionais.

Esperamos que a presente publicacao fornec¢a elemen-
tos e subsidios para povos e comunidades interessados em
elaborar seus Protocolos Autbnomos de Consulta e Consen-
timento no Brasil e para organizacdes que possam asses-
sord-los nesse processo. Assim como ofereca informac
relevantes para Estados Nacionais e terceiros interessados
em demandar processos de consulta e consentimento livre,
prévio e informado junto a povos indigenas e tribais de ma-
neira adequada, oportuna, respeitosa, honesta e de boa-fé.
E, por fim, que sirva de inspiracdo p s radores do di-
reito, evidenciando o rico processo em curso de apropriacao

e de construcao de sentido para um direito que se mostra

tao fundamental para os povos e as comunidades que vivem

€1m Nnosso p’diS.




Protocolos Autonomos de Consulta

e Consentimento

“O povo Munduruku tem um protocolo de consulta e isso
deve ser respeitado porque pra nds € lei, porque nenhum
governo quer nos respeitar com a Constituicdo nem com a
Convencdao 169, entio nos mesmos fizemos nossas proprias
leis que sirvam para os homens brancos” (Alessandra Korap,
Munduruku, 2018)

“Esta € a nossa arma, nosso instrumento, para nos defender,
o protocolo de consulta” (Davi Kopenawa, Yanomami, 2019).

Os povos indigenas e tribais tém lancado mao de di-
versas estratégias para implementar o seu direito 4 consulta
prévia e ao consentimento livre, prévio e informado ao redor
do mundo (YELLOWHEAD INSTITUTE, 2019). Este direito
diz respeito a obrigacdao de os Estados consultarem os povos
indigenas e tribais antes de adotar medidas administrativas
ou legislativas que possam vir a afeta-los diretamente e de
obter o consentimento desses povos, observando as parti-
cularidades de cada caso. Nesse sentido, os protocolos vém
ganhando destaque enquanto uma das principais estratégias
de efetivacdo deste direito. Esses documentos constituem um
conjunto de normas, principios e procedimentos descritos
por povos indigenas ou tribais de acordo com suas proprias
normas, costumes, tradicoes e instituicoes representativas,
com o objetivo de exercer adequadamente seu direito a con-
sula e ao consentimento livre, prévio e informado.

O protocolo autdénomo, assim, € um modo de sistemati-
zacdo dessas normas. Todo processo de consulta e busca de
consentimento deve observar as instituicdes e normas internas
de cada povo, estejam essas normas expressas em protoco-
los ou outros documentos, ou inscritos em saberes e praticas

transmitidos pela oralidade e tradi¢do. Como observam Yama-
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da, Grupioni e Garzon, “o Estado deve realizar processos de
consulta especiais e diferenciados, respeitando a organizacao
social e a representacio politica de cada povo ou comunidade
indigena, quilombola ou tradicional” (2019: 22).

Os Protocolos Autdbnomos tém sido elaborados em di-
versos paises, como Brasil, Belize, Bolivia, Canada, Colom-
bia, Guatemala, Honduras, Paraguai, Suriname e Estados
Unidos (EXPERT MECHANISM ON THE RIGHTS OF INDI-
GENOUS PEOPLES, 2018: 15). No Canada, um relatério for-
mulado pelo National Centre for First Nations Governance
(Centro Nacional para Governanca das Primeiras Nacoes)
indica que “desde 2004, um ntmero de Primeiras Nacdes
tem esbocado e adotado politicas e diretrizes relacionadas
com a consulta as quais estabelecem politicas, praticas e
abordagens especificas para guiar processos de consulta”®
(ECONOMICS CONSULTANTS, 2008). No presente estudo,
identificou-se um protocolo auténomo elaborado pela Pri-
meira Nacao Northern Secwepemc te Qelmucw (Canada),
em 2003°, o qual estabelecia suas condi¢cdes e expectativas
com relagdo a consulta sobre atividades publicas ou priva-
das que afetassem seu territorio (NORTHERN SECWEPEMC
TE QELMUCW FIRST NATION, 2003: 1). No caso do Brasil,
o primeiro protocolo de consulta foi lancado em 2014, pelo
povo Wajapi, que vive no Amapd, que assim justificaram sua

iniciativa:

8 Todas as citacoes de textos no original em espanhol, francés ou inglés foram traduzi-
das para o portugués.
o A presente pesquisa também identificou um documento mais recente langado em

2009 pela mesma Primeira Nagdo Northern Secwepemc te Qelmucw (“NStQ") (NORTHERN
SECWEPEMC TE QELMUCW FIRST NATION, 2009).
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Nos resolvemos fazer este documento porque muitas vezes
vemos que o governo quer fazer coisas para os Wajapi, mas
nio pergunta para ndés o que é que estamos precisando e
querendo. Outras vezes o governo faz coisas no entorno da
Terra Wajapi que afetam nossos direitos, mas também nao
pergunta nossa opinido. O governo nunca fez uma consulta
ao povo Wajapi. Quando o governo quer fazer alguma coisa
sem nos consultar, na nossa terra, no entorno da nossa ter-
ra ou mesmo fora da nossa terra, pode afetar diretamente a
nossa vida, os lugares importantes da historia de criacado do
mundo, a vida dos animais, os rios, os peixes e a floresta. Nos
achamos que o governo deve escutar nossas preocupacoes,
ouvindo nossas prioridades e nossas opinides antes de fazer o
seu planejamento. Nao achamos bom quando o governo che-
ga com projetos prontos para ndés, com dinheiro para gastar
em coisas que ndo siao nossas prioridades (...) Sabemos que a
Convencdo 169 da OIT, sobre a rela¢do dos governos com o0s
povos indigenas, € lei no Brasil desde 2004, e que nessa lei
estd garantido nosso direito de ser consultados e de escolher
nossas prioridades de desenvolvimento. A Convencdao 169 da
OIT também fala que s6 os povos indigenas podem decidir
como o governo deve fazer consultas. Entao fizemos este do-
cumento para dizer como o governo deve consultar os Wajapi
(POVO WAJAPI, 2014: 7-9).

Alguns autores definem os protocolos como “um con-
junto de regras aprovadas pela comunidade para facilitar o
passo a passo as autoridades publicas no processo de con-
sulta” e “uma ferramenta de defesa dos direitos culturais, ter-
ritoriais da comunidade, objetivando que seja realizada uma
consulta que respeite os conhecimentos da comunidade, o
tempo necessdrio e a linguagem para que o povo entenda
todos os detalhes das medidas que o governo quer tomar”
(GOMES et al., 2019: 8). Yamada, Grupioni e Garzéon expli-
cam que, nos “protocolos proprios de consulta”, “os povos

indigenas definem e explicitam como consideram adequado
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serem consultados” (2019: 12). No mesmo sentido, Jatuta Wa-
japi, pesquisador indigena do povo Wajapi (Brasil), afirma
“nds temos o direito de estabelecer nosso proprio jeito de
ser consultados pelo governo, esse jeito € o protocolo e foi
esse protocolo que nos fizemos agora” (IEPE, 2019a). Liana
Lima da Silva elucida que:
(...) o protocolo proprio de consulta e consentimento, também
chamado de protocolo comunitirio ou mandato de consulta
prévia, é um instrumento em que as comunidades expressam
sua voz e seu direito proprio, como exercicio da jusdiversi-
dade e autodeterminacido. Os protocolos proprios contém as
regras minimas e fundamentais que os povos e comunidades
estabelecem e exteriorizam para o Estado, apontando como
se deve respeitar o direito proprio, suas jurisdicdes proprias
e formas de organizacio social em um processo de consulta
prévia (2019: 101).

John Borrows (2018) destaca que, enquanto o direito
estatal estabelece que os governos consultem e acomodem
os povos indigenas, estes tém elaborado normas que satisfa-
cam condicoes de consulta adequada em didlogo com suas
proprias tradi¢des juridicas, citando como exemplo o proto-
colo da Primeira Nacao DeshkanZiibiing/Chippewas of the
Thames First Nation (Canadd). A sistematizac¢do e a publici-
zacdo dessas normas em forma de protocolos podem ser or-
ganizadas em linguagem escrita ou oral, como o fez o povo
Kayapo6-Menkragnoti (Brasil) que lancou, primeiramente, seu
protocolo oral registrado em video (INSTITUTO KABU et al.,
2019) e, em seguida, lancou uma versao escrita. Nesta Gltima
versdao, afirmam que “queremos que todos leiam, e que to-
dos escutem nosso protocolo (...) Para isso escrevemos este

livro e também fizemos um video com nosso protocolo em
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nossa lingua e em portugués, para Mebengokre!'® e kuben'
entenderem nossa mensagem” (POVO KAYAPO-MENKRAG-
NOTI, 2019: 16). Yamada, Grupioni e Garzon explicam que o
povo Kayapo “queria ter uma versao do seu protocolo intei-
ramente na lingua Kayapo, para que todos os membros das
aldeias conseguissem entender o protocolo, incluindo aque-
les que ndo dominam a escrita ou a leitura”, bem como que
“os Kayapo fizeram questio de ter um protocolo oral porque
eles se reconhecem como um povo de tradicdo oral, para
o qual a palavra falada tem mais importancia que a palavra
escrita” (2019: 68). Em sendo escritos, os protocolos podem
ser bilingues, parcialmente traduzidos ou nao.

Em seus protocolos, povos indigenas e tribais definem
este instrumento de diversas maneiras, ainda que, em geral,
afirmem que os protocolos estabelecem regras sobre como
desejam ser consultados. Como exemplos, a comunidade
Quilombola Abacatal (Brasil), em seu protocolo, enuncia
que “nele estamos dizendo como devemos ser consultados”
(COMUNIDADE QUILOMBOLA ABACATAL, 2017: 2). O Pue-
blo Negro de las Cuencas de los Rios Mayorquin, Raposo y
Anchicayd (Coldémbia) estabelece que seu protocolo “é uma
ferramenta que se fundamenta nos principios do direito pro-
prio, que define os parimetros para o didlogo com institui-
¢odes publicas e privadas e particulares, que devem observa-
-lo e cumpri-lo” (PUEBLO NEGRO, 2017: 6). O povo Nasa
(Colodmbia) manifesta que seu protocolo busca estabelecer
principios, critérios, regras e procedimentos para a imple-

mentacdo de direitos enunciados na Convencdo 169 e na

1% Como os Kayapo se autodenominam.

" Como denominam o "homem branco” ou os nio indigenas.
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Declaracio das Nacoes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas, e que: “Este protocolo faz parte dos instrumen-
tos de autogoverno e do exercicio de jurisdicio especial a
que temos direito e deve ser respeitado por todos” (PUEBLO
NASA, 2017: 7).

Alguns documentos também explicam o porqué de de-
terminado povo ter decidido elaborar um protocolo auténo-
mo. Os povos indigenas do Xingu (Brasil) afirmam que seu

protocolo é um instrumento de autodeterminacao:

Niao queremos mais que o governo tome decisdes sem nos
ouvir honestamente. Varias vezes fomos atropelados e nossas
liderancas foram manipuladas durante consultas ilegitimas.
Por isso escrevemos este documento, resultado de um longo
debate interno de entendimento entre os povos do TIX sobre
como queremos ser consultados para que qualquer decisao ou
projeto do governo que nos afete seja implementado (POVOS
DO XINGU, 2017: 06).

No Protocolo de Consulta de Montanha e Mangabal
(Brasil), os beiradeiros afirmam sua existéncia e direitos co-
letivos, dizendo, “nds ndo somos invisiveis e ndo abrimos
mio do nosso lugar (...). Exigimos ser consultados (...) O
governo tem que nos escutar, ouvir nossas propostas e acei-
tar o que a nossa comunidade quer” (BEIRADEIROS MONTA-
NHA E MANGABAL, 2014: 2).

Os povos Munduruku e Apiakd do Planalto Santareno
(Brasil) declaram que seu protocolo “nasceu da necessidade
de (...) [estabelecerem] critérios formais criados a partir de
direitos previstos legalmente para [serem] consultados na hi-
potese de viabilidade de planos ou projetos que possa por
em risco a vida e a cultura das familias que vivem nas al-
deias” (POVOS MUNDURUKU E APIAKA, 2017: 3). As Comu-
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nidades Quilombolas e Apanhadoras de Flores Sempre Vivas
de Vargem do Inhai, Mara dos Crioulos, Raiz e Bratnas (Bra-
sil) enunciam que construiram um protocolo comunitario de
consulta prévia por entenderem que este € um “instrumento
elaborado pelas comunidades e [que] traz regras e acordos
coletivos sobre como [se organizam e tomam] decisdes sobre
acoes que afetam [seu] dia a dia no territorio” (QUILOMBO-
LAS E APANHADORAS DE FLORES SEMPRE VIVAS, 2018: 3).
Os Yanomami e os Ye kuana, de Roraima (Brasil) que,
apo6s a abertura da estrada Perimetral Norte em seu territorio
na década de 1970, vém enfrentando sucessivas levas de ga-
rimpeiros invasores, esclarecem em seu protocolo:
No6s decidimos fazer nosso proprio protocolo de consulta para
proteger nossa terra e nossas comunidades e porque quere-
mos fortalecer as decisdes que tomamos sobre nosso presente
e o0 nosso futuro. Sabemos que, em 2004, o governo brasileiro
assinou a Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) e que estd na lei do Brasil o direito de cada

povo ser consultado e decidir livtemente sobre tudo que pode
afetar sua vida (POVO YANOMAMI E YE'KWANA, 2019: 52).

Desse modo, os Protocolos Autbnomos de consulta
encontram respaldo juridico também nas normativas que
compdem o sistema internacional de direitos humanos.
A proxima se¢do propde-se a analisar os protocolos diante
da Convencdo 169, da DNUDPI, da Declaracio Americana
sobre os Direitos dos Povos Indigenas e dos direitos territo-
riais de povos indigenas e tribais. Também se investiga como
os protocolos tém contribuido para constituir reinterpreta-
¢des do DCCLPI, compreendido como uma norma interna-

cional de direitos humanos.
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Reconhecimento juridico dos Protocolos Auténomos de
Consulta e Consentimento

Os Protocolos Autdonomos de Consulta e Consenti-
mento sdo um instrumento de implementacio do direito
a consulta e ao consentimento livre, prévio e informado
(DCCLPID) e sdo também uma manifestacdo do direito de
autodeterminacio indispensavel para o exercicio de todos
os direitos reconhecidos internacionalmente aos povos in-
digenas e tribais. Os protocolos contribuem decididamen-
te na superacao do debate sobre o alcance do direito a
consulta e ao consentimento na medida em que descrevem
o que cada povo entende por consentimento. Assim, O
reconhecimento dos protocolos manifesta a legitimidade
das formas de organizacido social e representacio politica
de cada povo para tomar decisoes coletivas e autdnomas
sobre seu presente e futuro.

O fundamento juridico que embasa a elaboracio e a
aplicacio dos Protocolos de Consulta encontra respaldo
em compreensoes pluralistas do direito'* e estd consolida-
do no direito a consulta e ao consentimento livre, prévio
e informado em conjunto com os direitos territoriais, os
direitos culturais, o direito a participacdo politica e o di-
reito a autodeterminacdo dos povos. Tal fundamento se
apresenta como consequéncia do reconhecimento do di-
reito destes a existir como tal e a definir livremente suas
escolhas de futuro coletivo como sociedades cultural e
economicamente diferenciadas das sociedades hegemoni-

cas que compodem os Estados nacionais que elas comparti-

12 Para mais anlises sobre o DCCLPI em perspectivas pluralista e intercultural, ver: OLI-
VEIRA, 2016; SILVA, 2017; JOCA, 2020a.
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lham seus territorios (SILVA, 2017), assim como nos princi-
pais instrumentos internacionais sobre direitos dos povos
indigenas e minorias étnicas', como na Convencdo 169 e
na DNUDPI. O Povo Maya do Sul do Belize expressa bem
o modo como o0s Protocolos Autdbnomos estio fundamen-
tados nas tradi¢cdes juridicas proprias de cada povo e no
direito internacional. Em seu protocolo autdnomo de con-

sulta e consentimento, este povo afirma que:

E objetivo deste [protocolo] que todos os processos de consul-
ta com o povo Maya sejam culturalmente apropriados, opor-
tunos, significativos, de boa-fé e que cumpram normas inter-
nacionais, particularmente a exigéncia de consentimento livre,
prévio e informado.

(...) o povo Maya tem um sistema costumeiro de governanca
da aldeia, representacio, consulta e tomada de decisao (...).
Todo o processo de consulta deve estar de acordo com as
praticas costumeiras Maya, respeitar os métodos tradicionais
Maya de tomada de decisao e ser guiado pelo principio de
consentimento livre prévio e informado. (MAYA PEOPLE,
2014: 5; 3; 8)

Os protocolos também encontram respaldo juridico em

normativas constitucionais e infralegais, como € o caso de

'3 Dentre eles, cita-se: Declaracdo das Nagdes Unidas sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminagdo Racial (1963), Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Po-
liticos (1966), Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966),
Convencido Americana dos Direitos Humanos (1969), Declaracdo sobre o Direito ao De-
senvolvimento (1986), Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento (1992), Convencio sobre Diversidade Bioldgica (1992), Tratado Internacional sobre
os Recursos Fitogenéticos para a Alimentagdo e a Agricultura (2001), Convengéo sobre a
Protecdo e Promocdo da Diversidade das Expressdes Culturais (2005), Protocolo de Nagoia
(2010), Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2016).
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algumas constituicdes latino-americanas.!* Leclair, Papillon
e Forget destacam que os protocolos (autbnomos) que sio
adotados unilateralmente por povos indigenas no Canadi
tém uma natureza relacional, em suas palavras, “[tais pro-
tocolos] destinam-se a preencher a lacuna entre o direito
consuetudindrio indigena e o direito estatal e internacional
no que se refere 4 consulta e ao consentimento livre, prévio
e informado e, neste sentido, é possivel dar aos protocolos
um sentido concreto” (2019: 25). No Brasil, em 2017, ocor-
reu a primeira decisdo judicial que reconheceu a aplicabi-
lidade juridica dos Protocolos Autdnomos. Segundo Silva,

esta decisio:

(... reconheceu juridicamente o cariter vinculante dos proto-
colos. O Tribunal Regional Federal da 12 Regido reconheceu o
dever do Estado do Pard de consultar o povo Juruna, suspen-
dendo o processo de Licenciamento Ambiental da mineradora
Belo Sun, pois a consulta prévia devera ocorrer em confor-
midade com as regras de consulta estabelecidas no Protocolo
Juruna e deverd ser realizada previamente a licenca de instala-
c¢do de qualquer empreendimento (SILVA, 2019: 104).

* Como exemplos, citamos: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (Dis-
ponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm), Consti-
tucion Politica de Colombia 1991 Actualizada con los Actos Legislativos a 2016 (Disponi-
vel em: http://www.corteconstitucional.gov.cofinicio/Constitucion%?20politica%?20de%20
Colombia.pdf)., Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 2008 (Disponivel em:
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/ecu/sp_ecu-int-text-const.pdf).), Constitucion Poli-
tica del Estado (CPE), Bolivia, 2009 (Disponivel em: https://www.oas.org/dil/esp/Constitu-
cion_Bolivia.pdf), etc.
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Registra-se também as decisdes nos casos Juruna (PA)P
e Manoki (MT)'®, bem como o acordo judicial no caso Mura
de Autazes e Careiro da Varzea (AM). No que tange a deci-
sdo judicial relativa ao reconhecimento do Protocolo Juruna
(2017)", em dezembro de 2017, o Tribunal Regional Federal
- 12 Regido (TRF1) determinou, em uma decisdo inédita nos
tribunais da segunda instincia, que a consulta aos povos
indigenas afetados deve seguir o que determina o respectivo
protocolo de consulta, em conformidade com a Convencio
169. Outro caso de reconhecimento judicial da obrigacdo de
aplicar os Protocolos de Consulta concerne ao Povo Mura no
Estado do Amazonas. O protocolo “Trincheiras: Yandé Peara
Mura, Protocolo de Consulta e Consentimento do Povo Mura
de Autazes e Careiro da Varzea - Amazonas” foi finalizado
em agosto de 2019 e apresentado em audiéncia publica no
Tribunal Federal do Amazonas, que reafirmou o cardter vin-
culante deste protocolo relativo ao processo de consulta a
ser realizado.'

Quanto ao reconhecimento por parte do Poder Execu-
tivo, iniciativas estaduais que regulamentam o DCCLPI tém
feito referéncia a observincia dos protocolos e acabam por
reconhecer o carater vinculante destes documentos em pro-

cessos de consulta prévia, a exemplo da Portaria SEMA n. 76

15 BRASIL. Justica Federal. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Apelacdo Civel n.
0002505-70.2013.4.01.3903/PA. Relator Desembargador Federal Jirair Aram Meguerian.
Decisao de 06 dez. 2017.

16 Justica Federal da 12 Regido. Acdo Civil Publica Civel n. 0000387-032017.4.01.3606.
Vara Federal Civel e Criminal da SSJ de Juina (MT), Data de Julgamento: 02/07/2020, Data
de Publicagdo: 09/07/2020.

Y TRF-1 - Al: 00603838520144010000, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL JIRAIR
ARAM MEGUERIAN, Data de Julgamento: 11/04/2017, Data de Publicacdo: 19/04/2017

18 Processo n° 0019192-92.2016.4.01.3200 - 1° Vara Federal de Justica de Manaus.
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no Estado do Maranhdo (Sema, 2019) e da Instru¢io Norma-
tiva n. 07, de 05 de novembro de 2020, do Instituto Agua e
Terra, do estado do Parana (IAT, 2020).Y

Povos indigenas e tribais tém interpretado o DCCLPI
a partir de suas cosmovisdes, sistemas juridicos e modos
de organizacio e representacdo politica e social, estabele-
cendo instrumentos concretos para implementar esse direi-
to e desenvolvendo estratégias e mecanismos proprios para
construir o consentimento (BORROWS, 2018; PAPILLON;
RODON, 2018; DOYLE; WHITMORE; TUGENDHAT, 2019;
YELLOWHEAD INSTITUTE, 2019; HERNANDEZ, 2020). Nes-
se contexto, o reconhecimento e a aplicacio dos protocolos
elaborados por esses povos apresentam-se como uma manei-
ra viavel e culturalmente adequada de implementar o DCCL-
PI (OLIVEIRA, 2016; SILVA, 2017; JOCA, 2020a; GRUPIONI,
2020), possibilitando que os povos exercitem poder de de-
cisdo sobre suas vidas, territorios e recursos, respeitando as
suas instituicoes e juridicidades (SOUZA FILHO, 1998; 2019).

Souza Filho destaca que “os povos indigenas necessi-
tam de um poder que tenha aplicabilidade interna enquanto
povo, mas também eficicia externa para impedir a opressao”
(2009: 191); logo, os protocolos devem garantir a aplicabi-
lidade interna nos processos de construcao de consenso e
deliberacdo de cada povo e também eficicia externa para
impedir situacdes de opressio (SILVA, 2019: 99) potencial-
mente ligadas a processos inadequados e desrespeitos de
consulta e busca por consentimento. “Através dos protoco-

los, os grupos explicitam como deve ser uma consulta cul-

19 Vier mais sobre o reconhecimento e a aplicacdo dos Protocolos Auténomos no Brasil
em: JOCA, 2020a; GLASS, 2021.
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turalmente adequada, de acordo com seus ‘usos, costumes e
tradicoes’, isto €, suas proprias leis” (OLIVEIRA, 2019: 118).
Ademais, “[a] aplicabilidade dos protocolos como guia na
implementac¢ao da consulta (...) também remete a necessida-
de de compreender e respeitar as tradicoes juridicas de cada
povo, assim como as interpretacoes e relacdes que esses
povos estabelecem com o direito e o sistema de justica es-
tatal” e internacional (JOCA, 2020a: 96-97). Nas palavras do
povo Arhuaco (Colémbia): “O protocolo autdénomo (...) estd
fundamentado na Lei de Origem e na Lei de Protecdo Territo-
rial, que por sua vez, esta baseada no Kunsamu — principios
proprios que regem a cultura, o Anugwe (espiritualidade) e
a vida de todos os seres humanos e toda as expressdes da
natureza (PUEBLO ARHUACO, 2017: 6-8).

Os protocolos sdo expressao da jusdiversidade; nesse
sentido, Souza Filho expde que “os principios universais de
reconhecimento integral dos valores de cada povo somente
podem ser formulados como liberdade de agir segundo suas
proprias leis, o que significa ter reconhecido o seu direito e
sua jurisdicao” (2009: 195). Silva compreende a “jusdiversi-
dade a partir da nocdo de diversidade cultural, diversidade
de sistemas juridicos proprios, que, por sua vez, se vincula
a determinado territério e territorialidade, conformando a
jurisdicao indigena ou tradicional” (2019: 27). Esta autora
também destaca que “a liberdade de determinar-se enquanto
povo, definindo os caminhos e o futuro de sua existéncia,
deve ser reconhecida e respeitada externamente. A livre de-
terminacio conduz a noc¢do de jusdiversidade” (SILVA, 2019:
105). Complementarmente, Joca expressa que a jusdiversi-
dade se constitui nas tradicoes juridicas, no direito proprio

de cada povo e em interpretacdes interculturais do direito
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internacional e nacional realizadas por cada povo, a partir
do Estado no qual este se encontra (2020a).

Destarte, a aplicabilidade e a forca juridico-politica dos
protocolos sio também fundamentadas em compreensoes plu-
ralistas do Direito que identificam a existéncia de normativi-
dades e sistemas juridicos diferentes dos estatais, bem como
permitem a elaboracao de paradigmas juridicos que afirmam os
direitos proprios de cada povo a partir do reconhecimento da
jusdiversidade e de tradicoes juridicas indigenas (NAPOLEON,
2013; 2015; BORROWS, 2016). Oliveira observa que parte das
regras dos Protocolos de Consulta — aquela relativa as normas
internas que dispoem sobre formas de participacdo e de de-
liberacio, organizacdes representativas, dentre outras — deve
regular com exclusividade os processos concretos de consulta:

Ao conduzirem processos de consulta, os Estados estdo ju-

ridicamente compelidos a obedecer as “regras especificas”

estabelecidas nos Protocolos de Consulta Prévia, pois disci-
plinam aspectos que devem ser regulados exclusivamente pe-
las sensibilidades juridicas dos grupos consultados, segundo

a Convencido n2 169 e a Corte Interamericana (organizacio,

representacdo, formato das reunides, processo decisorio e me-

canismo de deliberacdo) (2020: 25).

Os protocolos constituem instrumentos de dialogo in-
tercultural (OLIVEIRA, 2016; SILVA, 2017) e de integracdo e/
ou articulacdo entre tradi¢des juridicas estatais e nao estatais
(COYLE, 2017; JOCA, 2020a). Como descreve o Protocolo
de Consulta (Wiindmaagewin) da Primeira Nacao Deshkan
Ziibiing/Chippewas of the Thames:

A consulta adequada entre Deshkan Ziibiing edbendaagzijig e

as autoridades federais, provinciais e municipais atende a va-

rios propositos. No seu cerne, a consulta adequada é um dia-
logo entre comunidades, um compromisso mutuo, em vez de
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uma mera notificacio de uma inten¢do por uma parte externa.
Estar totalmente informados sobre projetos e decisdes que
possam afetar nossa nacdo protege a nossa gama de direitos e
responsabilidades, conforme reconhecido pela lei tradicional
Anishinaabe, na Constitui¢io do Canad4, na jurisprudéncia dos
tribunais do Canadd e no direito internacional consuetudindrio
(grifos nossos) (CHIPPEWAS OF THE THAMES FIRST NATION,
2016, p. 11).

Os Protocolos Autdbnomos sdo, assim, o resultado de um
exercicio de significacdo intercultural do direito a consulta
e ao consentimento realizado pelos povos. Seus efeitos ju-
ridicos externos (aos povos) dependem da implementacdo
juridico-politica desses protocolos em processos de consulta
interculturais. O Protocolo Comunitario del Pueblo Negro
de las Cuencas de los Rios Mayorquin, Raposo y Anchicaya
(Colombia) explicita que: “como Povo Negro do Pacifico (...)
decidimos construir este protocolo para a protecido, realiza-
cdo e gozo efetivo de nossos direitos, especialmente aqueles
relacionados a nossa integridade cultural e territorial, com
base no didlogo do conhecimento e da interculturalidade”
(PUEBLO NEGRO, 2017: 6).

Como expressa o protocolo do povo Arhuaco (Colébm-
bia), este se ampara e desenvolve com o fim de implementar
os direitos estabelecidos na Constituicao Politica da Colom-
bia, na Declaracio das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos
Povos Indigenas e na Convencdo 169 (PUEBLO ARHUACO,
2017: 6-8). A Convencdo 169 e a DNUDPI sio documentos
internacionais centrais no reconhecimento do DCCLPI, sen-
do a Convencido o principal instrumento normativo interna-
cional vinculante que trata dos direitos de povos indigenas e

tribais e do direito 4 consulta e ao consentimento.
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A Convencido reconhece esses povos como sujeitos de
direitos individuais e coletivos e o seu direito de existirem
em sua diversidade étnico-cultural, e de decidirem e partici-
parem politicamente de decisdes que os afetem. A partir da
aprovacdo da Convencido 169, se impds “um novo marco para
nortear o relacionamento entre os povos indigenas e tribais e
os Estados Nacionais que apontam para um cenario de maior
respeito e menor assimetria” (grifos dos autores) (YAMADA,;
GRUPIONI; GARZON, 2019: 11). Apobs esse reconhecimento,
tem-se buscado mecanismos e estratégias que permitam im-
plementar e concretizar as normas elencadas na Convencio
169, como o direito 2 consulta e ao consentimento livre,
prévio e informado. Nesse contexto, a implementacdo dos
Protocolos Auténomos de Consulta e Consentimento pode

ser uma via valiosa. Como expde o povo Wajapi (BrasiD:

Sabemos que [n]a Convencdo 169 da OIT (...) esta garantido
nosso direito de ser consultados e de escolher nossas priori-
dades de desenvolvimento. A Convengao 169 da OIT também
fala que sé os povos indigenas podem decidir como o governo
deve fazer as consultas. Entao fizemos esse documento para dizer
como o governo deve consultar os Wajapi. (...) Nés Wajapi esta-
mos lutando para colocar em pritica nossos direitos, que estao na
Constituicao Federal de 1988 e em outras leis como a Conven-
¢d0 169 da OIT (grifos nossos) (POVO WAJAPI, 2014: 9 e 32).

A luz do artigo 6 da Convencdo, compreende-se que a
implementacao dos Protocolos Autdnomos pode ser consi-
derada tanto como meio adequado para realizar processos
de consulta através das instituicdes representativas indicadas
por esses povos em seus protocolos (artigo 6, 1%), como
um modo de apoiar o desenvolvimento das instituicoes e

iniciativas proprias dos povos (artigo 6 1b). O artigo 6 diz
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também que as consultas devem ser realizadas de boa-fé e
de forma apropriada as circunstiancias (artigo 6, 2). Infere-se
que os procedimentos do processo de consulta devem ser
adequados e adaptados as circunstincias diversas e especi-
ficas de cada povo e de cada consulta, respeitando o prin-
cipio da adequacio cultural e flexibilidade, segundo o qual
a aplicacdo do direito a consulta e ao consentimento “deve
atender a diversidade étnica e sociocultural existente (...),
sendo flexivel tanto nos procedimentos para cada consulta
como no tempo necessario para sua execucao” (YAMADA,;
GRUPIONI; GARZON, 2019: 21).

A Convencido 169 também indica que, na aplicacdo de
leis e regulacdes nacionais, deve-se levar em consideracio
os costumes e direitos costumeiros dos povos (artigo 8, 1),
assim como esses povos devem ter o direito de manter seus
costumes e instituicoes no que ndo sejam incompativeis com
direitos fundamentais definidos por cada Estado e direitos
humanos internacionalmente reconhecidos (artigo 8, 2).

A Declaracao sobre os Direitos dos Povos Indigenas da
Organizacdo das Nacoes Unidas, adotada em 13 de setembro
de 2007, embora tenha um status diferente de uma conven-
¢do, € um instrumento juridico que orienta os Estados para
acdes e normase representa um dos documentos mais rele-
vantes e abrangentes que tratam sobre direitos dos povos in-
digenas no plano internacional®. Ela estabelece um conjunto

de padrdes minimos para a sobrevivéncia, a dignidade e o

207 Declaracéo foi adotada pela Assembleia Geral da ONU por uma maioria de 144 es-
tados a favor, 4 votos contra (Australia, Canada, Nova Zelandia e Estados Unidos) e 11
abstencoes (Azerbaijdo, Bangladesh, Butao, Burundi, Colémbia, Georgia, Quénia, Nigéria,
Federacdo Russa, Samoa e Ucrania). Desde entdo, os quatro paises que votaram contra
reverteram sua posicdo e hoje apoiam a Declaracéo.
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bem-estar dos povos indigenas do mundo e atualiza os pa-
droes existentes de direitos humanos e as liberdades funda-
mentais que se aplicam as situacdes especificas relacionadas
aos povos indigenas.

Esta Declaracio foi resultado de um longo processo,
que durou mais de 20 anos, de negociacdes que envolve-
ram a participacio ativa, pela primeira vez, dos titulares de
direito, povos indigenas de todo o mundo, no processo de
sua elaboracdo. De modo geral, a Declaracio evidencia a
necessidade de reparacdo e reconciliacio, reconhecendo o
historico doloroso e violento que marcou por décadas o rela-
cionamento dos povos indigenas com os Estados Nacionais.
Além da afirmacio de direitos, a Declaracdo lanca luz para
a importincia de dar visibilidade aos povos indigenas, as
suas historias e situacao atual, e pauta os trabalhos desen-
volvidos pelo Relator Especial da ONU sobre Direitos dos
Povos Indigenas, pelo Mecanismo de Peritos da ONU sobre
os Direitos dos Povos Indigenas do Conselho de Direitos
Humanos e pelo Forum Permanente da ONU para Assuntos
Indigenas, entre outras instincias das Nacoes Unidas. Ainda
que a Declaracdo nio seja juridicamente vinculativa, ela re-
presenta o desenvolvimento dindmico de normas juridicas
internacionais e reflete o compromisso dos Estados de atuar
em certas direcoes, exigindo novos posicionamentos para
questdes como o desenvolvimento, a descentralizacdo, a par-
ticipacdo e a democracia multicultural. Um novo patamar
de respeito pela diversidade deve ser buscado por todos os
Estados nacionais que deverao construir novas abordagens
e procedimentos, em que consultas efetivas e parceiras com

povos indigenas e tribais se impoem.
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Seus principios e normas devem servir de fundamento e
paradigma para o reconhecimento e a efetivacao de direitos
desses povos no plano internacional e doméstico. A leitura e
a interpretacao da DNUDPI permitem observar a importancia
de fortalecer e promover a consulta e participacdo dos povos
indigenas, e buscar meios de obtencdao de consentimento por
meio de suas instituicdes as quais se relacionam aos seus
modos proprios de organizacdo politica e social, respeitando
seu direito a autodeterminacio.

No que tange a relacdo entre o direito a autodetermina-
¢do e o direito a consulta e ao consentimento, os povos indi-
genas, assim como os povos tribais, tém o direito de partici-
par das decisdes que os afetem e de definir as prioridades no
que concerne a modelos e projetos de desenvolvimento que
possam impactar seus modos de vida, recursos e territorios.
A Declaraciao da ONU afirma que os povos indigenas podem
determinar “livremente sua condic¢do politica”, buscando “li-
vremente seu desenvolvimento econdmico, social e cultural”
(artigo 3), exercendo o direito 4 “autonomia ou ao autogo-
verno nas questdes relacionadas a seus assuntos internos e
locais” (artigo 4). Com base em seu direito 4 autodetermina-
¢do, os povos podem indicar o modo como os processos de
consulta e tomada de consentimento devem ser realizados.

A DNUDPI, em seu artigo 19, enuncia que: “os Estados
consultardo e cooperarao de boa-fé com os povos indigenas
interessados, por meio de suas instituigdes representativas,
a fim de obter seu consentimento livre, prévio e informado
antes de adotar medidas legislativas e administrativas que os
afetem”. A mesma declaracdo afirma que “os povos indige-
nas tém o direito de conservar e refor¢ar suas préprias insti-

tuig¢des politicas, juridicas, econdmicas e culturais, mantendo
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ao mesmo tempo seu direito de participar, caso o desejem,
da vida (...) do Estado” (artigo 5). Mais, o artigo 18 da DNU-
DPI diz que esses povos tém o direito de “manter e desen-
volver suas préprias instituigdes de tomada de decisdes” e o
artigo 20 que eles “tém o direito de manter e desenvolver
seus sistemas ou instituigoes politicas, econdmicas e sociais”
(grifos nossos).

O direito dos povos indigenas de conservar e reforcar
sua propria cultura (artigo 5), podendo “praticar e revitalizar
suas tradicoes e costumes culturais” (artigo 11) nao sofrendo
“assimilacdo for¢cada ou a destruicio de sua cultura” (artigo
8), também esta enunciado na Declaracdo da ONU. Tais di-
reitos culturais convivem com o direito individual e coletivo
(como povos) de participar da vida do Estado (artigo 5). Para
que essa participacdo seja plena, ha de ser realizada com
base em paradigmas interculturais, promovendo meios de
reconhecimento, respeito e integracdo dos modos de organi-
zacao politica e social desses povos nos processos de parti-
cipacdo politica. A mesma interpretaciao se estende também
aos povos tribais. Os direitos de todos os povos de partici-
parem das decisdes que os afetam e de serem devidamen-
te consultados devem ser exercidos de modo culturalmente
adequado e respeitoso.

Desta forma, o direito a consulta reconhece que cada
povo e comunidade, seja indigena, quilombola ou tradicio-
nal, tem sua propria forma de organizacao social, suas pro-
prias autoridades, e seus proprios procedimentos para tomar
e executar decisoes, entendimento este que tem pautado a
elaboracio dos Protocolos de Consulta enquanto proposta
de efetivar o direito a consulta. Estes protocolos resolvem o

paradoxo do Estado de reconhecer a pluralidade de formas
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e organizacdes social e politica desses povos e comunidades,
mas desconhecer suas particularidades, tendendo a trata-los
genericamente, da mesma forma e com os mesmos procedi-
mentos homogeneizadores (GRUPIONI, 2020: 147).

Nesse contexto, a aplicacdo dos protocolos em proces-
sos de consulta e busca de consentimento representa um
modo efetivo de realizacio do DCCLPI culturalmente ade-
quado, respeitando as instituicoes e modos de organizacio
politica e social presentes na cultura de cada povo. Como
salienta Duprat, a Convencdo 169 reforca “a liberdade ex-
pressiva desses povos, invisibilizados normativamente até
entdo, sem presenga na arena publica e sem qualquer aporte
de suas especificidades nos debates nacionais. Por isso, no
processo transformador por ela engendrado, a consulta € um
elemento central, e ndo periférico” (2015: 54).

O entendimento da centralidade de processos de con-
sulta para pautar novas formas de relacionamento do Estado
com os povos indigenas pode ser aferido nas recomendagodes
que o Brasil vem recebendo dos demais paises, no procedi-
mento de Revisao Periddica Universal (RPU), conduzido no
Conselho de Direitos Humanos das Nac¢des Unidas e voltado
a melhoria da situacdo dos direitos humanos no mundo. Em
2017, durante seu 32 Ciclo de Revisdo, o pais recebeu e aca-
tou voluntariamente varias recomendacdes para avancar na
agenda do consentimento livre, prévio e informado, assegu-
rando processos efetivos de consulta com os povos indige-
nas em todas as tomadas de decisdes que possam afetd-los,
entre elas, a recomendacao para “estabelecer e implementar
um procedimento claro de consulta livre, prévia e informada
que assegure a participacdo integral de povos indigenas no

processo de tomadas de decisdes relativas a qualquer grande
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projeto que afete seu modo de vida” (Recomendacao 13.229)
e “promover avancos na agenda do direito dos indigenas
ao consentimento livre, prévio e informado” (Recomendacio
136.240)%".

Em 2018, a partir da visita in loco ao Brasil da relatora
da Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH)
Antonia Urrejola, a CIDH elaborou recomendacdes dispostas
no Relatorio das Observacdes Preliminares, destacando que
o Estado devera garantir o direito a consulta prévia, livre e
informada sob o horizonte de obter o consentimento, em
conformidade com os padrdes interamericanos na matéria,
tomando em conta as caracteristicas, usos e costumes dos
povos e comunidades envolvidas. A CIDH reconheceu o uso
de Protocolos de Consulta e a observancia das formas pro-
prias de organizacao dos quilombolas e sua forma de decidir
ao recomendar a regulamentacdo do direito de consulta pré-
via das comunidades quilombolas previstas na Convencao
169, considerando a jurisprudéncia da Corte Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH, 2018).

Em 09 de outubro de 2020, foi realizada a Audiéncia Te-
mitica Regional sobre o direito a consulta e consentimento
prévio no 177° Periodo de Sessdes da CIDH. O pedido de
audiéncia foi assinado por organizacdes de povos e organi-
zacOes da sociedade civil do Brasil, Colédmbia, Peru e Méxi-
co. Durante a audiéncia, a Comissionada Antonia Urrejola
manifestou a importincia dos Protocolos Autbnomos como

exercicio da autodeterminacdao dos povos:

21 As recomendacdes recebidas pelo Brasil nos ciclos da Revisdo Periddica Universal no
Conselho de Direitos Humanos da ONU e a avaliacdo de cumprimento dessas recomen-
dacdes por parte do Estado podem ser aferidas na plataforma organizada pela sociedade
civil do Coletivo RPU Brasil: www.plataformarpu.org.br.
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Varios de vocés se referiram aos processos de desenvolvimen-
to de Protocolos Autébnomos de consulta, que entendemos
como um mecanismo do exercicio da livre determinacido e,
como relatora, gostaria de conhecer um pouco mais daqueles
que tiveram esta experiéncia dos protocolos. Ao longo das
reunides que realizamos, reunides virtuais durante a pande-
mia, temos tido vdrias reunides com organizacdes indigenas
e muitas nos indicaram que elaboraram seus proprios Pro-
tocolos de Consulta e em alguns casos os Estados conhece-
ram os protocolos. Gostaria, se for possivel, de conhecer boas
praticas na matéria, pois me parece muito importante ndo s6
ressaltar os problemas e obsticulos, mas também as boas pra-
ticas para que possam ajudar a replici-las em outros Estados
(CIDH, 2020).

Os Protocolos Autbnomos amparam-se em normas inter-
nas e em modos de organizacdo social, de representacao politi-
ca e nas instituicoes proprias de cada um dos povos articuladas
com normas internacionais e nacionais de direitos humanos e
socioambientais, assim como na traducdo e interpretacio de
cada povo quanto ao DCCLPI. Nesse sentido, Oliveira observa
que os protocolos constituem uma espécie de retraducio: os
grupos se apropriam do direito internacional dos direitos hu-
manos e traduzem o direito a consulta prévia ao seu sistema de
significados culturais, incorporando-o ao seu sistema juridico
proprio; em seguida, as normas engendradas sdo retraduzidas
em um documento (protocolo) a partir de linguagem e catego-
rias inteligiveis ao direito estatal (2020: 23).

A luz dos protocolos, o DCCLPI deve ser interpretado
em conjunto e de forma integrada a outros direitos coletivos
reconhecidos aos povos indigenas e demais minorias étnicas
em normas de direitos humanos e fundamentais, de forma
a evitar a descontextualizacdo de seu exercicio com relacao

a outros direitos. Desse modo, o DCCLPI guarda profunda
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relacdo com o direito a autonomia e a autodeterminacdo dos
povos, direitos territoriais, culturais, étnicos, a participacao
politica, entre outros. O Pueblo Negro de las Cuencas de los
Rios Mayorquin, Raposo y Anchicaya (Coléombia), em seu

protocolo autdénomo, define o DCCLPI como:

A Consulta Prévia (CP) e o Consentimento Prévio, Livre e
Informado (CPLI) sdo direitos substanciais, fundamentais e
coletivos para a garantia da sobrevivéncia fisica e cultural
dos Povos étnicos e sua integridade territorial, com base
no direito a participacao democratica e o pluralismo juri-
dico contido na Convencdo 169 da OIT (PUEBLO NEGRO,
2017: 60).

Nesse contexto, a fonte juridica do direito a consul-
ta e ao consentimento nao se limita 2 Convenc¢do 169 e a
DNUDPI, se estendendo ao conjunto de declaragdes, tra-
tados, jurisprudéncia internacional e estudos e relatorios
sobre direitos humanos de povos indigenas e minorias ét-
nicas, como a Convencdo das Nacodes Unidas sobre a Di-
versidade Biolbgica - CDB (1992) e o acordo internacional
suplementar 3 CDB e de cariater vinculante, o protocolo
de Nagoia sobre Acesso a Recursos Genéticos e Reparticao
Justa e Equitativa dos Beneficios Derivados de sua Utiliza-
¢do (2010), dentre outros. Esse protocolo estimula que os
povos indigenas e tradicionais estabelecam requisitos mini-
mos em protocolos comunitdrios para que terceiros possam
ter acesso aos seus conhecimentos tradicionais, além de
afirmar a necessidade do consentimento livre, prévio e in-
formado para esse acesso, bem como o respeito ao direito
consuetudinario das comunidades envolvidas.

O artigo 8 da Convencdo sobre a Diversidade Biologi-

ca estabelece que na tematica da conservacdo in situ, cada
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parte contratante deve, em conformidade com sua legisla-

¢do nacional,

(...) respeitar, preservar e manter o conhecimento, inovacoes
e praticas das comunidades locais e populacdes indigenas
com estilo de vida tradicionais relevantes a conservacio e
a utilizacdo sustentdvel da diversidade bioldgica e incentivar
sua mais ampla aplicacdo com a aprovagio e a participacio dos
detentores desse conhecimento, inovagbes e priticas; e enco-
rajar a reparticdo equitativa dos beneficios oriundos da utili-
zacao desse conhecimento, inovacdes e praticas (artigo 8, j).

Ja o Protocolo de Nagoia estabelece que:

Artigo 7.

(...) o conhecimento tradicional associado a recursos genéti-
cos detido por comunidades indigenas e locais seja acessado
mediante o consentimento prévio informado ou a aprovagao e
participagao dessas comunidades indigenas e locais, e que ter-
mos mutuamente acordados tenham sido estabelecidos.
Artigo 12

1. No cumprimento das obrigacdes oriundas do presente pro-
tocolo, as Partes, de acordo com a lei nacional, levario em
consideracao leis consuetudindrias, protocolos e procedimentos
comunitdrios das comunidades indigenas e locais, quando apro-
priado, em relacdo ao conhecimento tradicional associado a
recursos genéticos.

C..D

3. As Partes empenhar-se-io em apoiar, conforme o caso, o
desenvolvimento, pelas comunidades indigenas e locais, in-
cluindo mulheres dessas comunidades, de: (a) protocolos co-
munitdrios relativos ao acesso a conhecimento tradicional as-
sociado a recursos genéticos e a reparticao justa e equitativa
dos beneficios derivados da utilizacio de tal conhecimento.
(Grifos nossos)

Destaca-se que os protocolos comunitarios podem ser

mais ou menos distintos de Protocolos Auténomos de Con-
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sulta e Consentimento de cardter mais geral, contudo ambos
envolvem processos de governancga interna e sistematizacao
de normas para o Estado e outras partes referentes a proces-
sos de consulta e consentimento livre, prévio e informado.
Segundo o Observatério de Protocolos de Consulta e Con-
sentimento Livre, Prévio e Informado, no Brasil existem pelo
menos quatro protocolos comunitarios de sociobiodiversida-
de: Protocolo Biocultural Comunitario da Reserva Extrativista
do Riozinho do Anfrizio (2013); Protocolo Comunitario do
Bailique: conhecer para proteger (2014); Protocolo Comuni-
tario Biocultural das Raizeiras do Cerrado: direito consuetu-
dindrio de praticar medicina tradicional (2014); Protocolo de
Servicos Ambientais dos Ashaninka da Terra Indigena Kampa
do Rio Amonea (2016).%

O estudo do Mecanismo de Especialistas da ONU sobre
Direitos dos Povos Indigenas destaca que, na Africa do Sul,
experiéncia positivas de processos de consulta e consenti-
mento de dmbito mais geral tém acontecido com base no

Protocolo de Nagoia e afirma que:

O artigo 8 (j) da Convencao sobre Diversidade Biologica, que
se refere ao acesso ao conhecimento tradicional que esta su-
jeito a aprovacdo e ao envolvimento dos detentores de conhe-
cimento tradicional, tem sido consistentemente interpretado
como “consentimento prévio e informado”, e “consentimento
livre, prévio e informado”, conforme fundamentado nas Di-
retrizes Voluntarias de Akwé: Kon (EXPERT MECHANISM ON
THE RIGHTS OF INDIGENOUS PEOPLES, 2018: 14).

Ainda que a maior parte dos paises africanos nao te-

nha ratificada a Convencdo 169 — com excecdo da Republi-

22 0s protocolos estdo disponiveis na pagina do Observatorio, em: <http://observatorio.
direitosocioambiental.org/category/protocolos-comunitarios-de-sociobiodiversidade>
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ca Centro-Africana (Gnico pais do continente africano que
a ratificou em 30 de agosto de 2010)* — observa-se uma
crescente discussdo sobre a aplicacio do direito 4 consulta e
ao consentimento livre prévio e informado, sobretudo para a
protecao dos conhecimentos tradicionais associados a biodi-
versidade, governanca territorial autbnoma e protecdao dos
territorios dos grupos étnicos a luz da livre determinacio dos
povos. Na Africa do Sul, podemos citar o Protocolo Comu-
nitirio Biocultural do povo Khoikhoi (2019) — The Khoikhoi
Peoples’ Rooibos Biocultural Community Protocol.

Na América Latina, o Protocolo Biocultural del Pueblo
Indigena Miskitu (Honduras) constitui um exemplo de pro-
tocolo comunitirio o qual possui também normas e procedi-
mentos gerais de consulta e consentimento. Esse documento
“trata de uma ferramenta metodologica a fim de facilitar as
negociacoes em La Muskitia no que diz respeito a projetos e
decisdes que afetem as comunidades indigenas e suas rique-
zas naturais”. Em sua primeira parte, o protocolo descreve
“em detalhe o processo que se deve implementar para o
cumprimento do consentimento livre, prévio e informado em
La Muskitia” (MASTA, 2012: 5).

Quanto a jurisprudéncia internacional, a Corte Intera-
mericana de Direitos Humanos tem publicado decisdes judi-
ciais paradigmaticas no que se refere ao direito a consulta e
ao consentimento livre, prévio e informado. O primeiro pre-
cedente na Corte foi o caso Saramaka vs. Suriname, em 2007,
no qual a Corte se manifestou quanto ao direito de ser con-

sultado e, se for o caso, a obrigacdo de obter consentimento

2110, International Labour Organization. Ratifications of C169 - Indigenous and Tribal
Peoples Convention, 1989 (N. 169). 24 ratifications. Disponivel em: <https://www.ilo.org/
dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:11300:0::NO::P11300_INSTRUMENT_ID:312314>.
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(E.2.2) no sentido de que o Estado tem o dever de consultar
a comunidade segundo seus costumes e suas tradicoes (par.
133). A decisio declara que as consultas devem ser realiza-
das por meio de procedimentos culturalmente adequados,
tomando em consideracio os métodos tradicionais de toma-
da de decisio do povo Saramaka (par. 133), bem como que,
quando se trata de projetos de grande impacto no territorio
Saramaka, o Estado tem a obrigacao de consultar e de obter
o consentimento segundo os costumes e tradicdes do povo
Saramaka (par. 134) (6A. CAMARA DE COORDENACAO E
REVISAO DO MPF, 2019).

O estudo do Mecanismo de Especialistas da ONU sobre
Direitos dos Povos Indigenas reconhece que os povos indi-
genas devem ter a liberdade de ser representados de acor-
do com suas tradi¢oes, leis, costumes e protocolos (C.2.[c],
p.6) e ter o poder de determinar como deveriam ser con-
sultados, tendo a oportunidade de utilizar ou desenvolver
seus proprios Protocolos de Consulta (C.2.[d], p. 6). E, caso
um povo indigena resolva consentir com a implementacio
de um projeto que impacte suas vidas, territorios e recur-
sos, esse consentimento deve ser de acordo com suas leis,
costumes, protocolos e priticas (D.30, p. 9%*. O protocolo
do povo Arhuaco (Coldédmbia) ilustra a compreensio exposta

pelo referido estudo:

A consulta deve ser realmente prévia, entendida como o di-
reito do Povo Arhuaco de decidir na formulaciao de politicas,
planos, programas e projetos que possam afetar a vida e o
territorio ancestral e sagrado da Sierra Nevada de Santa Marta
(SNSM), dentro dos tempos espirituais, naturais e culturais
do Povo Arhuaco. As decisdes sobre opc¢des de futuro, in-

2% Vier também os itens E.2.41, p. 12.
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cluindo o desenvolvimento préprio, se definem na consulta
ancestral. Nao € o que determinam terceiros sobre o que fazer
no territério e na vida do Povo Arhuaco, esta é uma decisdo
propria e desde nossa cosmovisao. O processo de consulta e
consentimento deve contribuir ao fortalecimento organizativo,
a governabilidade e autonomia do Povo Arhuaco de acordo
com nossa visio em respeito a Lei de Origem (grifo nosso)
(PUEBLO ARHUACO, 2017: 78 e 126).

Em documento anexo ao citado estudo, o Mecanismo
da ONU opina que os Estados e o setor privado devem re-
conhecer, promover e respeitar os Protocolos de Consulta
indigenas (Anexos 8 e 9), e os povos indigenas devem ser
encorajados a estabelecer seus Protocolos de Consulta e con-
sentimento, assim como devem deixar claro como irdo pro-
ceder na construcdo de decisdes coletivas, incluindo o limiar
que indicarad a existéncia de consentimento (Anexo 14). Por
fim, o estudo sobre abordagem em direitos humanos para
a realizacio do consentimento livre, prévio e informado do

Mecanismo da ONU, declara que:

Estes protocolos sio um importante instrumento na prepa-
racao de povos indigenas, Estados e outras partes para se
engajarem em uma consulta ou processo de consentimento
livre, prévio e informado, definindo como, quando, por que
e quem consultar. O estabelecimento desses protocolos é um
instrumento de empoderamento para os povos indigenas, inti-
mamente ligados aos seus direitos a autodeterminacio, a par-
ticipacio e ao desenvolvimento e manutencdo de suas pro-
prias instituicoes de tomada de decisdo (...). O direito de ser
consultado “através de suas proprias instituicdes representati-
vas” mencionado em varios artigos relativos ao consentimento
livre, prévio e informado, sugere a seriedade com que devem
ser reconhecidos (EXPERT MECHANISM ON THE RIGHTS OF
INDIGENOUS PEOPLES, 2018: 15).
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A ex-relatora especial da ONU sobre os direitos dos
povos indigenas, Victoria Tauli-Corpuz, em seu relatorio so-
bre sua visita ao Brasil, em 2016, reconheceu que os Proto-
colos de Consulta e Consentimento elaborados por povos
indigenas sio “boas praticas” e “abordagens proativas” por
parte dos povos indigenas na busca pela efetivacao de seus
direitos. No mesmo relatorio, Tauli-Corpuz recomendou que
o Estado brasileiro respeite os protocolos e propostas indi-
genas a fim de tratar de questoes relacionadas ao desenvol-
vimento e aos projetos de larga escala e alto impacto (2016).

A interpretacdo integrada do DCCLPI permite com-
preender que os povos indigenas e tribais possuem o direito
de influirem efetivamente em decisdes adotadas pelo Estado
que afetem direta ou indiretamente suas vidas e seus territo-
rios e, em certos contextos, o direito de consentir sobre de-
terminadas decisdes (ANAYA, 2013). Em todo caso, o Estado
deve apresentar justificativas razodveis para as medidas le-
gislativas e administrativas tomadas, assim como demonstrar
que, durante todo o processo de consulta e busca por con-
sentimento, levou em consideracdo as razoes e ponderacoes
dos povos em torno dessas medidas, buscando sempre con-
siderar e acomodar as necessidades dos povos, respeitando
seus modos de vida e de organizacio, suas instituicoes e
seus direitos (proprios e reconhecidos internacionalmente
e em ambito nacional). Por fim, o Estado deve demonstrar,
com argumentos razoaveis, a necessidade intransponivel de
estabelecer uma medida contraria as estabelecidas pelos po-
vos e, em sendo o caso, comprovar que tomou todas as
medidas possiveis em relacdo aos impactos socioambientais
causados a esses povos e buscou estabelecer maneiras justas

e equitativas de reparticado de beneficios em acordo com o0s
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povos afetados. Yamada, Grupioni e Garzon destacam que o

direito a consulta e ao consentimento:

Deve ser compreendido como um instrumento de didlogo entre
os povos indigenas e tribais e o Estado, que visa garantir o direi-
to a participacido efetiva nos processos de tomada de decisdes
legislativas e administrativas que envolvam seus direitos cole-
tivos. [Esse direito] constitui-se assim como um mecanismo de
participagio social no processo de tomada de decisées do Estado
e de efetivacdo da democracia (grifos dos autores) (2019: 11).

Essa compreensao de democracia contempla o “respeito
ao direito a coexisténcia, com respeito a autodeterminacao
dos povos” (SILVA, 2017: 115). A coexisténcia, em didlogo
com as palavras enunciadas pelo povo Wintukwa-Arhuaco
(Coloémbia), pode ser amparada no reconhecimento, respei-
to e aplicacdo dos “direitos ao desenvolvimento préprio, o
direito ao territorio, 4 autodeterminacao, o direito a partici-
pacao através da consulta e o consentimento prévio, livre e
informado e o direito a ser governados por nossas proprias

autoridades e instituicoes” (PUEBLO ARHUACO, 2017: 8).

49



50

Os Protocolos Auténomos e direitos territoriais de povos
indigenas e tribais

Os Protocolos Autbnomos de Consulta e Consentimento
encontram respaldo também nos direitos territoriais de po-
vos indigenas, os quais expressam um conjunto de direitos
que afetam a natureza e sua cultura, suas terras, territorios e
territorialidades. A Declaracdo das Nacoes Unidas sobre os
Direitos dos Povos Indigenas, em seus artigos 8 (2, b), 10,
25, 26, 27, 28, 29, 30, 32, estabelece uma série de prerrogati-
vas que dizem respeito aos direitos territoriais indigenas e ao
DCCLPI, como o direito de ndo serem removidos “a forca de
suas terras ou territorios” sem a realizacio de um processo
de tomada de “consentimento livre, prévio e informados dos
povos indigenas interessados” (artigo 10). A ligacio entre
os direitos territoriais e o DCCLPI, no direito internacional,
também se expressa no reconhecimento de que ndo se pode
armazenar ou eliminar “materiais perigosos nas terras ou ter-
ritorios” indigenas sem o seu consentimento (artigo 29, 2),
assim como na determinacdo seguinte, entre outras:

Os Estados celebrardo consultas e cooperacdo de boa-fé com

os povos indigenas interessados, por meio de suas proprias

instituicdes representativas, a fim de obter seu consentimento
livre e informado antes de aprovar qualquer projeto que afe-
te suas terras e territoérios e outros recursos particularmente
em relacdo ao desenvolvimento, a utilizacio ou a exploracio
de recursos minerais, hidricos ou de outro tipo (artigo 32, 2,
DNUPDD).

Por sua vez, a Convencdo 169, em seu artigo 7, afirma
que os povos indigenas e tribais tém o direito de decidir suas
proprias prioridades para processos de desenvolvimento que

afetem suas vidas, crencas, instituicdes, bem-estar espiritual
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e suas terras. Os artigos 15 e 16 trazem provisdes que dizem
respeito a protecao de seus direitos territoriais, qual seja, o
direito as suas terras, territérios e recursos (ver também o
artigo 13.2). O artigo 15 afirma que os direitos dos povos re-
lacionados aos recursos naturais pertencentes as suas terras
devem ser especialmente protegidos e destaca que, mesmo
que o Estado detenha a propriedade de recursos minerais
e do subsolo ou detenha direitos sob outros recursos loca-
lizados em terras pertencentes a esses povos, ainda assim
o Estado deve consultia-los previamente no que concerne a
permissao ou implementa¢io de projetos que visem explorar
tais recursos. O artigo 16 enuncia que os povos nio devem
ser removidos das terras que ocupam e, se O reassentamento
desses povos for excepcionalmente necessario, tal ato deve
ser realizado somente com o consentimento livre e informa-
do dos povos afetados.

As terras e os territorios de povos indigenas sio lugares
primordiais e vitais de exercicio de sua autonomia e autode-
terminacdo. E no territério que os povos (re)significam suas
culturas e modos de vida, se relacionam de modo interde-
pendente com o ambiente onde vivem, se organizam eco-
ndmica, social e politicamente em sociedades distintas, e se
autorreconhecem enquanto povos. Assim, a garantia de seus
direitos territoriais € condicao essencial e pressuposto basico
para a realizacdo dos demais direitos humanos (econdmicos,
sociais e culturais) e socioambientais. E a violacao desses
mesmos direitos territoriais acarreta uma série de violéncias,
impactos e consequéncias que podem mesmo ameacar a sua
existéncia como povos.

Por isso, os povos devem ser consultados e, em de-

terminados casos, devem consentir com decisdes e projetos
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que possam afetar de algum modo suas terras, territorios e
recursos. Nesse sentido, a Primeira Nacao Takywa Tagamu
(TTN) (Canada), em seu Protocolo de Consulta e Acomoda-
¢do, enuncia que:
O processo de consulta e acomodacao estabelecido nesse Pro-
tocolo destina-se a obter o consentimento da TTN para deter-
minado projeto de desenvolvimento ou decisdo. (...) as leis da
TTN exigem que a TTN preserve e aprimore uma relacio mu-
tuamente respeitosa com o ambiente biofisico, para coexistir
com a Mae Terra e proteger essa relacado. A TTN, sob as suas
leis, tem a responsabilidade de cuidar do seu Territorio Tradi-
cional para as geracoes futuras, de preservar e proteger a vida
selvagem, terras, dguas, ar e recursos. A TTN confia na saade
do ambiente biofisico em seu Territoério Tradicional para sua
sobrevivéncia. A saide das terras e dguas é essencial para a
existéncia continuada da TTN como um povo e para a saude
de seus membros, sua cultura, leis, modo de vida e economia
(TAKYWA TAGAMU NATION, 2011: 1 e 3).

Processos de consulta e consentimento que dizem res-
peito a implementacido de projetos de industrias extrativas
ou projetos de desenvolvimento podem, potencialmente,
afetar direitos territoriais, culturais, politicos e socioambien-
tais desses povos e causar impactos e violacdes graves as
suas vidas, terras, territérios € ao meio ambiente com o qual
se relacionam. Esses processos guardam um alto grau de
complexidade; contudo, poderiam ser mais bem conduzidos
se respeitassem as instituicoes, os modos de vida e organi-
zacdo e as regras e principios dos povos afetados, de modo
a que estes pudessem livremente expressar suas prioridades
e perspectivas.

Os direitos territoriais e o direito a consulta e ao consen-

timento prévio, livre e informado sdo, pois, intrinsecamente
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ligados. Para que se realize o direito desses povos “as terras,
territorios e recursos que possuem e ocupam”, eles preci-
sam ter também reconhecido o direito de “possuir, utilizar,
desenvolver e controlar as terras, territorios e recursos que
possuem”, sendo esses direitos reconhecidos e protegidos
pelos Estados de modo a igualmente promover o respeito
aos costumes e tradi¢des relativos a posse, uso e ocupacio
da terra (artigo 26, 1, 2 e 3, DNUDPID). No que afeta direitos
territoriais, portanto, os povos deverdo ser consultados, e
essa consulta ha de ser realizada de modo a reconhecer e
respeitar as distintas territorialidades e as diversas maneiras
desses povos se relacionarem com suas terras e territorios e
de promoverem a gestio territorial e ambiental.

Tudo isso € ligado ao modo de organizacdo politica,
social, cultural e juridica desses povos. SO quem pode ex-
pressar, pois, como devem ser consultados acerca de suas
terras, territérios e recursos sio 0s POvos que exercem seus
direitos territoriais sobre esses ambientes e espacos, sendo

os protocolos uma fonte legitima dessa expressio.
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O direito a consulta e ao consentimento é autoaplicdvel

A consulta livre, prévia e informada é um direito fun-
damental dos povos indigenas e tribais, que se deriva dire-
tamente do direito humano a participacio efetiva de todo e
qualquer cidaddo sobre as decisdes publicas que lhe afetam
diretamente.

O Direito Internacional dos Direitos Humanos, ao tra-
tar especificamente sobre direitos de povos indigenas e tri-
bais, parte do reconhecimento da necessidade de estabelecer
medidas especiais que garantam o gozo pleno e igualitirio
dos direitos humanos fundamentais por parte destes povos,
de forma a superar a marginalizacio histérica a qual tém
sido submetidos, e ao mesmo tempo, de considerar as par-
ticulares condicoes culturais, sociais, econdmicas, politicas
e territoriais dos povos indigenas e tribais no contexto das
sociedades que os envolvem.

Nesse sentido, a Corte Interamericana de Direitos Hu-
manos tem reiterado, em varios de seus julgamentos, a ne-
cessidade de compreender a importincia de desenvolver,
mas principalmente, de aplicar as medidas especiais previs-
tas nos dispositivos vigentes para avancar no acesso de direi-

tos fundamentais dos povos indigenas e tribais:

Esta Corte afirmou anteriormente, com base no artigo 1.1 da
Convencao, que os membros dos povos indigenas e tribais ne-
cessitam de certas medidas especiais para garantir o exercicio
pleno de seus direitos, em especial o gozo de seus direitos de
propriedade, a fim de garantir sua sobrevivéncia fisica e cul-
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tural.®® Outras fontes do Direito Internacional declararam, no

mesmo sentido, que essas medidas sio necessirias.?

Assim, € importante destacar a condicio do direito a
consulta como medida especial desenvolvida pelo Direito
internacional para efetivar o direito fundamental de parti-
cipacao cidada de povos indigenas e tribais. Dessa nature-
za juridica desprende-se o reconhecimento da condicao de
autoaplicabilidade do direito a consulta e da urgéncia de

garantir seu exercicio.

25 Cf. Caso da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni, nota 49 supra, pars. 148-149,
e 151; Caso da Comunidade Indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguai. Mérito, Reparacdes e
Custas. Sentenca de 29 de marco de 2006. Série C N° 146, pars. 118-121, e 131, e Caso da
Comunidade Indigena Yakye Axa Vs. Paraguai. Mérito, Reparacées e Custas. Sentenca de
17 de junho de 2005. Série C N° 125, pars. 124, 131, 135-137 e 154.

26 Desde 0 ano de 1972, na resolucdo adotada pela Comissdo sobre "Protecao Especial
dos Povos Indigenas - A¢do para Combater o Racismo e a Discriminacdo Racial”, a
Comissao declarou que "por razées historicas e por principios morais e humanitdrios, a
protecéo especial dos povos indigenas constitui um compromisso sagrado dos Estados"
Cf. Resolucdo sobre a Protecdo Especial dos Povos Indigenas. Agdo para Combater o
Racismo e a Discriminacdo Racial, OEA/Ser.L/V/II[.29 Doc. 41 rev. 2, 13 de marco de
1973, citado em Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, Relatorio 12/85, Caso
n° 7615, Yanomami. Brasil, 5 de marco de 1985, par. 8. Cf. também Comisséo Interameri-
cana de Direitos Humanos, Relatorio sobre a Situagdo de Direitos Humanos no Equador,
OAS/Ser.L/V/[11.96 Doc.10 ver. 1, 25 abril de 1997, Capitulo IX (afirmando que "dentro do
Direito Internacional em geral, e especificamente no direito interamericano, requer-se
de protecdo especial para que os povos indigenas possam exercer seus direitos plena
e equitativamente com o resto da populagdo. Além disso, talvez seja necessario esta-
belecer medidas especiais de protecdo para os povos indigenas a fim de garantir sua
sobrevivéncia fisica e cultural - um direito protegido em vdrios instrumentos e con-
vengdes internacionais."); UNCERD, Recomendacio Geral n° 23, Os Direitos dos Povos
Indigenas (sessdo 51, 1997), U.N. Doc. A/52/18, anexo V, 18 de agosto de 1997, par. 4
(convidando os Estados a tomar certas medidas para reconhecer e garantir os direitos
dos povos indigenas), e ECHR, Caso Connors Vs. Reino Unido, Sentenga de 27 de maio
de 2004, Demanda n° 66746/01, par. 84 (afirmando que os Estados tém a obrigacio de
tomar agdes positivas para promover e proteger as diferentes tradicées de minorias de
acordo com o pardmetro de igualdade perante a lei).
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As normas internacionais que estabelecem os direitos
a consulta e ao consentimento de povos indigenas e tribais,
como o artigo 6° da Convencdo 169 e os artigos 29 e 30 de
DNUDPI, dispensam a necessidade de regulamentacio des-
te direito, na medida em que ditos dispositivos descrevem
explicitamente as condi¢des para seu exercicio, levando em
consideracdo as particularidades sociais, politicas, econdmi-
cas e culturais dos povos indigenas e tribais.

Entre os principais elementos, indicados nos disposi-
tivos internacionais, que orientam a aplicacdo imediata do
direito estdo a oportunidade ou o momento em que surge a
obrigacdo de consultar, ocorrendo este a “cada vez que se-
jam previstas medidas legislativas ou administrativas susceti-
veis de afeta-los diretamente [0s povos interessados]”.

No mesmo sentido, as normas internacionais indicam os
elementos minimos a serem considerados na forma em que o
direito a consulta deve ser efetivado, “mediante procedimen-
tos apropriados e, particularmente, através de suas institui-
¢coOes representativas [dos povos interessados] (...) com boa
fé (...) e de maneira apropriada as circunstancias” (artigos 19
e 30 da DNUDPI e 6 da Convencio).

Por altimo, estas mesmas normas indicam como objeti-
vo dos processos de consulta “se chegar a um acordo e conse-
guir o consentimento acerca das medidas propostas” (artigos
19 e 30 da DNUDPI e 6 da Convencido). Sendo todos estes
elementos suficientes para promover a aplicacio imediata
do direito a consulta por parte dos Estados e em cooperacio
com os povos indigenas e tribais.

Cabe destacar que a propria diversidade de povos indi-
genas e tribais com formas de organizacdo social, politica e

econOmica muito diferentes uns dos outros dificulta orien-
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tacOes normativas mais estritas ou precisas, sem correr o
risco de engessar e limitar a abrangéncia da norma. Por este
motivo, a0 mesmo tempo que o direito a consulta pode ser
compreendido como medida especial do direito fundamen-
tal de participacdo, a sua qualificacio e detalhamento deve
permanecer ampla o suficiente para abranger a extensa di-
versidade sociocultural que se propde proteger e promover.

Infelizmente, as tentativas de regulamentacao geral do
direito a consulta nao tém conseguido avancar na facilitacio
do exercicio efetivo deste direito, principalmente na América
Latina, onde paises como Coldmbia, Bolivia, Peru, Equador?’
e México® tém tentado, sem sucesso, desenvolver e aplicar
regulamentos do direito a consulta que terminaram sendo
alvo de questionamento judicial por parte dos proprios
povos titulares do direito.

Uma regulamentacdo regional ou nacional nao deve ter
carater normativo geral quanto as regras, aos principios e
aos procedimentos relativos a processos especificos de con-
sulta e consentimento junto a um povo ou povos, haja vista
que cada povo possui o direito de expressar o modo como
deve ser consultado e obtido o seu consentimento.

Nesse contexto, e diante da necessidade de desenvolver
maiores detalhamentos sobre os processos de consulta e a

previsibilidade de sua aplicacdo, os Protocolos de Consulta,

27 "Bienas practicas de las defensorias del pueblo de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru
en procesos de consulta previa”, Lima, julho de 2017, p. 41. (Disponivel em: https://www.
defensoria.gob.pe/wp-content/uploads/2018/05/Estandares-regionales-en-Consulta-Pre-
via-2017.pdf. Acesso em: 7 dez. 2021)

28 “Implementacion de la consulta y consentimiento previo, libre e informado. Experien-
cias comparadas en América Latina y discusiones sobre una ley de consulta en México",
México, outubro de 2018. (Disponivel em: http://www.dplf.org/sites/default/files/infor-
me_sobre_consulta_y_cpli_mexico_final_web.pdf. Acesso em: 7 dez. 2021).
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elaborados por povos indigenas e tribais tém demonstrado ser
o melhor instrumento de detalhamento das orientacdes gerais
estabelecidas nos dispositivos internacionais, a0 mesmo tem-
po que seu reconhecimento, como instrumento de didlogo
entre 0os povos, o Estado e terceiros, permite avancar na pre-
visibilidade de processos, interlocutores e tempo implicados
na efetivacio do direito de participacao de povos indigenas e

tribais nas decisdes governamentais de seu interesse.

Povos e comunidades siao os titulares coletivos dos Pro-
tocolos Auténomos de Consulta e Consentimento

Os povos e comunidades indigenas, quilombolas e tra-
dicionais sdao os titulares coletivos do direito de elaboracio,
aprovacio e publicacio de seus Protocolos Autdbnomos de
Consulta. Ou seja, esses protocolos devem ser efetivamen-
te e coletivamente elaborados pelos povos, obedecendo a
processos internos de discussiao, construcao e tomada de
decisio mediante procedimentos proprios. No processo de
elaboracao dos protocolos, os povos indigenas e tribais po-
dem livremente escolher serem assessorados por parceiros
ligados a organizacdes da sociedade civil, universidades e
orgiaos do Estado, como defensorias publicas ou similares.
Por exemplo, no caso do Brasil, o Ministério Publico Federal
€ um parceiro frequente na elaboracio de protocolos, como
foi o caso dos protocolos Munduruku e Juruna.

Os protocolos podem ser também elaborados por varios
povos que compartilham um mesmo territorio e que decidam
construir um s6 protocolo para orientar processos de con-

sulta e consentimento que os afetem em conjunto. E o caso
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dos protocolos elaborados no Brasil dos Povos do Territorio
Indigena do Xingu (2016) e dos Povos Indigenas do Oia-
poque (2019). Yamada, Grupioni e Garzon refletem que “a
abrangéncia do protocolo [construido por mais de um povo]
deve ser uma decisio autdnoma dos povos que atende sua
forma de organizacdo real, aquela que € exercida na pratica”
(2019: 66). A incidéncia desses protocolos hi, pois, de ser
pactuada por e entre esses povos, sem interferéncia externa,
respeitando seus modos de governanca, aliancas e constru-
cao de acordos interculturais.

Nesse sentido, observa-se, por exemplo, o caso do pro-
tocolo elaborado pelos povos indigenas Tiriy6, Katxuyana,
Wayana e Apalai que vivem nas Terras Indigenas Parque do
Tumucumaque e Rio Paru d’Este (Brasil). Neste documento,
0s povos explicam que estao distribuidos em duas grandes
regioes: lado Oeste (rios Paru de Oeste e Marapi) e lado Les-
te (rio Paru d’Este). Ambas as regides possuem associacdes
indigenas proprias e modos de organizacdo distintos;
exemplificando, no lado oeste nio existe um cacique geral
e sim um “Conselho de Caciques e Liderancas”, enquanto
o lado leste tem caciques gerais os quais “nao decidem
sozinhos em nome do povo, mas aconselham ou orientam
a comunidade”. Em respeitando esses diversos sistemas e
instituicdes politicas, os povos afirmam coletivamente que
os processos de consulta devem respeitar o seu protocolo
Unico: “N6s nos unimos para colocar nossas palavras so
em uma, porque nossos problemas sio os mesmos do lado
Leste e Oeste” (APITIKATXI; APIWA, 2020: 13). Esses povos

comparam o conjunto de suas terras a figura de uma arraia:
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Essa arraia € como nossas terras indigenas. Sua coluna mostra
que existem essas duas regides, os lados Leste e Oeste. Os
olhos sdo nossas associacdes, sempre observando o que estd
acontecendo nas cidades e com os karaiwa. Nosso Protocolo
de Consulta é o espordo, pois juntos temos essa arma, que
é bem forte (POVOS DO TUMUCUMAQUE E PARU D’ESTE,
2020: 29).

Outros exemplos sdo os Protocolos Proprios de Consul-
ta e Consentimento Prévio dos Povos Indigenas do Territ6-
rio Wayamu (Brasil) publicados em um s6 documento. Esses
protocolos abarcam as Terras Indigenas Nhamunda-Mapuera,
Trombetas-Mapuera e Kaxuyana-Tunauana, em um territorio
que se estende entre o noroeste do Estado do Para, o norte
do Amazonas e o leste de Roraima. Neste territorio, os povos
“Hexkaryana, Waiwai, Katxuyana, Kahyana, Katwena, Tu-
nayana, Xerew, Parukwoto, Mawayana, Txikiyana, Xowyana
e demais povos indigenas, autores” dos protocolos estabele-
ceram um protocolo geral para o Territério Wayamu e quatro
protocolos regionais. O protocolo dos povos indigenas do
Territorio Wayamu, de carater geral, deve ser aplicado em
consultas acerca de projetos que afetem o territério como
um todo, a exemplo de propostas de implementacio de hi-
drelétricas e de exploracdo de petroleo e gas. Enquanto os
protocolos de cada uma das quatro unidades regionais, or-
ganizadas “de acordo com os cursos dos principais rios ne-
las existentes”, deverdo ser aplicados com relacdo a “outros
projetos, de impacto menor, bem como aqueles relativos a
saude e a educacdo” (POVOS DO WAYAMU, 2020: 22-23).

Em seus protocolos, os povos do Territério Wayamu re-

gistram:
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Assim € o nosso Territorio Wayamu! Aqui queremos vivem
bem no presente e no futuro; queremos guarda-lo e protege-
-lo para os nossos filhos e para os filhos dos nossos filhos.
Por isso, elaboramos os nossos Protocolos de Consulta e con-
sentimento prévio, abrangendo todos nds, povos indigenas
do Territoério Wayamu. H4 um protocolo geral, no qual esta-
belecemos as regras para a consulta de empreendimentos que
possam afetar a totalidade de nosso territério. Ele € comple-
mentado por outros quatro protocolos, especificos para cada
unidade territorial: Alto Jatapu-Jatapuzinho, Mapuera, Nha-
mundi-Baixo Jatapu e Trombetas-Cachorro-Turuni. E assim
que nos organizamos e € assim que queremos que O governo
nos respeite e nos consulte, cumprindo o seu dever, de acordo
com o que estd estabelecido na Convenc¢do 169 da Organiza-
cdo Internacional do Trabalho e com a Declaracao das Nacoes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas (POVOS DO
WAYAMU, 2020: 21).

Observa-se, contudo, que os Protocolos Autdnomos de
Consulta e Consentimento ndo podem, em nenhuma circuns-
tancia, ser elaborados por empresas, 6rgios governamentais
ou qualquer terceiro alheio ao préoprio povo e, muito me-
nos, pode ser elaborado por atores interessados em realizar
processos de consulta e obter o consentimento livre, prévio
e informado junto a esses povos. Oliveira infere que o pro-
cesso de construciao do protocolo deve ser “conduzido pelos
membros da comunidade, com ou sem auxilio externo. Pro-
tocolos elaborados por consultorias, empresas, membros do
governo ou qualquer agente estranho a comunidade devem
ser considerados invalidos e nulos” (2019: 110).

Em um estudo sobre abordagem em direitos huma-
nos para a realizacio do consentimento livre, prévio e
informado, o Mecanismo de Especialistas da ONU sobre

Direitos dos Povos Indigenas destaca que atores privados,
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como industrias extrativas, estao cientes dos riscos ligados
a violacoes de direitos indigenas e a viabilidade dos inves-
timentos realizados por esses atores quando estes ndo soli-
citam o consentimento livre, prévio e informado (EXPERT
MECHANISM ON THE RIGHTS OF INDIGENOUS PEOPLES,
2018). Assim, esses atores privados tém se esforcado para
criar seus proprios Protocolos de Consulta aos povos. O
mesmo estudo propde, contudo, que diretrizes desenvol-
vidas por atores privados ou Estados para a busca por con-
sentimento de povos indigenas nao deve prevalecer sobre
Protocolos Autébnomos de Consulta e Consentimento ou
praticas tradicionais de construcdo de acordos elaborados

pelos proprios povos.

Interlocutores legitimos indicados nos Protocolos Auté-
nomos de Consulta e Consentimento

Os Protocolos Autdnomos de Consulta e Consentimento
sdo direcionados, na maior parte das vezes, ao Estado®; nio
obstante, varios protocolos também se direcionam a outros
atores privados que pretendem desenvolver acdes que afe-
tam direitos de povos indigenas e tribais os quais, por sua
vez, demandam processos de consulta e obtencao de consen-
timento junto a estes. O povo Juruna (Brasil), referindo-se
ao direito 4 consulta, a direitos territoriais e culturais, bem
como a direitos sociais e econdémicos (como o de escolher as

prioridades de desenvolvimento), afirma em seu protocolo

29 Garzon, Yamada e Oliveira expressam que "os protocolos proprios de consulta consti-
tuem um marco de regras minimas de interlocucado entre o povo, ou comunidade interes-
sada, e o Estado” (2016, p. 38).
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que “‘nem o governo e nem qualquer empresa podem negar
esses direitos” (POVO JURUNA, 2017: 15).

Em alguns paises, como na Coldmbia e em Honduras,
os protocolos sao publicados com o objetivo de estabelecer
regras de relacionamento que devem ser respeitadas niao so
pelo Estado e por terceiros legalmente reconhecidos, como
empresas, mas também por atores em situacdo de ilegalida-
de, como grupos armados. O Pueblo Negro de las Cuencas
de los Rios Mayorquin, Raposo y Anchicayde o povo Nasa
(Coloémbia), por exemplo, enuncia que:

Empresas e individuos devem assumir a consulta e consenti-

mento livre, prévio e informado (FPIC) como um direito fun-

damental e nio apenas como um mero procedimento para
obter uma licenca. Em outras palavras, é sua obrigacao esta-
belecer uma relacdo equitativa, entendendo que somos sujei-

tos coletivos de direitos (PUEBLO NEGRO, 2017: 57).

Considerando que a jurisdicdo especial a qual o Povo Nasa
tem direito em seu territério lhes permite o controle territo-
rial por meio de suas instituicdes de controle social, como a
guarda indigena, os agentes armados legais e ilegais devem
respeitar a guarda como uma autoridade dentro do territério
(PUEBLO NASA, 2017: 51).

A construcdo de acordos internos, a sistematizacio de
normas proprias, a traducdo intercultural acerca do modo
como os povos compreendem o direito a consulta e ao con-
sentimento (reconhecidos em normas nacionais e internacio-
nais) e a forma como a organizacdo e representacao politica,
social e cultural sio expressas nos Protocolos Autbnomos
sdo proprias de cada povo, e ndo mudam com o interlocutor
no processo de consulta e consentimento, seja este o Estado
ou outro. Em que pese particulares poderem ser interlocuto-

res dos processos de consulta, sua conducdo é obrigacio in-
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delegivel dos Estados. Assim, os povos Arhuaco (Colémbia)
e Alderville (Alderville First Nation-AFN, Canadd) afirmam

€1m seus pI‘OtOCOlOS:

Quando dizemos terceiros, nos referimos a outras manifesta-
¢oes culturais e religiosas fora das culturas ancestrais da Serra
junto com os bunachu (nido indigenas), instituicdes publicas e
privadas, empresas, aldeias, assentamentos, centros urbanos,
entre outros (PUEBLO ARHUACO, 2017: 6).

Este protocolo estabelece as regras da AFN, sob suas leis e
sua compreensdo de aplicacao respeitosa do direito canaden-
se, para o processo e principios para consulta e acomodacio
entre a AFN, a Coroa e Proponentes, sobre qualquer atividade
que seja proposta para ocorrer no Territorio Tradicional da
AFN e / ou o Territorio reconhecido por Tratado ou que possa

causar um Impacto no Ambiente ou na Satde relativa ou sob
Direitos AFN (ALDERVILLE FIRST NATION, 2015: 4 e 6).

Virios Protocolos de Consulta, além de qualificar os
interlocutores legitimos a participarem de processos de con-
sulta, sio enfaticos em nomear atores que ndo sio bem-
-vindos a esses processos, explicitando claramente que ndo
serdo aceitas intimidacido e constrangimento, como consta no
protocolo dos povos Yananomi e Ye kwana “ndo aceitamos
a presenca de segurancas particulares, forcas policiais e mi-
litares que queiram deixar o nosso povo com medo” (POVOS
YANANOMAMI E YE'KWANA: 2019: 56) e dos povos do Tu-
mucumaque e Rio Paru D Este “ndo aceitaremos o karaiwa
armado nas nossas reunides para fazer a consulta, ex. PF
(Policia Federal), FAB (Forca Aérea Brasileira), Exército ou
outras Forcas Armardas” (2020:34).
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Diferencas entre Protocolos Auténomos, protocolos
multilaterais e planos de consulta

Os protocolos elaborados unicamente por povos indige-
nas e tribais tém um cardter autdbnomo porque expressam a
liberdade, a autonomia e a livre determinac¢do de cada povo
no que tange a sistematizacio, elaboracido coletiva e publi-
ciza¢do de suas normas e seus procedimentos para a reali-
zacdo de consulta e construcdo de consentimento. Os Pro-
tocolos Autdnomos antecedem, assim, o inicio de qualquer
processo de consulta, ja que se trata de decisodes internas dos
povos, sendo independentes de acordos prévios bilaterais
ou multilaterais, amparados em tradi¢des juridicas e politicas
indigenas e tribais e em direitos nacionais e internacionais.
Esses protocolos nio devem ser confundidos com pro-
tocolos bilaterais ou planos de consulta, que estabelecem re-
gras e procedimentos de consulta de comum acordo entre o
Estado e esses povos, podendo também incluir outras partes
(de modo multilateral). Tais protocolos bilaterais ou multi-
laterais fazem parte do proprio exercicio do direito de con-
sulta e consentimento e dos processos de didlogos/negocia-
¢des/acordos inerentes a consulta. Souza Filho explica que:
No ato bilateral hda uma discussio, um acordo, antes da ela-
boracdo do protocolo, enquanto no modelo de norma interna
do povo, unilateral, as formas e os procedimentos sio esta-
belecidos sem possibilidade de contestacdo pelo Estado, quer
dizer, o procedimento de consulta estard previamente defini-
do e, seguindo esse procedimento ou roteiro, o Estado fara a
consulta, esta sim bilateral. E assim deve ser porque se trata
da institucionalidade propria de cada povo. Deve-se levar em
conta que o que estd em jogo na medida administrativa ou
legislativa a ser consultada sdo os direitos de ser e de estar,
da existéncia enquanto povo e da sua territorialidade e que a
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decisdo para o consentimento deve ser estabelecida pela 16gi-
ca interna de cada povo de formar sua vontade coletiva, livre
e informada. Por isso, o protocolo deve estabelecer a forma
como todo o povo se considerard informado para a livre deci-
sdo (SOUZA FILHO, 2019: 35-306).

Os planos de consulta, por sua vez, contém o0s pas-
sos e procedimentos necessarios para a realizacado de uma
consulta especifica. Estes planos sao elaborados a partir de
Protocolos Autdbnomos e devem respeitar as diretrizes gerais
descritas nesses protocolos. O povo Juruna (Brasil) assim de-
fine o plano de consulta: “¢ um documento proposto por nos
que contém o detalhamento de atividades, tempo e recursos
necessarios para discutir as informacdes indispensaveis ao
processo de consulta” (POVO JURUNA, 2017: 32).

Povos indigenas, tribais e demais minorias étnicas expres-
sam de modos diversos como compreendem esse planejamento
mais detalhado e acordado entre as partes sobre a realizacdo de
determinada consulta e obtencdo de consentimento.

Os povos indigenas do Tumucumaque e Paru d’Este
estabelecem em seu protocolo de consulta o que deve

integrar um plano de consulta detalhado:

A depender da medida proposta, noés decidiremos se a consulta
devera ser feita separada ou conjuntamente (Leste e Oeste). SO
nods poderemos decidir isso, pois o governo nao decide como
nos organizaremos para a consulta. APIWA e/ou APITIKATXI,
conforme o caso, convocardo reunides internas para a discus-
sao de uma proposta de Plano de Consulta. (...) No nosso Plano
de Consulta, para cada caso especifico, vamos explicar:
e como queremos receber as informacoes sobre aquele projeto;
e quantas reunides vamos precisar para discutir o assunto iter-
namente e depois com o governo;
* 0 que vamos precisar para entender o assunto, formar nossa
ideia e manifestar nossas preocupacoes e demandas;
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e como o governo deve apresentar suas respostas e justificativas;

e 0 que € necessdrio para construirmos acordos;

e como queremos que os acordos sejam monitorados para que
nunca mais as promessas e obrigacoes fiquem sem cumprir;

e o calendirio que propomos para os encontros, consideran-
do nossas especificidades. O governo tem o calendario dele,
mas nos temos os nossos, que devem ser respeitados (PO-
VOS DO TUMUCUMAQUE E PARU D ESTE, 2020: 44-46).

O povo Nasa (Colémbia) indica que deve ser realizada
uma etapa de pré-consulta com o objetivo de se detalhar os
passos para a realizacdo da consulta externa, qual seja, entre
os povos e o Estado, definindo a pré-consulta como “a etapa
na qual se define como, onde, quando, com quem e quanto
custam as atividades para poder proceder com a consulta”
(PUEBLO NASA, 2017: 63).%° Por sua vez, a Primeira Nacdo
Chippewas of the Thames (Canada) aponta a eventual neces-
sidade de construcao de um plano de trabalho (workplan) a
ser desenvolvido entre o povo e o proponente, destacando

que, em geral, esse plano de trabalho deve conter:

1. Cronograma realista.

2. Orcamento (...).

3. Catdlogo das informacoes exigidas de cada parte.

4. Lista de especialistas para qualquer necessidade de revisio
do projeto - incluindo analise juridica, e para realizar quais-
quer estudos adicionais necessarios para que (...) possam fa-
zer uma avaliacdo bem-informada sobre o projeto.

5. Lista dos projetos de pesquisa necessarios.

6. Modos apropriados para recolher impressdes de ancidos.
7. Lista de reunides propostas entre as partes, com detalhes do
tempo, lugar, metas e participantes.

30 Destaca-se que, na Colémbia, os procedimentos para as metodologias de negociacdo
antes do inicio da consulta sdo chamados de "Pré-Consultas”, como explicado no manual
de consulta do Ministério do Interior deste pais.
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8. Medidas de consulta interna necessarias (...).

9. Procedimentos de monitoramento do plano de trabalho.
10. Revisdo e avaliacdo de informacoes.

11. Decisdo comunitaria e carta de notificacio a Coroa e ao
proponente.

12. Elaborac¢io de quaisquer memorandos ou acordos relevan-
tes (CHIPPEWAS OF THE THAMES FIRST NATION, 2016: 16).

Ja o povo Kayapo-Menkragnoti (Brasil) destaca, “para
trabalharmos juntos precisamos, governo e Kayap6-Menkrag-
noti, fazer um Plano de Consulta. O tempo necessario para
a consulta vai depender de cada caso e vamos acorda-lo
em cada Plano”. Assim como enunciam que, neste plano,
o povo Kayapo-Menkragnoti e o governo decidirdo juntos
sobre o “objetivo da consulta”, os participantes na consul-
ta, as informacoes necessarias no processo de consulta e
consentimento, os tempos envolvidos, o local, como as reu-
nides de consulta devem ser registradas, os custos envolvi-
dos e o modo que o governo deve pagar esses custos (POVO
KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 42-27).

Por sua vez, o povo Wajapi (Brasil) declara que nem
sempre precisard de um plano de consulta, dependendo do
assunto e da decisdo interna. Explicam que podem “iniciar
um processo de decisio conjunta com o governo sem ne-
cessidade de um Plano de Consulta mais longo”. Mas que,
depois de acertado, “o governo deve seguir esse plano para
continuar discutindo e negociando junto com os Wajapi até
chegar a um acordo que respeite nossos direitos e que seja
bom para n6s” (POVO WAJAPI, 2014: 26-27).

Um bom exemplo sobre a importincia dos planos de
consulta consiste no Plano apresentado ao governo brasi-

leiro, no dia 12 de junho de 2019, pelos povos indigenas
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do Territorio Indigena do Xingu (TTX). O plano foi entregue
durante uma audiéncia publica na Camara dos Deputados
na qual Tanukula Kaiabi Suia declarou, “estamos prepara-
dos para o didlogo, basta que o governo queira nos aten-
der” (ISA, 2019a, 2019b). Na ocasido, o governo brasileiro
se comprometeu a observar as orientacdes construidas pelos
indigenas do TIX, cujo plano de consulta foi construido a
partir de seu protocolo, com o objetivo de discutir os im-
pactos socioambientais de duas obras de infraestrutura, a
Rodovia BR-242 e a Ferrovia de Integracao do Centro-Oeste
(FICO), as quais passam no entorno na fronteira sul do TIX.
Em video divulgado no mesmo dia da entrega do plano, os

povos indigenas do TIX declaram que:

Obras de infraestrutura, como a Rodovia BR-242 e a FICO,
entre outras, pressionam o nosso territério, elas ameacam os
altimos remanescentes florestais da regido protetores das nas-
centes que ainda restam. (...). Somos mais de 8 mil pessoas
de 16 povos, nosso modo de vida mantém quase 3 milhoes de
hectares de floresta em pé. Embora seja vital para todo o Bra-
sil nosso territério enfrenta ameacas. Exigimos o respeito do
governo e que todas as decisbes com impactos em nossas vidas
sejam discutidas primeiro conosco. Fizemos o nosso protoco-
lo de consulta que define as regras para esse didlogo acontecer.
Queremos que vocés as cumpram, antes de interferir em nosso
presente, nosso futuro e nossas origens, consultem-nos! (grifos
nossos) (ISA, 2019¢).

Ressalta-se que alguns Protocolos Autonomos de Con-
sulta e Consentimento ji podem conter regras mais espe-
cificas para a realizacdo da consulta, assim como os povos
podem construir um plano de consulta junto ao governo sem
necessariamente ter um protocolo autdnomo. O mais impor-

tante € que, em havendo um protocolo, o governo observe
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as regras, principios e diretrizes gerais ali estabelecidas de
acordo com a realidade de cada povo, sendo os protoco-
los respeitados e implementados em sua singularidade. Além

disso, independentemente da existéncia de um protocolo au-

ténomo, sempre que se realize um Pprocesso de consulta e

busca de consentimento, é necessario fazer uma ‘consulta
sobre a consulta’, ou seja, realizar um planejamento e fazer
acordos entre os atores envolvidos no processo sobre como

a consulta devera ser realizada.




Formulacado, aprovacao e publicacao

de Protocolos Autdbnomos

Os contextos politicos, econdmicos, socioambientais e
historicos vivenciados pelos povos influenciam os processos
de construcdo dos protocolos, seu contetdo, destinatirios e
nivel de detalhamento.’® Compreende-se que “cada protocolo
possui uma historia Gnica” na qual “circunstincias politicas e
econdmicas, processos reivindicativos e de resisténcia na luta
por direitos territoriais e socioambientais, (tipos de) conflitos
experienciados” além de “estratégias e compreensdes desen-
volvidas na relacdo com o Estado, modo[s] de organizacao
politica, tradicoes juridicas, sociais e culturais”; tudo isso in-
fluencia, de algum modo, “a decisdo de se construir um proto-
colo, o tempo dedicado a essa construcao e os caminhos tra-
cados para a sua elaboracdo e adoc¢io” (JOCA, 2020a: 75-76).

Cita-se o caso do Protocolo Juruna (Brasil). Chaves e
Souza relatam um conflito socioambiental envolvendo o
povo Juruna (Yudjd) e uma empresa de mineracao canaden-
se, Belo Sun, na regido da Volta Grande do Rio Xingu. As
autoras afirmam que, “cansados de esperar pela iniciativa do
empreendedor no que diz respeito a consulta, os Yudja (...)

construiram um protocolo de consulta, que traz orientagdes

31 por exemplo, se esses povos estdo vivenciando ou ndo situagdes de conflitos socioam-
bientais, se sdo povos que habitam regides mais recentes ou mais antigas de colonizagdo
efou de exploracdo econdmica extrativista, se possuem tratados historicos ou nio, etc. A
fim de se acessar andlises diversas sobre processos de elaboragdo de Protocolos Autono-
mos no Brasil, indica-se os seguintes trabalhos: OLIVEIRA, 2016 que trata sobre a cons-
trugao do Protocolo Munduruku, GARZON, 2019 a qual descreve o contexto de criagao do
Protocolo Juruna, CAPORRINO, 2020 o qual disserta sobre o processo de desenvolvimento
do Protocolo Wajapi, LEWKOWICZ, 2020 que relata o processo de elaboragdo do Protocolo
dos Povos Indigenas do Oiapoque e GRUPIONI, 2020 e JOCA, 2020a que refletem sobre
o contexto de emergéncia dos Protocolos Autdnomos. Para acessar pesquisas que tratem
do surgimento desses documentos em outros paises da América Latina, indica-se DOYLE;
WHITMORE; TUGENDHAT, 2019; HERNANDEZ, 2020. As publicacoes ECONOMICS CONSUL-
TANTS, 2008b; YELLOWHEAD INSTITUTE, 2019; LIGHTFOOT, 2020 fornecem informagdes
sobre o surgimento de Protocolos Auténomos no Canada.
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de como o Estado e as empresas devem atuar no processo de
consulta ao povo” (CHAVES; SOUZA, 2018). Os Yudja, que
sofrem graves violacdes e impactos causados pela constru-
cdao da hidrelétrica de Belo Monte sem a realizacio de um
processo adequado de consulta, escreveram em seu proto-
colo: “nao aceitaremos qualquer projeto que nos afaste do
rio Xingu ou inviabilize nossa permanéncia no rio. No6s nio
fomos consultados para a construcdo da Hidrelétrica de Belo
Monte, que desviou o rio Xingu de nossa terra para usar sua
agua na produciao de energia” (POVO JURUNA, 2017: 13).
Sem desconhecer as particularidades de cada caso, con-
tudo, € possivel identificar alguns passos essenciais em pro-
cessos de elaboracdo e constru¢do de Protocolos Autdnomos:
a) apropriacdo de fundamentos juridicos presentes no direito
internacional e em legislacdes nacionais que amparam esses
protocolos; b) discussao de normas internas relacionadas ao
DCCLPI, notadamente aquelas relativas a representacio politi-
ca dos povos e a sua organizacdo social, que tocam em temas
relacionados a quem tem legitimidade para falar e representar
0 povo e a como se tomam decisoes coletivas socialmente re-
conhecidas; ¢) decisio de iniciar a elaboracio desses protoco-
los, formalizando acordos internos e coletivos, que explicitam
regras de representacdo, organizacdo e tomada de decisdes;
d) elaboracdao dos Protocolos Autbnomos em encontros, ofici-
nas e assembleias com diferentes segmentos do povo envolvi-
do. Destaca-se que tanto as etapas de apropriacio de normas
internacionais e nacionais quanto as discussdes de normas e
procedimentos internos podem se passar de modo continua-
do, desde antes da decisio de se construir o protocolo, duran-
te o processo de sua elaboracio e posteriormente, atualizando

entendimentos coletivos.
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Processos de apropriagiao de normas nacionais e interna-
cionais na formulaciao de protocolos*

Os direitos dos povos indigenas e tribais tém sido pro-
duto das lutas e resisténcias destes povos em dmbitos nacio-
nal e internacional. O Protocolo de Consulta dos Kayapo-
-Menkragnoti (Brasil) afirma, “as leis que ja existem e que
foram conquistadas com nossa participag¢io, como € o caso
da Constituicio Federal, devem ser sempre observadas nas
consultas” (grifos nossos) (POVO KAYAPO-MENKRAGNOTI,
2019: 36).

A apropriacdo dessas normas por parte de cada um dos
povos, entretanto, considerados como sujeitos de direitos
coletivos em niveis global, nacional, comunitario e local,
passa pelo conhecimento e por reflexdes, interpretacdes e
significacdes do contetdo dessas normas e pela construciao
de estratégias sobre mecanismos de implementacio da con-
sulta e do consentimento em todos os niveis.

Todos esses exercicios podem envolver o maximo de
pessoas e comunidades em cada um dos povos. Oliveira
relata que, ainda que os Munduruku (Brasil) conhecessem
a “forca juridica dos protocolos” amparada na Convencido
169, eles buscaram agregar o maior nimero de pessoas e
comunidades na feitura de seu protocolo, discutindo-o “em
meio as assembleias gerais”, pois “estavam conscientes de
que quanto maior fosse sua apropriacio do direito a con-

sulta e quanto mais coesos estivessem social e politicamen-

32 Papillon e Rondon tém investigado como os povos indigenas tém realizado a apro-
priacdo da norma de consentimento livre, prévio e informado, interpretando essa norma
"de acordo com seus valores, interesses e compreensdes,” criando estratégias para desen-
volver "seus proprios mecanismos a fim de expressar seu consentimento livre, prévio e
informado” (PAPILLON; RODON, 2018a: 1-2).
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te, maior seria a for¢a juridica (e politica) do protocolo”
(OLIVEIRA, 2019: 121-122). Sendo, assim, este € um proces-
so coletivo complexo, o qual segue tempos, cosmovisoes
e praticas de tomadas de decisdao inerentes a cada um dos
povos e comunidades envolvidos.

Nesse cenario, a apreensdo de conceitos e definicoes
positivados em documentos internacionais e legislacoes
nacionais sobre o DCCLPI se constitui em uma etapa im-
portante. A apropriacdo dessas normas internacionais e
nacionais pode se dar de diferentes modos, por meio de
oficinas de capacitacio realizadas com o apoio de parceiros
externos, pelo estudo, compreensio e traducio de termos
juridicos nas linguas indigenas, e ainda pela reflexao de
experiéncias negativas de implementacao de projetos sem
consulta nem consentimento vivenciadas no passado, por
exemplo. De toda a maneira &€ importante que 0S povos
indigenas e tribais tenham oportunidade de acessar infor-
macoes sobre essas normas, de conhecer como os sistemas
internacional e nacional as interpretam e as aplicam, de re-
fletir sobre como os proprios povos as interpretam a partir
de suas perspectivas juridicas e politicas e ponderar como
essas normas nacionais e internacionais dialogam com suas

proprias normas internas.

Formulacao, aprovacédo e publicacao de Protocolos Auténomos

Processos internos de formulagao, aprovacao e publica-
¢ao de protocolos

Tal processo de apropriacao das normas internacionais
e nacionais de DCCLPI é entrelacado com processos de dis-
cussiao de normas do direito proprio de cada um dos povos
que estejam relacionadas a consulta e ao consentimento. A
propria interpretacao de tais normas internacionais e nacio-
nais € mediada pela cultura, pela cosmovisio e pelas tradi-
¢oes juridicas, politicas e sociais de cada povo, de modo que
o processo de traducido intercultural dessas normas interna-
cionais e nacionais a realidade de cada povo e o reconheci-
mento de normas internas que expressem regras, principios
e valores que porventura se comuniquem com o DCCLPI
constituem passos fundamentais para realizar a construcio
de Protocolos Autbnomos.

Com base em Engle Merry, Oliveira (2016) discute que
a apropriacio das normas internacionais dos direitos hu-
manos — e particularmente do direito 4 consulta prévia —
envolve diversas etapas: (I) os mediadores devem recorrer
a concepcoes, narrativas e realidades nativas para traduzir
as imagens, simbolos, estruturas e normas da legislacao in-
ternacional, de modo que o direito a consulta prévia seja
discutido de forma contextualizada e inteligivel a realidade
local, o que pode envolver a reflexdo sobre a consulta em
meio a conflitos e reivindica¢cdes protagonizadas pelo grupo
que pretende construir seu protocolo; (I) o mediador deverd
adaptar a legislacdo internacional as condi¢des estruturais da
regido e do pais, refletindo sobre como o direito 4 consulta
vem sendo incorporado e implementado no pais, diante das

institucionalidades locais e dos contextos de poder; (IID) ao
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se apropriar dessas ferramentas, o grupo redefine suas pers-
pectivas, bem como o proprio direito a consulta, que € con-
substanciado no protocolo a partir do didlogo com o sistema
juridico nativo.

O processo de discussdo e reconhecimento das normas
internas é também complexo e delicado. E preciso consi-
derar alguns desafios que podem se apresentar para 0s po-
vos e organizacOes que porventura possam apoid-los nesses
processos. Primeiramente, é necessario respeitar seus modos
singulares de re-existir e se autodeterminar como povos a
fim de que cada povo indigena e tribal tenha oportunidades
de, coletivamente, se apropriar, interpretar, compreender,
traduzir e estabelecer didlogos interculturais entre as normas
internacionais, nacionais e internas relacionadas a Consulta
e ao Consentimento Livre, Prévio e Informado.

Em seguida, é necessdrio buscar meios de compreender
que a relacdo entre tradi¢des juridicas indigenas (ou tribais)
e nao indigenas (ou nao tribais) ndo é de simetria, em que
cada instituto do direito estatal encontraria um equivalente
em um direito indigena (ou tribal) proprio (e vice-versa).
Desse modo, € recomendavel que nio se busque equivalen-
tes exatos entre o que estd instituido em normas internacio-
nais e nacionais e em normas de direitos proprios dos po-
vos. Mas antes, que se busque dialogar internamente sobre
modos de tomada de decisio, organizacdo e representacio
politica, regras, principios e valores, etc. que podem relacio-
nar-se com o conteido material e procedimental do DCCLPI.
Oliveira relata que na construcao do protocolo Munduruku
(BrasiD):

Formulacao, aprovacédo e publicacao de Protocolos Auténomos

Ao longo das oficinas (que contavam com traduc¢do simultinea
para a lingua munduruku), e apds o trecho mais expositivo
acerca da Constituicio e da Convencdo n. 169, os indigenas
debateram em torno de trés questdes centrais: quem decide
pelo povo Munduruku? Quem participa das discussdes e deci-
sdes? Como o povo Munduruku decide? Os questionamentos
provocaram uma reflexdo coletiva entre os indigenas acerca de
sua prépria organizagdo politica e social (grifos nossos) (OLI-
VEIRA, 2019: 120).

O processo de discussao das normas internas relacio-
nadas a consulta e ao consentimento se constitui em uma
oportunidade de ressignificar essas normas, repensar as tra-
dicdes, reorganizar-se politicamente e reafirmar acordos e
praticas de tomada interna de decisdo. Deve-se, portanto,
também evitar o risco de se buscar uma pretensa “pureza’
ou imutabilidade em tradi¢des juridicas de povos indigenas
e tribais, o que se mostraria temerario por duas razoes. A
primeira € que todos os povos ressignificam suas culturas,
normas, regras, principios, valores, sistema de justica e ju-
risdicio em processos internos proprios e de relacoes inte-
rétnicas e inter-societarias; portanto, os direitos proprios dos
povos nao se mantém estaticos ou “congelados” (BORROWS,
1997) no tempo e no decorrer da historia. A segunda é que
os povos vém se relacionando com outras sociedades em
meio a relacdes assimétricas de poder politico-econémico,
nas quais os Estados nacionais impdem seus direitos como
os Unicos validos, licitos e legitimos; diante disso, os povos
indigenas e tribais resistem e ressignificam suas culturas e
tradicoes juridico-politicas a fim de re-existirem como povos.

Gomes et al. sugerem que a decisio de construir o pro-
tocolo seja tomada em Assembleia Geral, na qual haja “uma

convocacdo ampla para deliberarem e registrarem em um
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documento que concordam com a construcdo desse instru-
mento” (GOMES et al., 2019: 10). No mesmo sentido, Yama-

da, Grupioni e GarzOn expressam que:

A elaboracao de Protocolos de Consulta deve partir de um
entendimento do povo ou comunidade sobre a importancia e
a necessidade de se colocar por escrito suas regras para um
didlogo com o Estado. Essa decisio politica em geral passa
por deliberacdes dos povos ou comunidades em Assembleias,
onde deve ser pactuada a realizacdo de oficinas para a elabo-
ra¢ao dos Protocolos (2019: 64).

Observa-se que a decisio de um povo ou de povos (em
conjunto) de construir Protocolos Autbnomos de Consulta e
Consentimento é uma resolucdo coletiva tecida por cada um
dos povos, de acordo com suas culturas, tradicdoes e modos
de organizacao politica. A decisdo de construir um protoco-
lo pode levar a busca por aliados e parceiros que possam
assessorar 0os povos. Essas parcerias podem ser realizadas
junto a organizacoOes indigenas e indigenistas, organizacdes
da sociedade civil, instituicoes de ensino e pesquisa, 6rgaos
do sistema de justica, instituicbes governamentais etc., que
possam apoiar e auxiliar em capacitacdes, recursos e meios
praticos na elaboracio dos protocolos, a qual é realizada,
efetivamente, pelos povos indigenas e tribais. Ressalta-se
que parcerias podem estar presentes desde antes da decisio
de construir o protocolo, como informa Oliveira no caso da

construcio do protocolo Munduruku (BrasiD):

Os Munduruku resistiam a participar de um processo de con-
sulta que nao seguia as regras legalmente previstas ou tam-
pouco lhes garantia algum poder decisério. Exigiram, entdo,
a suspensao das tratativas por alguns meses, para que pudes-
sem realizar oficinas e discussoes internas sobre a Convenciao

n. 169 e o direito a consulta, antes de voltarem a dialogar
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com o governo. O objetivo era se familiarizar com os direitos
previstos na Constituicdo e na Convenc¢do n. 169, para que
pudessem exercer o controle social do processo de consulta
prévia do qual participariam. Solicitaram ao MPF a realizacdo
de oficinas sobre o tema. O 6rgao, no entanto, nao detinha
condi¢des financeiras e de recursos humanos para atender ao
pedido. Os indigenas fizeram o contato com diversas organi-
zacOes ndo governamentais € movimentos sociais, que, em
rede, criaram o Projeto Convencdo n. 169 com a colaborac¢ido
do MPF e com participacao ativa dos Munduruku em sua con-
cepcao. (...). O segundo passo foi o planejamento das ofici-
nas. (...) os Munduruku decidiram que as oficinas seriam rea-
lizadas em meio as suas assembleias gerais, portanto de modo
concentrado, em aldeias de sua escolha, e com a participacio
do maior nimero possivel de indigenas, nao se restringindo
aos caciques e as liderancas. (...). Ja no primeiro encontro e
animados com a experiéncia dos indigenas Wajapi, no Amapa,
os Munduruku decidiram construir seu proprio protocolo de
consulta (OLIVEIRA, 2019: 115-118).

Algumas pesquisas documentais e empiricas tém des-
crito e refletido sobre casos de elaboracio de Protocolos
Autdbnomos no Canada (YELLOWHEAD INSTITUTE, 2019),
no Brasil (CAPORRINO, 2020; JOCA, 2020a; OLIVEIRA, 2016,
2020; LEWKOWICZ, 2020) e em diversos outros paises da
América Latina (DOYLE; WHITMORE; TUGENDHAT, 2019;
HERNANDEZ, 2020). A partir de suas experiéncias com pro-
cessos de construcdo de protocolos, alguns autores sinteti-
zam ideias para a elaboracdao desses documentos (GOMES et
al., 2019; YAMADA; GRUPIONI; GARZON, 2019). Todos esses
escritos tém demonstrado que os processos de elaboracio
de Protocolos Auténomos sio diversos, contextuais, locais
e dependem do(s) povo(s) envolvido(s) em sua construcio.

Em uma visao geral, pode-se compreender que esse

processo de elaboracio representa mais uma oportunidade
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para a apropriacdo de direitos reconhecidos pelo Estado e
para (re)discussao sobre normas internas. Por exemplo, os
povos podem dialogar sobre como tradicionalmente se orga-
nizavam em processos decisoOrios coletivos, se essas normas
ainda estdo vigentes, se essas tradicoes juridicas e politicas
podem ser ratificadas hoje, quais eram e sdo as regras e
os principios relacionados aos modos de organizacio, deci-
sdo, representacdo, etc. A construcdo dos protocolos atuali-
za acordos internos de poder, e sua feitura € uma ocasido
para socializar internamente essas tradi¢des. Como indica
Oliveira, “para além da elaboracao de um documento juridi-
camente vinculante, que deve ser observado nos processos
de consulta (...), a construcdo do Protocolo é um momento
de articulacdo, organizacio e formacao que deve levar a po-
sicoes consensuadas da comunidade” (OLIVEIRA, 2019: 110).

Nesse processo coletivo e de socializacdo, observa-se a
participacdo de pessoas que sio referéncias internas como
guardides e guardids de saberes, priaticas e conhecimentos

ou liderancas, assim como a participacdo de varios segmen-

tos populacionais e de representantes de todas as comunida-

des que compdem os povos.




O conteudo dos Protocolos

Autonomos

Cada Protocolo Autbnomo de Consulta e Consentimen-
to apresenta caracteristicas e contetdo proprios. Alguns
elementos, contudo, sio comumente apontados nesses pro-
tocolos por fazerem parte de regras, principios, valores,
procedimentos e mecanismos relacionados ao direito a con-
sulta e ao consentimento livre, prévio e informado, confor-
me preconizado pelo direito internacional e reconhecido
por legislacoes nacionais. Em geral, esses elementos dizem
respeito as seguintes questdes: a) por que deve ser feita a
consulta e obtido o consentimento; b) quando deve acon-
tecer a consulta; ¢) como deve ser consultado cada povo
(procedimentos, regras, participa¢do e representacdo); e d)
quem tem a obrigacdo de consultar; entre outras questoes
de indole mais especifica.

Geralmente, o contexto da elaboracdo e as condicoes
socio-historicas dos povos sao relatados nos protocolos, in-
cluindo: i) como e por que criaram o protocolo; ii) as prin-
cipais caracteristicas dos povos que elaboraram o protocolo;
iii) sua relacdo com o territério, o meio ambiente e a natu-
reza; iv) como entendem seu direito a autodeterminacdo; v)
como interpretam o DCCLPI; e vi) como eles constituem as
normas adotadas no protocolo com base em suas tradi¢des
juridicas e direitos proprios no que diz respeito a consul-
ta e consentimento. Pode-se identificar também referéncias
a possibilidade de o povo escolher nio fazer parte de um
processo de consulta e consentimento desde o seu inicio ou
a possibilidade de o povo negar o consentimento de modo
vinculante a decisido do Estado, dependendo da decisao em
questdo. A seguir, analisa-se cada um desses aspectos, des-
crevendo e interpretando o contetido dos Protocolos Autd-

nomos comentados neste livro.
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Autoafirmagao da titularidade do direito de consulta e
consentimento

Os Protocolos Autonomos indicam que o DCCLPI deve
ser implementado, de modo oportuno, adequado, respeito-
so, honesto e de boa-fé, por ser este um meio de garantir
a realizacdo do direito a autodeterminacdo e a livre escolha
sobre as prioridades de desenvolvimento de cada povo, para
as presentes e futuras geracoes. Nas palavras do Protocolo de
Consulta dos Povos Jaminawa e Manxineru da Terra Indigena

Mamoadate, Acre (Brasil):

A consulta prévia € um direito nosso e de todos os povos indi-
genas no Brasil. Estd escrito na Convencdo 169 de OIT, que foi
aprovada em lei no Brasil. E uma regra a ser cumprida e que
precisa ser respeitada pelo governo. O governo tem a obriga-
c¢ao de consultar os povos indigenas sempre que uma medida
administrativa ou um projeto de lei possa afetar nossos modos
de vida e nossos direitos (...) A consulta prévia, livre e infor-
mada é o didlogo que o governo tem que ter com a gente,
quando um projeto pode ter impacto que va afetar a vida dos
Jaminawa e Manxineru da Terra Indigena Mamoadate.

Complementarmente, esses povos explicam que “a consulta
€ obrigatdria e o protocolo sdo as regras que nods estabelecemos
(...) A consulta ndo € somente uma reunido. Nao € uma audién-
cia puablica. Uma consulta é um processo de didlogo com o tem-
po necessario, com a participacio de todos” (POVOS JAMINAWA
E MANXINERU, 2018:6-9). No que tange a transparéncia e infor-

macao, os povos Krenak e Munduruku (Brasil) enunciam que:

O que o Povo Krenak Espera da Consulta?

Nos esperamos que nossas decisdes sejam respeitadas e que
0 governo e as empresas nao contem mentiras ou escondam
informacoes.

Esperamos ser informados sobre tudo aquilo que interfere na

0 conteudo dos Protocolos Auténomos

nossa cultura e no nosso territorio. E que sejamos respeitados
na forma como nos organizamos € como tomamos nossas de-
cisdes, no nosso tempo e segundo os nossos valores (POVO
KRENAK, 2017: 12).

No6s, o povo Munduruku, queremos ouvir o que o governo
tem para nos falar. Mas nio queremos informacdo inventada.
Para o povo Munduruku poder decidir, precisamos saber o
que vai acontecer na realidade. E o governo precisa nos ouvir
(POVO MUNDURUKU, 2014: 3).

Os protocolos também demonstram que a consulta e o
consentimento sao meios de exercicio e defesa de outros di-
reitos de povos indigenas e tribais, como os direitos territo-
riais e socioambientais. Por exemplo, o povo Nasa (Colémbia)
expde que “a consulta é um direito fundamental que garante
o exercicio de outros direitos: o direito a cultura, espirituali-
dade, desenvolvimento econ6émico, social e cultural e um am-
biente saudavel” (PUEBLO NASA, 2017: 45-46). O Protocolo
das Comunidades Quilombolas do Territério Etnico de Alcan-
tara (Brasil) resume bem a compreensao do DCCLPI entreteci-

do com a autodeterminacao e outros direitos ao declarar que:

O presente documento tem por principio norteador o direito
sagrado da autodetermina¢ao do nosso povo, autogestao e au-
togovernanga sobre nossas terras e territorios, pois entende-
mos que somente com a plena autonomia sobre o que é nosso
¢é possivel assegurar o bem-estar, a cultura e as identidades do
nosso povo e, sobretudo, de geracoes futuras (COMUNIDA-
DES QUILOMBOLAS DE ALCANTARA, 2020: 3).

Diversos outros povos expressam em seus protocolos
porque deve ser feita a consulta e obtido o consentimento
e o que esperam desse processo. Neste sentido, o Protocolo

dos Povos Indigenas do Oiapoque (Brasil) afirma:
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Para nos, a consulta é o direito de participar desde a elabo-
racio de uma proposta ou projeto, que nos envolva ou que
afete nossos direitos, até a sua implementacdo. A consulta ndo
pode se restringir a discussio de impactos e compensacoes,
pois temos o direito de decidir sobre as coisas que acontecem
nos nossos territérios, antes que elas acontecam e pensando
no nosso futuro. E nosso direito de poder decidir sobre o que
nos afeta e a garantia de que nossa decisao serd respeitada”
(POVOS DO OIAPOQUE, 2019: 34).

Ou, nas palavras dos Povos Indigenas da Regido Serra
da Lua, Roraima (Brasil), “esse protocolo tem como objetivo
deixar bem claro ao governo que ele ndo pode fazer projetos
ou criar leis sem nos consultar. Queremos decidir por noés
mesmos se o projeto € de nosso interesse ou nao. Sabemos
que este € um direito nosso” (POVOS DA SERRA DA LUA,
2019: 19).

A interdependéncia entre os povos e seus territorios e
o meio ambiente é manifestada nos protocolos, no sentido
em que interpretam que o DCCLPI s6 pode ser concretizado
se houver o reconhecimento, respeito e efetivacio dos seus
direitos territoriais, culturais e socioambientais. Haja vista o
povo Nasa (Coldmbia) que aponta entre os principios orien-
tadores de seu protocolo os seguintes: “Reconhecimento da
Unidade, Terra, Cultura e Autonomia: estes sio os eixos fun-
damentais da organizacdo indigena que percorre todos os
planos, programas e projetos do Povo Nasa” e o “reconheci-
mento e respeito pelo territorio ancestral Nasa - Principio da
Integralidade: para o povo Nasa, o territorio € um todo, & um
principio da Lei de Origem” (PUEBLO NASA, 2017: 33-34).
O povo Arhuaco compartilha em seu protocolo a sua missao
de “cuidado da vida” (PUEBLO ARHUACO, 2017: 12) e sua

relacio com o territorio sagrado e ancestral:

0 conteudo dos Protocolos Auténomos

Nossos pais e maes espirituais deixaram aos quatro povos da
Serra a responsabilidade de cumprir a Lei de Origem, um man-
dato que deve ser cumprido com a natureza, para sustentar o
coracio do mundo, para garantir a convivéncia, a harmonia
e o equilibrio de todas as espécies ou seres do mundo e do
Universo, assim, esta lei se torna o guia maximo para todos
os eventos e praticas da vida, incluindo a forma de uso que é
dada a cada um dos seres que existem. O equilibrio da terra e
de todos os seres que a habitam, assim como a energia solar
e lunar, depende do cumprimento desta lei, uma vez que é
alimentada por ela (PUEBLO ARHUACO, 2017: 12, 32 e 51).

O Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios Mayorquin,
Raposo y Anchicaya (Coldmbia) declara que seguira ocupan-
do e defendendo seus territorios ancestrais e tradicionais e
exigindo do Estado o reconhecimento juridico e politico de
seus territorios, assim como compreende que “todos os re-
cursos da natureza, vivos e ndo vivos, sdo necessarios para
sustentar a vida no planeta e permitir a imensa variedade de
espécies, vida e ciclos naturais. Para o povo negro, agua,
rochas, vento, chuva, solo e marés tém vida e movimento”
(PUEBLO NEGRO, 2017: 8 e 49).

A primeira nacio Alderville (Alderville First Nation —
AFN) (Canada) expoe que, diante de efeitos negativos cau-
sados por projetos de desenvolvimento, como a poluicao de
seus territorios tradicionais, todas as decisdes que possam
causar algum impacto devem ser cuidadosamente avaliadas
sob a perspectiva da sustentabilidade e a capacidade de re-
cuperacio do meio ambiente (ALDERVILLE FIRST NATION,
2015: 8-9).

A primeira nacdo Deshkan Ziibiing/Chippewas of the
Thames First Nation (Canada) aponta varios principios de

sua tradicdo juridica que se referem a relacdo entre direitos
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territoriais, socioambientais e o DCCLPI. Por exemplo, citam
o principio Mno-bmaadiziwin que significa “a boa vida” e ex-
pressam sua compreensio de que o Criador os “colocou em
uma teia mundial de relacionamentos espirituais e biofisicos
para que a vida floresc¢a, para que todos possam desfrutar o
mundo”. Desse modo, esperam que “todas as propostas de
discussdes com governos e terceiros demonstrario como o
projeto proposto reforca a boa vida para todas as [suas] re-
lacdes” (CHIPPEWAS OF THE THAMES FIRST NATION, 2016:
8). Os protocolos Kayapo-Menkragnoti, Wajapi, Yanomami e
Ye kuana e dos quilombolas de Jambuacu/Moju (Brasil) tam-
bém demonstram a intersec¢cdo entre os direitos territoriais,

socioambientais e o DCCLPI:

O governo nao pode decidir sozinho sobre nada que afete
nossa terra, nosso territorio, nossa dgua e nossas matas. O
governo ndo pode roubar nada disso de ndés. Nos temos que
saber de tudo que pode afetar nossas vidas e a vida de nossos
filhos e netos. (...) antes de implantar qualquer empreendi-
mento, o governo tem que conversar. Estamos hd muito mais
tempo que os kuben nessa regido. NOs conhecemos as mu-
dancas que acontecem com os rios, com a floresta, com os
animais, os ambientes, os tipos de terra e o clima (POVO
KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 27 e 31).

Todos os Wajapi concordam que nossa prioridade maior é a
conservacao da nossa terra, da floresta e dos recursos natu-
rais. Para cuidar da nossa terra, precisamos continuar fortale-
cendo o nosso jeito tradicional de morar, de plantar e de fazer
aldeias. Esse € o nosso jeito de fazer gestao socioambiental da
Terra Indigena Wajapi (POVO WAJAPI, 2014: 13).

(...) exigimos que o nosso protocolo seja respeitado, reconhe-
cendo as nossas Territorialidades (QUILOMBOLAS DE JAM-
BUACU/MOJU, 2017: 4).

0 conteudo dos Protocolos Auténomos

Temos nossos proprios modos de organizacdo social e nos-
sos conhecimentos tradicionais, que compartilhamos entre as
geracdes. Sio conhecimentos que garantem a existéncia da
Urihi a, a terra-floresta, a protecio dos nossos filhos e netos,
dos recursos naturais e dos nossos rios. Nossa terra € a maior
Terra Indigena do Brasil e forma uma das maiores e mais
importantes dreas de floresta continua do pais, porque nos,
Yanomami e Ye kuana, sempre estivemos aqui, cuidando dela
(POVOS YANOMAMI E YE'KWANA, 2019: 52-53).

O Protocolo dos Povos Indigenas do Oiapoque explicita
que “o territério ndo é apenas habitado por seres humanos”
e sim por plantas, animais e “outros mundos e seres” como
os karuanas, wapityebu, mayg abetyavu. Os povos do Oia-
poque consideram-se “porta-vozes desses seres, visiveis e
invisiveis” com os quais coabitam bem como compartilham
seus territorios e se inter-relacionam cotidianamente e por
meio de rituais. Esses povos compreendem que “todos os
lugares, como rios, igarapés, ilhas, lagos, montanhas, caver-
nas e arvores, assim como animais, tém seus donos” os quais
precisam ser respeitados. Sendo que algumas areas de seus
territérios “ndo podem sofrer qualquer tipo de impacto” e as
regras dos “donos” desses lugares precisam ser respeitadas.
Esses povos declaram, “as regras nesse protocolo respeitam
as regras dos outros mundos e dos outros seres que garan-
tem seu equilibrio e nos ajudam a proteger o nosso territorio
e nosso sistema” (POVOS DO OIAPOQUE, 2019: 8 e 22).
Esses povos afirmam que o governo precisa entender e res-
peitar sua preocupacao com o territdrio e com os principios
que regem sua coletividade:

Chamamos de No Sixtem (nosso sistema) a lei indigena que

conhece nossa cultura e ajuda a entender como vivemos no
nosso territoério. Nosso sistema inclui os costumes, as crencas,
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as religides, as nossas regras, tradicoes, a preocupacao com a
floresta e com todos os serem com quem compartilhamos nos-
so territorio. Nos organizamos de maneira coletiva: todos tém
um papel e sio importantes. A coletividade é organizada por
familia, por comunidade, por povo, de formas diferentes em
cada regido (...) Nosso Protocolo de Consulta faz parte desse
sistema, ou seja, traz as regras para que todos respeitem como
vivemos” (POVOS DO OIAPOQUE, 2019: 7).

Compreensoes sobre a autodeterminagio manifestadas
nos protocolos

Os protocolos entendidos como manifestacdo da auto-
determinacio de povos indigenas e tribais revelam, infor-
mam e reafirmam compreensdes dos povos em relacdo a
sua autodeterminacdo. O povo Nasa (Coldmbia) destaca o
principio da autodetermina¢do entre aqueles orientadores
do protocolo que norteiam as decisdes internas e didlogos
interculturais com terceiros, elucidando que, por esse princi-
pio, “o povo Nasa é governado por seu proprio pensamento,
cosmovisao, sua Lei de Origem, suas autoridades e o terri-
torio como um todo”. O povo Nasa, ainda, entrelaca esse
principio com seus direitos territoriais, afirmando que “nao
pode haver autodeterminacio sem integralidade. E por isso
que a autodeterminacdo nao pode ser entendida se o direi-
to ao territorio for fragmentado — apenas ao solo —, porque
o subsolo também faz parte do territorio” (PUEBLO NASA,
2017: 34-35).

O povo Arhuaco (Coldémbia) também interconecta o
modo como interpretam a autodeterminacao aos seus direi-
tos territoriais, afirmando que “os usos e a gestao do terri-

torio ancestral e sagrado da Serra Nevada de Santa Marta

0 conteudo dos Protocolos Auténomos

sao definidos no ambito da livre autodeterminacio do povo
Arhuaco” (PUEBLO ARHUACO, 2017: 74). O povo Arhuaco
também explicita como compreende o conceito de governa-
bilidade ao manifestar que “a governanca dentro do territorio
€ o que permite o exercicio dos direitos indigenas, o forta-
lecimento da autonomia, a capacidade de autodeterminacao
e a gestdo dos assuntos internos de acordo com a vontade,
missao e visdo do coletivo como Povo Arhuaco” (PUEBLO
ARHUACO, 2017: 55). Ainda no que tange a governabilidade,
o Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios Mayorquin, Rapo-
so y Anchicaya (Coldmbia) declara que segue “exercendo o
autogoverno com [suas] autoridades legitimas e tradicionais,
com as mulheres e homens mais velhos, os homens e mu-
lheres idosos sabios e sabias”, bem como manifestam, “exer-
cemos a autonomia com nossas proprias novas autoridades
administrativas e politicas” (PUEBLO NEGRO, 2017: 9).

O povo Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Thames
(Canadd), em seu protocolo, afirma principios de governan-
¢a baseados em sua tradicao juridica propria, entre os quais
se destaca o “Anishinaabe dbendizawin” que significa “in-
dependéncia Anishinaabe” ou “autodeterminacio” e o “Gdi-
nawendimi” que expressa “nds somos todos relacionados”.
Os Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Thames explicam es-

ses principios como descrito abaixo:

Gdinawendimi: “N6s somos todos relacionados”. Uma verdade
bésica de nossa historia da criacdo € que estamos relacionados
a tudo o que compartilha o mundo conosco. Nossos ancestrais
Anishinaabe doodem originais: Ajijaak “Crane,” Waabizhesh
“Marta,” Bneshiinh “Padssaro,” Wawashkesh “Cervo,” Maang
“Loon,” Giigoonh “Peixe,” Mko “Urso;” todos demonstram que
nos, seres humanos, estamos relacionados, isto é, sio fami-
liares com seres que nio sao humanos. O fato de nossos an-
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cestrais terem moldado nossos tratados com a Gra-Bretanha
ao inscreverem muitos desses mesmos doodemags em textos
de tratados indica que eles estenderam a rede de relacoes de
parentesco para incluir os colonos. Esperamos que todas as
consultas e discussdes com governos e terceiros se concen-
trem em como o projeto proposto fomentard essa relagao.
Anishinaabe dbendizawin: “independéncia Anishinaabe,” ou
“autodeterminacao.” Alguns dos nossos ancidos superaram
(...) anos repressivos (...) e foram capazes de desempenhar
papéis cruciais na consolidacio do reconhecimento dos nos-
sos direitos na secao 35 (1) da Constituicio do Canada de
1982. Suas lutas pessoais nos ensinaram que fomos criados
para viver como um povo independente e, portanto, somos
capazes de nos aliar, mas nio de nos sujeitar, a outros povos
independentes. Muitos negociadores do tratado britinico nao
entenderam isso. A imposicao unilateral do Canada de regu-
lamentos sobre o nosso povo, e sua administracio presunco-
sa de nossas terras, decorre de sua propria falha consistente
para entender isso. (...). O Two Row Wampum [um dos mais
antigos tratados na América do Norte realizado entre os Hau-
denosaunee e colonos europeus] (...) incorpora essa alianca
de iguais, cada parte livre para seguir seu proprio caminho
sem interferéncia, mas cada um também atento ao bem-estar
do outro. Esperamos que todos as propostas dos governos
respeitem este principio mais basico do Two Row Wampum
(CHIPPEWAS OF THE THAMES FIRST NATION, 2016: 8).

Os Protocolos Autdbnomos, como exercicio de autode-
terminacio dos povos, também trazem compreensdes e in-

terpretacoes de cada povo sobre os principios e regras do
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direito a consulta.®® Por exemplo, na “Propuesta de Proto-
colo de Consulta Previa, Libre, Informada y Vinculante para
Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenque-
ras de dreas rurales y urbanas en el marco del Congreso
Nacional de estos grupos étnicos” (Coldémbia) se descreve,
entre os principios gerais da consulta prévia, o Principio da
Prevaléncia, por meio do qual “o Estado colombiano deve
respeitar a relacdo entre os povos e seus valores espirituais e
os territorios”, o Principio da Representatividade, no qual “os
processos de consulta prévia serdo realizados com os povos,
legitimamente representados pelas autoridades tradicionais
(conselhos comunitarios e outros), organizacoes de base e
assembleias comunitdrias”, e o Principio da Progressivida-
de, o qual se refere “ao compromisso de iniciar processos
que levem ao gozo efetivo dos direitos dos povos” (PRIMER
CONGRESSO NACIONAL AUTONOMO DEL PUEBLO NE-
GRO, AFROCOLOMBIANO, RAIZAL Y PALENQUERO, 2013:
3-4), principios estes que passam a integrar o marco juridico
da intepretacio do direito de consulta para os povos que
formulam o protocolo.

A Primeira Naciao Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Tha-

mes (Canadd) inicia o seu protocolo afirmando que ele nao “con-

33 Yamada, Grupioni e Garzon destacam que “estudos e orientagdes de organismos in-
ternacionais bem como jurisprudéncia construida em processos judiciais tém contribuido
para definir principios e regras do direito a consulta, entre os quais, se destaca: Didlogo.
Flexibilidade. Boa-fé. Transparente. Livre. Representatividade indigena. Responsabilidade
publica. Participativo. Vinculante (...). Resumidamente, a efetividade do direito de con-
sulta materializa-se num processo de didlogo cultural marcado por boa-fé, de ambos os
lados, pela transparéncia e pelo carater publico, respeitando as formas de representacéo e
de tomada de decisdes dos povos e comunidades envolvidas. As consultas devem ser livres
de pressdes, executadas pelo Estado antes da tomada de decisdes que afetem direitos
coletivos, e sdo vinculantes, no sentido de incorporar o que se dialoga na decisdo a ser
tomada" (2019: 21).
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tém nem implica nada que subtraia ou derrogue o mais amplo
entendimento da gama de direitos encontrados em instrumentos
juridicos ou no nosso direito tradicional ou consuetudindrio” (gri-
fos nosso) (CHIPPEWAS OF THE THAMES FIRST NATION, 2016:
4), assim como expressa sua compreensdo de principios ligados
ao direito a consulta a partir de sua tradicdo juridica. Por exem-
plo, os Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Thames enunciam o

principio de comunicacao chamado de “Ginoondiwin”:

Ginoondiwin: “conversem uns com o0s outros”. Como nossos
ancidos disseram, e tantos relatos de Conselhos Anishinaabe
indicaram, nossa pratica tem sido a de alcancar decisdes em
comum, apo6s discussio completa e satisfatoria abordando as
preocupacodes de todos os envolvidos (...) A pratica de abor-
dar as preocupacdes de todos reduziu bastante o nimero de
“discussoes calorosas”. Esperamos que os governos federal,
provincial e municipal se envolvam conosco em uma consulta
que seja animada pela sua necessidade de satisfazer as nos-
sas preocupacoes, e nio pelas necessidades de terceiros, ou
por prazos impostos fora daqueles que podemos concordar
mutuamente dentro de nossos processos de consulta. Além
disso, esperamos que quando os governos tentem justificar
propostas de projetos provavelmente para infringir nossos di-
reitos e responsabilidades, que sejamos a parte que determina
a adequacao da justificativa (CHIPPEWAS OF THE THAMES
FIRST NATION, 2016: 9).

O protocolo Arhuaco (Coldmbia) declara como um dos
fundamentos do seu protocolo a “Lei de Origem — SeynZare”
a qual & um principio orientador do sistema de autoridade e
governo proprio no qual “as formas e os meios de articular
e viabilizar os passos ou mecanismos praticos para tornar a
governanga real sdo assuntos que adquirem vida, significado
e funcionalidade pela da orientacio e regulamentacio da Lei
de Origem” (PUEBLO ARHUACO, 2017: 48).
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Nessa mesma perspectiva, o povo Nasa (Colédmbia) tam-
bém aponta como um dos principios orientadores do proto-
colo o respeito a sua “Lei de Origem - Ju'gthéwesxfxizenxi”,
sendo esta considerada como “a base fundamental da vida
do povo Nasa do Resguardo de Cerro Tijeras, municipio de
Sudrez, no departamento de Cauca” (PUEBLO NASA, 2017:
32). O protocolo do povo Nasa considera que a consulta
interna € um exercicio do direito proprio e da autonomia, e
deve ser processada de acordo com “o procedimento expli-
cado [no] Protocolo, em harmonia com a Lei de Origem e o
respeito pela ordem das autoridades e seu papel na tomada
de decisdes” (PUEBLO NASA, 2017: 56). De acordo com o

povo Nasa, a sua Lei de Origem:

Expressa que existe uma relacdo harmoniosa entre os Nasa e
a Mae Natureza, e estabelece a base para a autodeterminacao,
baseada em nossos proprias direitos (kwesxewfxizewajas’Ku-
jxakaja), e expressa que os Nasa tém uma identidade tnica
definida pela lingua (Nasa Yuwe), os usos e costumes de nos-
so Povo (modo de pensar) (PUEBLO NASA, 2017: 32).

Por fim, o Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios
Mayorquin, Raposo y Anchicaya (Coldmbia) afirma que man-
tém governo, justica e ordem social proprios, os quais se
manifestam “em normas e valores que nos regem e que,
ao mesmo tempo, nos identificam”, assim como uma ordem
social propria que € determinada “pelo uso e concepc¢io do
territorio” (PUEBLO NEGRO, 2017: 30).
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Reivindicagao de participagao efetiva no processo de to-
mada de decisao

Os protocolos sdo praticamente unanimes em afirmar que
as consultas com os povos devem ser iniciadas com a maior an-
tecedéncia possivel, ainda nas fases de planejamento de decisdes
administrativas ou legislativas capazes de afetar seus direitos cul-
turais ou territoriais. O Povo Maya do Sul do Belize afirma que
“a consulta deve comecar na fase de planejamento e continuar
ao longo do ciclo de vida da acido ou atividade proposta” (MAYA
PEOPLE, 2014: 5). Um 6timo exemplo sobre a oportunidade ade-
quada para a realizacdo da consulta € mencionado no protocolo
da Nacao Takyw Tagamu (TTN) (Canadi):

Fundamentalmente, é responsabilidade da Coroa operar de boa
fé (...) e cumprir seus deveres para com a TTN com respeito aos
direitos determinados em Tratados e aos direitos indigenas. Na
pratica, no contexto de todos os projetos de desenvolvimento e
decisoes que podem impactar a TTN, isso implica: (...)
Consultar com a intencao de acomodar as preocupagodes da
TTN quando possivel, em um estdgio inicial do planejamento,
tentando mitigar os impactos ou violacoes dos direitos da TTN
e limitar os danos causados ao ambiente biofisico no Territo-
rio Tradicional da TTN (...)

Fornecer oportunidades iniciais e continuas para a TTN expres-
sar suas preocupacodes, comentar sobre os principais resulta-
dos de qualquer processo de tomada de decisio e planeja-
mento e ter um papel significativo e influente no processo de
tomada de decisdes e planejamento.

Ajustar cronogramas de projetos de desenvolvimento ou de de-
cisbes, sem causar dificuldades indevidas & Coroa ou a qualquer
proponente, até que a TTN tenha participado plenamente, consi-
derado e identificado suas preocupacoes, e essas preocupagoes
tenham sido acomodadas com respeito a tais projetos ou deci-
sdes pelos Coroa ou o proponente, conforme aplicavel (grifos
nossos) (TAKYWA TAGAMU NATION, 2011: 4-5).
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Por sua vez, o protocolo Wajapi (Brasil) demanda o di-
reito deste povo de escolher suas prioridades e “participar
da elaboracio dos planos de trabalho do governo antes que
as decisdes fiquem prontas”. De acordo com os Wajapi, “a
consulta tem que ser feita quando a decisao de fazer um
projeto ainda pode ser mudada. O governo nio pode vir com
um projeto ji decidido e depois querer consultar os Wajapi”
(POVO WAJAPI, 2014: 17). No mesmo sentido, os Kayapo-
-Menkragnoti (Brasil) prescrevem que ndo aceitam “ser ou-
vidos depois que as decisdes ja foram tomadas” ou “quando
os conflitos ja existirem” querem “ser consultados bem antes,
quando o projeto ainda estiver em discussao” para poderem
“decidir se € bom ou ruim” (POVO KAYAPO-MENKRAGNO-
TI, 2019: 26 e 30). Esse povo reivindica também que a con-
sulta deve se estender sobre iniciativas que incidam sobre o
entorno do seu territorio:

Queremos discutir com o governo sobre os planos para a

regiio onde estio nossas terras. Nio aceitamos apenas ser in-

formados sobre decisdes ja tomadas, exigimos participar deste

o inicio das decisdes com o governo do municipio, do Estado

do Pard e com o Governo Federal. Nossas terras estio no meio

de uma regido com muitos problemas. Crimes como grilagem,
roubo de madeira, pesca ilegal e garimpo ameacam nossas
terras e nossas vidas. O governo tem a obrigacdo de pensar
junto com a gente planos para lutar contra esses problemas.
Precisamos pensar juntos em como melhorar e evitar que coi-

sas ruins continuem acontecendo (POVO KAYAPO-MENKRAG-
NOTI, 2019: 29).

O protocolo Juruna (Brasil) estabelece que a “consulta
deve acontecer antes que o governo tome alguma decisio so-
bre nossa terra ou sobre nossos direitos. S6 é possivel fazer

consultas sobre propostas ou ideias, nunca sobre decisdes ji
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tomadas. Consultas sobre empreendimentos devem acontecer
desde sua concepcdo ou planejamento” (POVO JURUNA, 2017:
21). Em sentido semelhante, o Protocolo do Territério de Al-
cantara (Brasil) enuncia que as comunidades quilombolas deste
territorio devem ser consultadas “sempre que houver a proposi-
tura, por parte do Estado brasileiro, de projetos de desenvolvi-
mentos, empreendimentos, programas de investimentos, medi-
das legislativas e administrativas” que afetem os interesses e os
direitos dessas comunidades (COMUNIDADES QUILOMBOLAS
DE ALCANTARA, 2020: 8). Enquanto o protocolo Arhuaco (Co-
l6mbia) determina o seguinte: “pedidos ou cartas de intencdo
de terceiros para a construcao de (...) atividades que aspiram
a intervir no territorio ancestral e sagrado da Serra Nevada de
Santa Marta, nao s6 serdo dirigidos ao [governo da Coldémbial
mas (...) em primeira instincia, as autoridades (...) [do povo
Arhuaco]” (PUEBLO ARHUACO, 2017: 84).

Procedimentos e representagdes do processo de consulta

Os Protocolos Autbnomos costumam afirmar que os po-
vos indigenas e tribais tém o direito e o poder politico de
coordenar os processos de consulta e consentimento. Ainda
que 0s povos reiterem a sua abertura para o dialogo intercul-
tural e a negociacdo, nesses documentos sao firmadas regras
as quais determinam que o poder de decisdo sobre a aplica-
cao dos procedimentos de consulta e consentimento devem
ficar sob a responsabilidade dos povos. Assim, o protocolo
Munduruku (Brasil) enuncia, “[n]6s € que coordenaremos as
reunides, nio o governo” (POVO MUNDURUKU, 2014: 6).

E o protocolo Kayap6-Menkragnoti (Brasil) afirma, “[sJomos
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nés quem convidamos as empresas. As empresas s6 podem
participar se forem convidadas por noés” (POVO KAYAPO-
MENKRAGNOTI, 2019: 35).

Em meio a diversidade de povos, tradicoes e linguas, os
protocolos, em geral, no que tange ao processo de consulta
e consentimento indicam: 1) quem participa do processo; 2)
como ¢ construido o consentimento; 3) qual ¢ a lingua em que
a consulta deve se passar; 4) quais sdo os prazos envolvidos; 5)
quais sao os locais onde deverio ser realizadas as reunides; 6)
quem financia o processo; 7) distingdes entre fases internas e
externas; 8) consideragdes sobre a qualidade da informagio,

estudos necessdrios e respeito aos conhecimentos tradicionais.

AS PARTES CONSIDERADAS LEGITIMAS PARA PARTICIPAR DO PROCES-

SO DE CONSULTA

O DCCLPI é um direito dos povos diante dos Estados
e terceiros, assim como é um direito das comunidades e de
cada uma das pessoas que compdem esses povos. Muitos
Protocolos Autdonomos reconhecem essas dimensdes indi-
vidual, comunitdria e coletiva do DCCLPI. O protocolo do
Povo Maya do Sul do Belize enfatiza que: “de acordo com as
praticas consuetudindrias Maya, a autoridade deciséria nio
repousa unilateralmente nos Alcaldes* eleitos, mas sim nas
comunidades, coletivamente” (MAYA PEOPLE, 2014: 3).

O protocolo auténomo Guarani Mbya da Tekoaltaxi Mi-
rim (Brasil) estabelece que somente as liderancas devem estar
diretamente presentes (como legitimos representantes) nos

processos de consulta com o Estado e terceiros interessados.

34 0s Alcades de cada comunidade sdo representantes tradicionais eleitos de acordo com
praticas costumeiras Maya (MAYA PEOPLE, 2014: 3).
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Ao tempo em que afirma que os Guarani Mbya (coletivamen-
te) somente considerardo que foram consultados “quando
todos os guaranis da Tekoaltax? Mirim entenderam como a
comunidade vai ser afetada e decidirem se concordam, ou
ndo, quais as condicionantes, quais as medidas compensato-
rias, quais serdo a formas de garantia e controle do que ficou
acordado” (ASSOCIACAO GUARANI, 2018: 39 e 42).

Outros protocolos também afirmam, de diversas formas,
o cardter coletivo do processo de consulta e consentimento ao
enunciarem que nenhuma pessoa, lideranca ou organizacao
pode falar em nome de todo o povo ou comunidade. Nas pa-
lavras dos Kayapo-Menkragnoti, “quem pode decidir € o con-
junto das liderancas de todas as aldeias reunidas. Nos também
nao aceitamos que liderancas sejam consultadas individual-
mente ou separadamente. Nenhuma lideranca isolada pode
falar em nome de todos nés” (POVO KAYAPO-MENKRAGNO-
TI, 2019: 38). O Protocolo de Consulta Prévia, Livre e Infor-
mada dos Quilombolas de Jambuacu/Moju (Brasil) compreen-
de mesmo que “todas as Organizacdes, Movimentos, Foruns,
Associacoes, Sindicatos, Conselhos, Comissoes, Grupos, Con-
gregacio Quilombolas, (...) e os parentes quilombolas que
constituem a Territorialidade Quilombola de Jambuacu devem
ser ouvidos e consultados” (QUILOMBOLAS DE JAMBUACU/
MOJU, 2017: 6). Enquanto o Protocolo Wajapi (Brasil) afirma:

Nenhum chefe representa todos os Wajapi. Quem decide as
coisas que afetam todos os Wajipi ¢ o conjunto dos representan-
tes de todas as aldeias, conversando entre si. (...) As diretorias
das nossas organizagdes (Apina, Apiwata e Awatac) nio podem
decidir sozinhas nenhuma consulta. O papel delas é organi-
zar as reunides e buscar informacodes, para ter conhecimento
sobre o assunto para explicar melhor para os outros Wajapi
(POVO WAJAPI, 2014: 13 e 21).
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A afirmacdo da importincia de ampla participacio de
diferentes segmentos comunitirios incorpora também o viés
da equidade de género e da participacao das mulheres indi-
genas, cuja presenca é reconhecida como necessdria em vi-
rios Protocolos de Consulta, como entre os povos Jaminawa

e Manxineru (Brasil), que em seu protocolo registram:

Muitas vezes, as mulheres tém dificuldade de participar, de
deixar sua casa e familia para irem em reunides nas outras
aldeias. Deixar seus filhos e pais que necessitam de cuidados
(...) E importante a participacio das mulheres na avaliacio
dos projetos de governo que venham afetar os trabalhos e os
direitos delas também. As mulheres tém voz, tém pensamento,
tém ideia, sabem conversar, sabem o que querem. Entio os
homens nao podem decidir por elas, mas em conjunto, nos
podemos decidir sobre o que é prioridade e o que pode afetar
nossa vida (POVOS JAMINAWA E MANXINERU, 2018: 32-33).

Nessa perspectiva, o povo Nasa (Colémbia) assevera que
devem participar do processo de consulta e consentimento as
autoridades tradicionais, as autoridades de governo proprio e
toda a comunidade indigena reunida em assembleia (PUEBLO
NASA, 2017: 62-63). Por sua vez, o povo Munduruku (Brasil),

em seu protocolo autdbnomo, determina que

Os Munduruku de todas as aldeias — do Alto, Médio e Baixo Ta-
pajés — devem ser consultados, inclusive daquelas localizadas em
Terras Indigenas ainda ndo demarcadas. Nés nio queremos que o
governo nos considere divididos: ‘Existe s6 um povo Munduruku.’
Devem ser consultados os sdbios antigos, os pajés (...) Os caci-
ques, guerreiros, guerreiras e as liderancas também devem ser
consultados. As liderancas sao os professores e os agentes de
saude, que trabalham com toda a comunidade. Também devem
ser consultadas as mulheres. Os estudantes universitdrios, (...) os
jovens e as criancas também devem ser consultados, pois eles
sdo a geragao do futuro. As nossas organizagoes (...) também
devem participar, mas jamais podem ser consultadas sozinhas.
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Os vereadores Munduruku também nido respondem pelo nosso
povo. As decisdes do povo Munduruku sio coletivas (grifos no
original) (POVO MUNDURUKU, 2014: 3-4).

Os protocolos elaborados conjuntamente por diversos po-
vos afirmam no mesmo sentido de decisdo coletiva e compar-
tilhada. Por exemplo, o Protocolo dos Povos Indigenas do Ter-
ritorio Indigena do Xingu (Brasil) declara que “todas as etnias
do TIX [Territorio Indigena do Xingu] devem ser consultadas.
No TIX nio tem cacique geral que fale em nome de todos os
povos” (POVOS DO XINGU, 2016: 2). Mesmo os protocolos
que reconhecem as diversas institui¢cdes, sistemas e formas de
organizacao politica internas afirmam que as decisodes referen-
tes a consulta devem ser tomadas coletivamente por todos os
povos interessados autores do protocolo. O Protocolo de Con-
sulta Yanomami e Ye kwana (Brasil) reconhece que “cada um
dos povos que vive na TI [Terra Indigena] Yanomami tem suas
proprias formas de tomar decisdes”. A fim de que a consulta
seja legitima, no entanto, dizem que os povos Yanomami e
Ye’kwana devem ser conjuntamente consultados, convocando
o chamado “Férum de Liderancas”. Relatam como tém articula-
do seus modos tradicionais de governanca a demandas de deci-
soes relacionadas a chegada de ndo-indigenas e o consequente
aumento de pressodes socioambientais sob o seu territorio:

Quando vocés, nio indigenas, chegaram em nossas terras,

noés tivemos que criar formas diferentes de tomar decisoes

para enfrentar novos desafios. Por isso, desde 2015, noés, Ya-
nomami e Ye’kwana, nos reunimos para discutir as decisoes
que afetam toda a Terra Indigena Yanomami no Férum de

Liderancas. Criamos o Forum para fortalecer a protecao de

nossa terra, mas continuamos seguindo nossa propria politica,

respeitando o pensamento e as decisoes de nossas liderancas

tradicionais (POVOS YANOMAMI E YE'KWANA, 2019: 53-60).
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Na fase de consultas internas, parceiros e técnicos que
nao fazem parte dos povos consultados podem ser convidados
a participar. Conforme elucida o protocolo Nasa (Colémbia),
“durante este processo interno, o Povo Nasa terd apoio técni-
co de acordo com as necessidades identificadas pelo governo
e pelas autoridades tradicionais para a tomada de decisdes”
(PUEBLO NASA, 2017: 62-63). Quando se trata de processos
de consulta externa, parceiros e assessores escolhidos pelo
povo, representantes do Estado e outros proponentes interes-
sados devem participar da consulta, como preconiza o pro-
tocolo Arhuaco (Colémbia) (PUEBLO ARHUACO, 2017: 118-
119 e 129) e o protocolo Kayap6-Menkragnoti (Brasil) (POVO
KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 37-38).

Alguns protocolos, ainda, incluem ou reconhecem o
direito a consulta propria de outros povos e comunidades,
incluindo povos e grupos isolados?, em seus processos
de consulta e consentimento caso se demonstre que esses
podem ser potencialmente afetados pelo mesmo objeto
de consulta. E este o caso, por exemplo, do protocolo
do Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios Mayorquin,
Raposo y Anchicaya (Colémbia) e do protocolo do povo
Munduruku (BrasiD):

No caso de projetos que vinculam, afetam ou prejudicam
outros conselhos comunitdrios e/ou povos indigenas, serdo
definidos espacos autbnomos para consulta interna e inter-
-étnica, que também devem ser considerados como parte do
processo de consulta interna e/ou aproximacao (PUEBLO
NEGRO, 2017: 66).

30 artigo "Pueblos Indigenas Aislados: Autonomia y Aplicacion Del Derecho de Consul-
ta", de Yamada e Amorim traz relevantes contribuigcdes para refletir sobre povos isolados
e 0 DCCLPI (YAMADA; AMORIM, 2020).
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Exigimos também que o governo proteja os parentes isolados
que vivem em nossa terra e garanta o direito de consulta dos
outros povos atingidos por seus projetos, como os Apiakd e
os Kayabi. E, finalmente, exigimos que as comunidades ri-
beirinhas que serdo atingidas pelas barragens no rio Tapajos
(como Montanha e Mangabal, Pimental e Sao Luiz) tenham
seu direito a consulta garantido, de modo adequado e es-
pecifico a realidade delas. Assim como nos, os ribeirinhos
também tém direito a uma consulta propria (POVO MUN-
DURUKU, 2014: 3).

Por outro lado, nos Protocolos Autbnomos é clara a
identificacdo da obrigacio do Estado como interlocutor ex-
clusivo ou principal do processo de consulta, isto derivado
do fato incontestavel de ser o Estado o titular da obrigacao
de consultar ou de obter o consentimento de suas decisoes.
Também € o Estado quem deve garantir que os atores que o
representem dentro do processo de consulta tenham plena
legitimidade e competéncia para tomar decisdes vinculan-
tes para os 6rgaos publicos envolvidos no processo, como
expressa o Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios Mayor-
quin, Raposo y Anchicaya (Coldébmbia):

No caso de projetos de lei e atos administrativos nacionais,

regionais e locais que afetam nossa integridade territorial e

como povo negro, sio o Estado e as entidades encarregadas

da consulta e do consentimento livre, prévio e informado que

tém a obrigacio de garantir efetivamente o direito de partici-
pacio (PUEBLO NEGRO, 2017: 54-55).

Por sua vez, o povo Arhuaco (Colémbia) afirma que a
responsabilidade pelo processo de consulta e consentimento,
em qualquer situacdo, & do governo, e que o “O Estado é res-
ponsavel por garantir o livre e pleno exercicio dos direitos do

N

Povo Arhuaco a participacido, consulta e consentimento livre,

0 conteudo dos Protocolos Auténomos

prévio e informado, territorio e autodeterminacio” (PUEBLO
ARHUACO, 2017: 118-119). Assim, em seus Protocolos Autdno-
mos, os povos afirmam que esperam que o Estado cumpra com
seu dever de consultar. Expressam que a consulta seja realizada
por representantes estatais que tenham “autoridade para tomar
decisdes” e que sejam “o responsavel pelo assunto da consul-
ta” (POVO WAJAPI, 2014: 22). Com a mesma intencio, o povo
Juruna (Brasil) afirma em seu protocolo: “Devem participar re-
presentantes do governo com autoridade para tomar decisoes e
com conhecimento técnico para responder as nossas perguntas.
O governo deve evitar mudar os interlocutores no meio do
processo” (POVO JURUNA, 2017: 25). Tais previsdes estio em
consondncia com o artigo 6 da C169, ao prever a conducdo do

processo de consulta como uma obrigacio dos governos.

O PROCEDIMENTO INTERNO DE TOMADA DE DECISAO

Muitos protocolos descrevem o modo como os consenti-
mentos sao construidos em cada povo e em didlogo entre este,
o Estado e terceiros. O povo Nasa (Colémbia) especifica em
seu protocolo o “Procedimiento para el Proceso de Consulta y
Consentimiento Previo, Libre e Informado con el Pueblo Nasa
del Resguardo de Cerro Tijeras”, bem como prevé o modo de

realizacao de uma consulta interna, explicando que:

Antes de dar lugar a uma relacdo externa que afeta a vida, a
cultura, a espiritualidade, o territério e o projeto de vida do
Povo da Nasa, primeiro serd realizada uma consulta interna
de acordo com o procedimento explicado neste protocolo,
em harmonia com a Lei de Origem e o respeito a ordem das
autoridades e ao seu papel na tomada de decisdes. (...) todas
as decisdes que devem ser tomadas em relacao a qualquer

impacto na vida e no territério do Povo Nasa serdo, em pri-
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meira instincia, sujeitas a uma consulta espiritual entre as
autoridades espirituais reconhecidas pelo Povo Nasa. (...) Se
a intervencdo de terceiro, trabalho ou atividade for autoriza-
da, de acordo com o resultado da consulta espiritual, os Thé&’
Walas procedem a harmonizacdo espiritual antes de empreen-
der qualquer didlogo intercultural com pessoas de fora. Ao
lidar com autoridades espirituais diferentes das tradicionais,
os ritos ou atos serao orientados para buscar harmonia e paz
com respeito as autoridades por pessoas de fora. (...) Se a in-
tervencio das autoridades espirituais ndo for autorizada, NAO
HAVERA CONSENTIMENTO para o inicio do diilogo inter-
cultural e, consequentemente, nio haverd autorizacdo para
realizar acoes que afetem a vida e o territério do povo Nasa
(PUEBLO NASA, 2017: 56-58).

O Protocolo de Consulta Prévia, Livre e Informada dos
Quilombolas de Jambuacu/Moju (Brasil) explica que “quanto
aos encaminhamentos resultantes das reunides” de consul-
ta, “a ‘Autoridade Coletiva Quilombo de Jambuacu’ devera
realizar uma ASSEMBLEIA GERAL INTERNA para avaliar e
deliberar o consentimento ou nao, para em seguida informar
o oOrgio solicitante” (QUILOMBOLAS DE JAMBUACU/MOJU,
2017: 8). Ao tempo em que o protocolo autdbnomo Maya do
Sul do Belize determina que qualquer decisio derivada de
processos de consulta e negociacdo s6 podera ser tomada
apoOs ter atendido todas as preocupacoes dos Maya e deve
ser tomada de comum acordo (MAYA PEOPLE 2014: 13).

Assim, muitos protocolos afirmam que as decisoes de-
vem ser tomada por consenso e respeitando a decisio da
maioria da coletividade, como no caso das comunidades de
Apanhadoras e Apanhadores de Flores Sempre Vivas de Ma-
cacos, Pé de Serra e Lavras (Brasil), as quais registram em
seu protocolo: “nossas decisdes serdo tomadas por consen-

SO ou por maioria, com quérum de participacio de toda a
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comunidade” (APANHADORAS DE FLORES SEMPRE VIVAS,
2019: 18). Em sentido semelhante, o povo Munduruku (Bra-
siD) afirma, “quando um projeto afeta todos nods, a nossa de-
cisdo é coletiva”, sendo essa decisao tomada em assembleias
de modo que as “decisdes sdo feitas depois de discussio” a
fim de chegar a um consenso e, se for preciso, discutem bas-
tante, ndo fazendo votacdo; por fim, “se nao houver consen-
so, € a maioria que decide” (POVO MUNDURUKU, 2014: 8).
A rejeicao ao modelo de votacido para construir um posicio-
namento coletivo parece ser a tonica da maioria dos protoco-
los. Os povos do Territorio Wayamu (Brasil) sio enfiticos ao
afirmar: “Nao tomamos decisdes por votacdo, precisamos de
tempo para discutir até chegar a um consenso” (POVOS DO
WAYAMU, 2020:34). Da mesma maneira, afirmam os Kayapo-
-Menkragnoti que as decisdes s6 podem ser tomadas por
consenso, declarando em seu protocolo que ndo serd tomada
“nenhuma decisio sem o consenso do nosso povo!” (POVO
KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 33). No Protocolo de Con-
sulta dos Povos Indigenas do Territério Indigena do Xingu
(Brasil) assevera-se que “as decisoes sio tomadas por con-
senso, ndo pode ter votacdo” (POVOS DO XINGU, 2016: 3).

Ja o protocolo Wajapi (Brasil) diz que o processo de
consulta e consentimento s6 serd considerado vilido “se for
resultado de reunides de representantes de todas as aldeias,
e se essas reunides forem convocadas de forma especifica
para decidir sobre o assunto da consulta” (grifos no original)
(POVO WAJAPI, 2014: 20). Os Wajapi, entretanto, conside-
ram a possibilidade de votacao caso nao tenham conseguido
chegar a um consenso. Em seu protocolo, eles enunciam

que:
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Nas nossas reunides internas sempre tentamos chegar a um
consenso, por isso as vezes fazemos viarias reunides antes de
tomar uma decisio. S6 quando nao conseguimos chegar ao
consenso, fazemos votacdes. Decidimos que uma decisio por
votacio sO vale quando é aprovada por uma maioria de %
(trés quartas partes) dos participantes. A decisio dessa maio-
ria serd respeitada por todos, mas nés nio gostamos de decidir
por votagio, preferimos chegar ao consenso. S6 nds mesmos
podemos decidir se vamos fazer votacdo ou se vamos continuar
discutindo o assunto da consulta. (...). Se o governo nio respeita
essa nossa forma de organizagio, nio pode dizer que consultou
nosso povo (grifos no original) (POVO WAJAPI, 2014: 20 e 32).

A proposicio de que o didlogo interno e intenso € ca-
paz de produzir posicionamentos comunitirios consensuais
estd expressa em varios Protocolos de Consulta, como expli-

citam os povos Jaminawa e Manxineru (Brasil):

Quando o assunto € muito complicado ou se tem opinides
diferentes, todos tém que fazer um esforco, com bastante dia-
logo para se chegar a um ponto certo, ao consenso. Essa &
nossa opg¢ao, buscar construir um consenso sobre qual deci-
sao tomar. Ndo pretendemos usar a votagao para isso, disputa
de ideias. Acreditamos que conseguimos construir consensos.
Nosso jeito de tomar decisao é conversando e buscando che-
gar a uma uniao de pensamento (POVOS JAMINAWA E MAN-
XINERU, 2018: 44-45).

REIVINDICA(;,()ES LINGUISTICAS DO PROCESSO

Virios Protocolos de Consulta publicados sao bilingues,
ou contém trechos e frases em linguas indigenas, expres-
sando além da vitalidade das linguas nativas, a importincia
que esses povos conferem a elas. A maioria dos protocolos

determina que as reunides dos processos de consulta sejam
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traduzidas por tradutores indicados pelas proprias comuni-
dades, como os Munduruku (Brasil), que complementam di-
zendo que escolherido os tradutores de sua confianca (POVO
MUNDURUKU, 2014: 6). Os protocolos Kayapo-Menkragnoti
e Wajapi (Brasil) também indicam que, nas reunides, deve
haver traducdao das falas dos indigenas e dos nao indige-
nas presentes (POVO KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 39)
(POVO WAJAPI, 2014: 19).

A importincia de garantir traducoes entre a lingua na-
cional e as linguas indigenas, presente na maioria dos proto-
colos elaborados, resulta nio somente dos contextos multi-
linguisticos, como também dos proprios processos vivencia-
dos de elaboracio de protocolos, como nos contam 0s povos
indigenas do Territorio Wayamu:

E, como falamos linguas diferentes entre nos, da familia Karib

(dentre elas, hexkaryana, waiwai, tunayana, kahyana e tiriy0),

os encontros dependeram também do empenho de tradutores

indigenas destas linguas para o portugués e vice-versa, para
nos comunicarmos entre nds e com as equipes nao indigenas
que colaboraram em oficinas, reunides e encontros realizados.

Tudo isso porque € muito importante para nos discutir sobre

a seguranca do nosso territorio, sobre como podemos viver

bem nele, e sobre como chegar a acordos a respeito de como

queremos ser ouvidos e consultados! (POVOS DO WAYAMU,
2020:14).

O contexto multilinguistico presente em diversos territo-
rios indigenas informa proposi¢des de que as reunides e os en-
contros dos processos de consulta estdo sujeitas nao a traducdo
de uma lingua, mas de virias. O protocolo dos povos indigenas
do Territorio Indigena do Xingu (Brasil) enuncia que “durante
as reunides deve ter tempo para traduclo nas diversas linguas

faladas no TIX. Os brancos tém que ter paciéncia e nio po-
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dem pressionar os indios para acelerar o processo de decisio”
(POVOS DO XINGU, 2016: 3). Da mesma maneira, 0S povos
do Territorio Wayamu (Brasil) informam que entre as regras
gerais para qualquer processo de consulta prévia em seu ter-
ritério estd a observacdo de que “Todos os encontros deverio
ser traduzidos para as linguas hexkaryana, waiwai, katxuyana,
tiriyé e waimiri-atroari, e os tradutores devem ser indicados e
escolhidos por nds (POVOS DO WAYAMU, 2020:28). A traducado
das reunides nas linguas indigenas & colocada, pelos povos
indigenas do Oiapoque (Brasil), como condicdo para a realiza-
cdo de “reunides verdadeiras: “Deve haver traducdo nas linguas
Kheuodl e Parikwaki, Palikur-Arukwayene. Quando solicitado,
a tradu¢io para o Galibi Kali'na também deve ser realizada”
(POVOS DO OIAPOQUE, 2019: 63).

PRAZOS DO PROCESSO DE CONSULTA E CONSENTIMENTO

Os Protocolos Autbnomos de Consulta e Consentimen-
to costumam descrever prazos que respeitam os calendarios
dos povos, que sdo considerados razoaveis de acordo com a
compreensdo de cada um deles, e que se baseiam em uma
percepciao intercultural do tempo incluindo as concepcdes
dos povos indigenas e tribais. Assim, “é importante observar
as diversas compreensdes de tempo expressas nos protoco-
los ao se produzir cronogramas e planejamentos relativos
aos processos de consulta, ou seja, o tempo da consulta deve
ser pensado com os povos, respeitando os tempos dos povos
a serem consultados” (grifos no original) (JOCA, 2020a: 81).

O povo Arhuaco (Coldébmbia), por exemplo, enuncia
que “o momento da consulta serd definido com base nos

horarios, ciclos, prazos e calendarios definidos pelo Mamu
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e pelas autoridades do proprio governo do povo Arhuaco”
(PUEBLO ARHUACO, 2017: 120). Os Munduruku (Brasil)
afirmam que “as reunides nio podem ser realizadas em
datas que atrapalhem as atividades da comunidade” e ex-
pressam que “precisaremos de tempo para discutir, entre
noés, a proposta do governo”. Os povos do Tumucumaque
e Paru d’Este alertam que “o governo niao pode chegar
nas nossas aldeias sem informar antes. Precisaremos nos
preparar, conversar entre nos, saber do assunto que vai ser
tratado. Chegar sem avisar na nossa terra € como invadir”.
Bem como afirmam, “nd6s nio vamos dar nossa opinido na
primeira reunido com O governo, precisamos ter tempo e
condi¢cdes para conversar entre nds e nas comunidades”
(POVOS DO TUMUCUMAQUE E PARU D ESTE, 2020: 37-38).
Os Munduruku também reivindicam, “quando o Governo
Federal vier fazer consulta na nossa aldeia, eles nio devem
chegar a pista de pouso, passar um dia e voltar. Eles tém
que passar com paciéncia com a gente” (grifos no original)
(POVO MUNDURUKU, 2014: 5). Em sentido semelhante, os
Kayapo6-Menkragnoti (Brasil) expdem:
Queremos ser consultados com respeito, observando nossos cos-
tumes e 0 nosso tempo, que é diferente do tempo do kuben. Os
kuben precisam respeitar o tempo de nossas rogas, de nossas
festas, de nosso luto (...) Exigimos que nossas vidas e trabalhos
sejam respeitados para definir os cronogramas de consulta (...)
No nosso costume, ndés nio podemos definir questdes impor-
tantes de uma hora para outra. O governo tem que esperar as

liderancas pensarem e conversarem entre elas e com as comuni-
dades (POVO KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 39-41).

Os Takywa Tagamu (TTN) (Canadd) enunciam entre os

principios gerais de consulta significativa: “leva tempo para
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se tomar boas decisdes que considerem todos os assuntos
relevantes e leva tempo para construir e manter boas rela-
coes, e tempo suficiente deve ser fornecido para consulta e,
se aplicdvel, acomodaciao da TTN pela Coroa e proponen-
tes” (TAKYWA TAGAMU NATION, 2011: 3). O povo Nasa
(Coldmbia) chama atencdao para o fato de que “o momento
da consulta depende da evolucio do processo e da tomada
de decisdo com base na clareza dos impactos, danos e do
plano de mitigacio ou gestao a ser dado a esses impactos”
(PUEBLO NASA, 2017: 71). Alguns protocolos determinam
prazos relacionados aos processos de consulta. Por exemplo,
os Wajapi (Brasil) declaram que precisam ter tempo suficien-
te para compreender bem a proposta do governo e realizar

reunioes internas:

Todas as reunides devem durar no minimo um dia, para ter-
mos tempo de perguntar, falar, traduzir, discutir e explicar
bem a proposta do governo. Para garantir um dia inteiro de
reunido, € importante que os representantes do governo se
preparem para dormir pelo menos duas noites na TIW. Sem
essa programacdo, nao € possivel ter tempo suficiente para
conversar bem com nossos representantes (grifos no original)
(POVO WAJAPI, 2014: 24).

Por sua parte, o Protocolo de Consulta Prévia Livre e
Informada dos quilombolas de Jambuacu/Moju (Brasil) ex-
plicita um prazo mais exato no que tange ao inicio do pro-
cesso de consulta e consentimento, asseverando que devem
ser informados “previamente com no minimo de 180 dias da
consulta” (QUILOMBOLAS DE JAMBUACU/MOJU, 2017: 5).
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ESPAQOS FISICOS DO PROCESSO DE CONSULTA

Os Protocolos Autébnomos determinam que o processo
de consulta e consentimento se passe no territorio do povo
que estd sendo consultado, sendo o local (dentro do territo-
rio) escolhido pelo povo. Como se constata, por exemplo,
nos protocolos do povo Nasa (Colémbia), do povo Juruna

(Brasil) e do povo Kayapo6-Menkragnoti (BrasiD):

A consulta com o Povo Nasa deve sempre ocorrer em seu ter-
ritério. No lugar que a autoridade tradicional Th&Walawesx,
as autoridades espirituais e governamentais — Kha’buwe’sx —
de comum acordo determinam (PUEBLO NASA, 2017: 69).

As reunioes de consulta sempre deverdo ocorrer na nossa Terra
Indigena, na aldeia de nossa escolha (POVO JURUNA, 2017: 27).

A consulta sempre deve ser feita na aldeia que for escolhida
pelas liderancas das Terras Indigenas Menkragnoti e Bad. As
reunides devem ser feitas no ngabé. (Casa do guerreiro), lo-
calizada no meio do patio de todas as aldeias. Esse é o lugar
adequado. (...). N6s ndo aceitamos imposicodes de local nem de
data pelo kuben (POVO KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 40).

Os povos indigenas do Xingu (Brasil) estabelecem que
“todas as reunioes do processo de consulta devem ocorrer den-
tro do TIX. Os brancos devem vir preparados para se alimen-
tar da nossa comida e dormir em nossa casa pelo tempo que
for necessirio para cada reunidio” (POVOS DO XINGU, 2016,
p- 3). Em sentido semelhante, os Munduruku (Brasil) também
informam que, a fim de realizar o processo de consulta e con-
sentimento, os representantes do Estado precisam estar presen-
tes em territorio Munduruku para compreender seus modos de
vida e organizacdao. De acordo com os Munduruku, “eles tém
que viver com a gente, comer o que a gente come. Eles tém
que ouvir a nossa conversa” (POVO MUNDURUKU, 2014: 5).
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ORQAMENTOS E RESPONSAVEIS PELOS RECURSOS

Os protocolos estabelecem que os governos interessa-
dos na consulta precisam garantir os recursos necessarios
para sua realizacdo, incluindo tanto os momentos internos,
entre 0s povos, como externos, junto com o governo. Os

protocolos Wajapi e Mura (Brasil), por exemplo, dizem que:

O governo também tem que garantir recursos para os Wajapi
terem acesso a informacéo e assessoria independente para ava-
liar os impactos dos projetos e outras decisdes de interesse
do governo. Para fazer a consulta, o governo interessado em
fazer alguma lei, obra ou projeto, tem obrigagio de promover
as reunides de consulta com seu préprio orgamento ou recurso.
Nio s6 as nossas reunides com o governo: também tem que
garantir os recursos necessdrios para as reunioes internas dos
Wajapi (grifos no original) (POVO WAJAPI, 2014: 18-19).

E o proponente que vai arcar com as custas de toda a consul-
ta. Nao queremos ser pressionados e coagidos: O Ministério
Publico deve acompanhar o processo para que o proponente
nao seduza alguns de nossos parentes com dinheiro, salario
ou equipamentos (POVO MURA, 2019: 63).

Ja o povo Nasa (Coldmbia), ao asseverar que a respon-
sabilidade de prover os recursos financeiros para todas as
etapas do processo de consulta e consentimento, incluindo
ai a consulta interna, serd do Estado, indica que esse fi-
nanciamento deve realizar-se sempre “sob os principios da
transparéncia e da imparcialidade e serd monitorado por 6r-
gios de controle” (PUEBLO NASA, 2017: 73).
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O protocolo dos quilombolas de Jambua¢u/Moju (Bra-
sil) detalha algumas despesas e responsabilidades do Estado
que podem decorrer da realizacdo de reunides no processo
de consulta e consentimento, citando, por exemplo, custos
com “logisticas (deslocamento, alimentacdo, estadia, trans-
porte)”, “manutencdo e o efetivo uso da infraestrutura (...)
(pontes, estradas, internet, vicinais, demarcac¢io/sinalizacodes
com placas e portais, rede de telefonia e comunicacdo)” e
“servicos publicos basicos de satde, educacio e seguranca,”
devendo o governo custear integralmente todas as despesas
(QUILOMBOLAS DE JAMBUACU/MOJU, 2017: 5).

Apesar de nao restar duvidas sobre a titularidade es-
tatal da obrigacio de consulta, nem todos os protocolos
estabelecem que o Estado é responsiavel pelo pagamento
dos custos do processo de consulta. O que nio implica que
a obrigacao de consulta seja da empresa, apenas que ela é
a responsavel do custo do processo, ndo a titular da obri-
gacio. E o que afirmam os povos do Territério Wayamu e

os Waimiri Atroari:

A consulta € uma obrigacdo dos governos e nao pode ser
transferida a qualquer empresa. Todos os custos, inclusive os
das reunides internas, devem ser arcados pelo governo/érgio
interessado no projeto (POVOS DO WAYAMU, 2020: 28).

Os recursos financeiros para essa reunido serdo pagos pelo
governo ou pelos interessados. Ou seja, alimentacdo, trans-
porte, combustivel, material de expediente. Serd feita uma
planilha de custo pela ACWA [Associacio Comunidade Wai-
miri Atroari] e encaminhada a FUNAI [Fundacdo Nacional do
indio] de Brasilia que encaminhari aos interessados (POVO
WAIMIRI ATROARI, 2018: 21).
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PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO OU FASES DO PROCESSO DE CONSULTA

Os Protocolos Auténomos apresentam diretrizes, re-
gras, principios e procedimentos para os processos de con-
sulta e consentimento que costumam contar com as seguin-
tes etapas: 1) aproximacdo inicial do proponente (Estado
ou outros interessados) a fim de requerer um processo de
consulta e obtencao de consentimento; 2) fase de coleta de
informacdes para que o povo compreenda melhor a pro-
posta a ser apresentada e consultada; 3) etapa de consultas
internas com o objetivo de decidir se o povo deve parti-
cipar do processo de consulta e consentimento; 4) fase de
consultas externas na qual representantes do povo e pro-
ponentes realizam reunides para esclarecer duvidas e, se
decidirem participar de um processo de consulta, construir
conjuntamente com o Estado, ou terceiro interessado, um
plano de consulta (ou um plano de trabalho ou um plano
de pré-consulta) com o objetivo de detalhar o modo como
o didlogo seri realizado; 5) novo ciclo de reunides internas
e externas como parte do processo de consulta e constru-
cdo de consentimento; 6) tomada de decisdo final por parte
do povo que pode levar ou ndao a outro novo ciclo de con-
sulta para a obten¢iao do consentimento.

Desde a fase de aproximacido inicial, percebe-se uma
variedade de procedimentos adotados entre os povos, sobre-
tudo se considerarmos as diversidades de paises e regides
onde esses se encontram. Os Deshkan Ziibiing/Chippewas
of the Thames (Canada) determinam que “todas as propostas
de atividades que possam potencialmente afetar as terras,
agua, ar, saude e bem-estar dos Deshkan Ziibiing/Chippewas

of the Thames deve ser submetido ao escritorio do Chefe
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[dos Deshkan Ziibiing], o mais cedo possivel no momento do
desenvolvimento da ideia do projeto” (CHIPPEWAS OF THE
THAMES FIRST NATION, 2016: 13). O Protocolo de Consulta
dos Povos do Territorio Indigena do Xingu (Brasil) define
que o primeiro passo € informar a sede central da Fundacido
Nacional do Indio (Funai) em Brasilia, a qual, ap6s, deve in-
formar a sede da Funai de Canarana (mais, especificamente,
a Coordenacao Regional da Funai responsiavel pelo Xingu
— CR Xingu) e a Associacido Terra Indigena Xingu (ATIX)
(POVOS DO XINGU, 2017: 3). O povo Arhuaco (Coldémbia)

indica uma etapa de aproximacio preliminar a consulta:

A abordagem preliminar nao faz parte da pré-consulta ou do
processo de consulta. E uma etapa anterior para garantir o
cumprimento do principio da boa-fé e deve ser financiada
pelo Ministério do Interior como garantia da realizacao efe-
tiva do direito de participacao (...) O objetivo da abordagem
preliminar € informar a terceiros interessados sobre o atual
Protocolo Auténomo do Povo Arhuaco e conhecer a entida-
de empresarial que expressou através de comunicacio escrita
(...) o interesse com o qual pretende intervir no territério e
definir se esta atividade, projeto ou obra é considerada dentro
dos temas que podem ser consultados e € vidvel dentro do
territorio ancestral e sagrado da Serra Nevada de Santa Marta
(PUEBLO ARHUACO, 2017: 105).

O povo Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Thames
(Canadd) indica procedimentos distintos para projetos de
impactos minimo, moderado e extenso. Em seu protocolo,
citam como exemplos de projetos de impacto minimo a repa-
racio de uma estrada e a reposicao de estruturas existentes,
e de projetos de alto impacto, oleodutos e gasodutos. Expli-
cam ainda que a depender do impacto pode ser necessario

construir um plano de trabalho para seguir no processo de
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consulta. O potencial impacto do projeto também influencia
o modo de decisdo; os projetos de menor impacto podem ser
avaliados por via administrativa (do povo Deshkan Ziibiing),
por um comité ou conselho, ou pelo chefe (da governanca
Deshkan Ziibiing), enquanto os projetos de maior impacto
devem ser submetidos a decisdes comunitdrias (CHIPPEWAS
OF THE THAMES FIRST NATION, 2016: 14-17). Os povos in-
digenas do Xingu (Brasil) também referenciam procedimen-
tos distintos para os projetos propostos de acordo com o

grau de impacto destes:

Dependendo do grau de impacto do projeto ou ideia, a consulta
pode se encerrar logo nesta primeira conversa. Se o projeto ou
iniciativa do governo for complicado e precisar de mais in-
formacoes e discussoes, teremos que seguir nosso roteiro de
consulta com mais conversas com os povos e comunidades
do Xingu (...) Dependendo da dificuldade do assunto da con-
sulta, o processo poderd ter continuidade em novos ciclos de
conversas definidas conjuntamente entre os povos do Xingu e
o governo (grifos no original) (POVOS DO XINGU, 2016: 35).

No mesmo sentido, o protocolo dos povos indigenas do

territorio Wayamu (Brasil):

H4 um protocolo geral, no qual estabelecemos as regras para
a consulta de empreendimentos que possam afetar a totali-
dade do nosso territorio. Ele é complementado por outros
quatro protocolos, especificos para cada unidade territorial:
Alto Jatapu-Jatapuzinho, Mapuera, Nhamundi-Baixo Jatapu e
Trombetas-Cachorro-Turuni.

[...]

Projetos que afetem o nosso territério como um todo, como
estes que elencamos a seguir, deverdo ser consultados seguin-
do as regras deste nosso Protocolo de consulta e consentimen-
to prévio dos povos indigenas do Territério Wayamu:

e hidrelétricas (de todos os portes);

e linhas de transmissio;
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e estradas, rodovias e ferrovias;

e exploracao de petrbéleo e gis;

e bases militares;

e mineracdo e garimpo no entorno de nossas Terras Indigenas
(empreendimentos que ndo podem ser implantados em Terras
Indigenas, mas podem nos afetar mesmo quando sao realiza-
dos fora delas);

e criacdo, desafetacido e recategorizacao de Unidades de Con-
servacdo no entorno de nossas Terras Indigenas;

e agricultura, pecudria, exploracdo madeireira e concessoes
florestais no entorno de nossas Terras Indigenas e que afetem
os rios, a flora, a fauna e a biodiversidade dentro do nosso
territorio;

e mudancas nas politicas publicas nacionais de satde e edu-
cacao;

e projetos de lei.

Outros projetos, de impacto menor, bem como aqueles rela-
tivos a satde e a educacido (construcio de postos de saude
e escolas, por exemplo), deverdo ser consultados seguindo
as regras dos Protocolos de Consulta e consentimento prévio
relativos as unidades territoriais onde serdo implantados (PO-
VOS DO WAYAMU, 2020: 21-23).

Alguns Protocolos Autdnomos fazem referéncia a situa-
c¢des que, na interpretacdo e experiéncia desses povos, sdo
provocadas por Estados Nacionais ou outros proponentes e
que podem incentivar divisdes politicas internas no povo, afe-
tando a sua organizacio politica e seus modos de decisao. De-
terminam, entdo, que esse tipo de consulta ndo serd aceito e
serd contestado, conforme o povo Kayapo-Menkragnoti (Bra-
sil) e o Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios Mayorquin,
Raposo y Anchicaya (Colédmbia) firmam em seus protocolos:

(...) ndo aceitamos que o governo tente atrair nossas lideran-

cas com favores individuais, presentes ou dinheiro (POVO
KAYAP()—MENKRAGNOTI, 2019: 38).
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E obrigacio do Estado e dos individuos respeitar as estrutu-
ras organizacionais e decisorias do povo negro. Eles devem
se abster de incentivar a criacdo de organizacdes paralelas,
divisdes e corrupcio. A nio observincia deste critério estard
sujeita a processos judiciais (PUEBLO NEGRO, 2017: 54).

Por fim, os protocolos apresentam diferenciacdes entre
fases internas e externas no processo de consulta e con-
sentimento. As fases internas dizem respeito a reunides e
assembleias realizadas pelo povo indigena ou tribal, de acor-
do com seus sistemas proprios de governanca, organizacio,
representacdo e decisio. As fases externas dizem respeito
aos procedimentos que envolvem o povo, o Estado e, por-
ventura, outras partes proponentes. A distin¢io entre essas
fases, assim como os objetivos e os procedimentos envolvi-

dos, varia entre os povos.

Fases internas

As consultas internas nao se constituem somente em
uma etapa preliminar a consulta externa, podendo ser reali-
zadas etapas internas durante todo o processo de consulta e
consentimento. Como bem expressam os Kayapo-Menkrag-
noti (Brasil), “algumas vezes nds também pediremos que o
kuben saia da reunido para podermos conversar sO entre nos.
Depois vamos chamar os kuben de novo para dar a resposta.
E assim que nos Kayapo-Menkragnoti trabalhamos” (POVO
KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 36). Os povos indigenas do
Xingu (Brasil) declaram que “sempre que for necessario, os
indios fardo conversas internas, sem a presenca dos brancos”
(POVOS DO XINGU, 2016: 3). As reunides internas também
podem ocorrer em fases posteriores as reunides externas a

fim de que os povos possam discutir entre si as propostas
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apresentadas e possam construir ou negar o consentimento,
tal como estabelecem os Wajapi (Brasil): “depois das reu-
nides com o governo, temos que ter tempo para fazermos
reunidoes internas, s6 nossas, onde vamos discutir e decidir
nossa posicio em relacdo a proposta do governo” (POVO
WAJAPI, 2014: 19).

O povo Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Thames
(Canada) afirma que, dependendo do assunto relativo a con-
sulta, serd necessdrio realizar consultas internas a fim de
determinar o “nivel de confianca e apoio ao projeto” com

base em processos de decisao comunitiarios e democraticos:

Projetos com impacto potencial significativo para as terras, ar,
aguas, saude e bem-estar dos Deshkan Ziibiing exigirdo a sua
avaliacao por parte de toda a comunidade. Nossas tradicoes
de governanca encarregam nossos lideres de realizar a coleta
e articulacao das vozes da comunidade como um todo. Assim,
0s projetos que causam preocupacdes significativas para os
Deshkan Ziibiing edbendaagzijig precisardo ser aceitos por
toda a comunidade a fim de que o Chefe e o Conselho possam
se pronunciar a favor deles (CHIPPEWAS OF THE THAMES
FIRST NATION, 2016: 17).

Os protocolos elaborados conjuntamente por varios povos
enunciam processos internos proprios que envolvem os diver-
sos povos e comunidades que os elaboraram. Como exemplo,
o protocolo dos povos indigenas do Xingu (Brasil), por reunir
16 povos, diz que, se for necessario iniciar um processo de
consulta, “cada povo deve realizar uma reunido de governanca
interna para debater o projeto ou iniciativa”. Este protocolo ain-
da aponta como etapa seguinte a discussio dos povos em “reu-
nides regionais para definir posicdoes do Alto, Médio, Baixo e
Leste Xingu”. Por fim, “completando o ciclo de Governancga, to-

dos voltam a se encontrar numa reunido geral para encaminhar
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os entendimentos com o governo” (POVOS DO XINGU, 2016:
3). Como outro exemplo, o protocolo dos povos indigenas do

Oiapoque assim explica como decisdes internas sio tomadas:

Tomamos nossas decisdes a partir do entendimento que sai
de nossas bases, nossas aldeias, em conversa das liderancas
com toda a comunidade. Esse entendimento € discutido e for-
talecido nas reunides regionais, quando encontramos com as
demais aldeias, e depois entre todas as liderancas e comu-
nidades no ambito das reunides ou Assembleias de todos os
Caciques do Oiapoque (POVOS DO OIAPOQUE, 2019: 45).

Fases externas

O povo Arhuaco (Colémbia) indica que o principal ob-
jetivo da consulta externa com o governo nacional e tercei-
ros interessados € o “acordo sobre estratégias para mitigar os
danos, impactos e efeitos sobre os direitos do povo Arhua-
co, que, de acordo com os estudos de impacto ambiental
e cultural, forem identificados” (PUEBLO ARHUACO, 2017:
119). A reunido inicial do processo de consulta externa com
o povo Arhuaco tém o propodsito de “informar o governo e
terceiros interessados sobre as exigéncias e recomendac¢des
resultantes da consulta ancestral e interna do povo Arhuaco,
com base no estudo dos possiveis danos e impactos que o
projeto pode ter sobre os direitos do povo Arhuaco” (PUE-
BLO ARHUACO, 2017: 121).

Os Munduruku (Brasil) indicam trés fases externas em seu
protocolo, uma etapa para discutir com o governo a constru¢ao
de um plano de consulta (“reunido para fazer acordo sobre o
plano”), outra para se informar com o governo sobre a pro-
posta (“reunido informativa”) e mais outra etapa para realizar

negociacdes com o governo (“reunido de negocia¢cio”) (POVO
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MUNDURUKU, 2014: 7-8). O Protocolo de Consulta Juruna
(Yudja) da Terra Indigena Paquicamba da Volta Grande do Rio
Xingu (Brasil) diz que as reunides externas podem ser de dois
tipos, “reunides para discutir informacdes (Reunides Informati-
vas) e reunides para tomar decisdes (Reunides Deliberativas),”
sendo que essas ultimas podem ser também somente internas,
tendo como “objetivo de chegar a acordos” (POVO JURUNA,
2017: 29). Enfim, os Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Tha-
mes (Canadid) descrevem dois niveis de consultas externas que
esperam participar no que tange a projetos de alto impacto:
[O povol Deshkan Ziibiing distingue entre dois niveis no dm-
bito da consulta. A consulta em nivel ambiental diz respeito a
avaliacdo de impactos especificos sobre nossas terras, dguas,
ar, saude e bem-estar. A consulta em nivel estratégico assegu-
ra de forma mais ampla que [o povo] Deshkan Ziibiing esteja
totalmente engajado em todas as oportunidades de elabora-
¢do, planejamento, implementacdo e avaliacio de politicas
federais, provinciais e municipais que possam afetar nosso
territorio tradicional, nossas terras, saide e bem-estar, tanto
no presente quanto no futuro (CHIPPEWAS OF THE THAMES
FIRST NATION, 2016: 15).

QUALIDADE, PERTINENCIA E CLAREZA DAS INFORMAQ()ES QUE SUBSI-

DIAM OS PROCESSOS E O RESPEITO AOS CONHECIMENTOS TRADICIONAIS

Diversos protocolos indicam a necessidade de reali-
zacdo de estudos de impactos socioambientais, culturais e
econdmicos no decorrer do processo de consulta e consenti-
mento, contando com a participacdo efetiva dos povos con-
sultados, dialogando com seus conhecimentos tradicionais,
e de pesquisadores que ndo fazem parte dos povos con-
sultados. O protocolo do povo Alderville (Canada) declara

que “a contribuicdo e a perspectiva [do povo Alderville] em
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qualquer processo de consulta e acomodacdao provavelmente
incluirdo o uso do conhecimento ecolégico e cultural tradi-
cional, juntamente com o conhecimento de fontes cientificas
e técnicas ocidentais” (ALDERVILLE FIRST NATION, 2015: 8).
Em sentido semelhante, o protocolo do Pueblo Negro de las
Cuencas de los Rios Mayorquin, Raposo y Anchicaya (Coldém-

bia) determina o seguinte:

Qualquer processo de formulacio de estudos de impacto am-
biental, social, cultural e econdmico deve garantir a participa-
cao plena e efetiva das proprias autoridades de nosso povo.
Tais estudos devem incluir a visao e o uso do territério do
povo negro. Os estudos devem ser realizados dentro da es-
trutura de normas e metodologias nacionais e internacionais
estabelecidas (PUEBLO NEGRO, 2017: 55 e 69).

Os Kayapo-Menkragnoti (Brasil) também afirmam “que-
remos participar da definicio das perguntas que os estudos
devem responder. As vezes, estudos feitos sem nos consul-
tar ndo tém a resposta para as nossas perguntas e precisam
comecar tudo de novo” (POVO KAYAPO-MENKRAGNOTI,
2019: 22). Os Munduruku (Brasil), por sua vez, asseveram
que, nas reunides externas, seus saberes “devem ser levados
em consideracdo, no mesmo nivel que o conhecimento dos
pariwat [ndo-indigenas]”. Os Munduruku ainda afirmam: “nos
¢ que sabemos dos rios, da floresta, dos peixes e da terra”
(POVO MUNDURUKU, 2014: 6).

Construgao do consentimento

O povo Nasa (Coloémbia) nao considera vidavel projetos
ou obras que afetem o equilibrio e a harmonia com seu ter-
ritoério (PUEBLO NASA, 2017: 37). Em seu protocolo, enuncia
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que determinadas propostas podem ser consideradas como
faltas e delitos que dido lugar a san¢des e nio podem ser
objeto de consulta. De acordo com a cosmovisio nasa, “os
delitos e crimes sio considerados como desarmonias e sdo
olhados do lado espiritual. Segundo o que dizem os ancidos,
os crimes sao induzidos por espiritos malignos” (PUEBLO
NASA, 2017: 27). Sao exemplos desses delitos aqueles con-
trarios a natureza e contra a autonomia e jurisdicao indigena:
a) Crimes contra a natureza: As agressoes, violacoes e crimes
contra a natureza sdo considerados delitos graves. Entre as
agressOes contra a natureza que sao sancionadas estao (...)
A mineracio dentro do territorio, de média e grande escala,
realizada por terceiros e até por eles mesmos (...).
.
d) Crimes contra a autonomia e jurisdicao indigena especial
do Povo Nasa — Pessoas que representam a identidade cultural
Nasa em suas priticas de vida: E considerado crime contra a
autonomia e jurisdicdo especial o desrespeito e prejuizo con-
tra a autoridade ancestral Thé&’Walawe’sx, ou contra a autori-
dade governante que inclui o Conselho de Ancidos Thé&’sawes,
e a Diretiva do Povo Nasa Ne’hwe’sx (PUEBLO NASA, 2017:
27 e 29).

O povo Arhuaco (Colémbia) reivindica que qualquer
obra ou atividade s6 podera ser iniciada quando houver “a
Diretiva Geral em nome de nossas autoridades, pois o Povo
Arhuaco emitiu a declaracao de consentimento para o inicio
do trabalho, projeto, atividade ou medida consultada” (PUE-
BLO ARHUACO, 2017: 124) e distingue entre o que pode e o
que nido pode ser consultado e ser objeto de consentimento
por parte do povo. Entre as matérias consultdveis, estdo as
“obras de infraestrutura destinadas ao servico publico e ao

bem-estar das comunidades, especificamente aquelas desti-
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nadas a educacio, a prestacio de servicos de satde e a habi-
tacdo, que serdo construidas respeitando os usos e costumes
do povo Arhuaco” (PUEBLO ARHUACO, 2017: 102). Os te-
mas que nio podem ser objeto de consulta e consentimento
sao aqueles considerados como contrarios a “Ley de Origen”,
nao podendo ser realizados no territério da Sierra Nevada de

Santa Marta:

Aquelas atividades ou projetos que, de acordo com o mandato
estabelecido pela Lei de Origem ji estabelecido na secao so-
bre fundamentos e principios deste protocolo, nao sao permi-
tidos dentro do territério ancestral e sagrado da Serra Nevada
de Santa Marta porque colocam em sério risco a sobrevivéncia
fisica e cultural do Povo Arhuaco e dos outros povos originais
que habitam este territorio (PUEBLO ARHUACO, 2017: 94-95).

O povo Arhuaco também declara o seu direito a objecao
cultural e ambiental (chamado de “Objecao SeynZare — desde
a Lei de Origem”) como parte do direito a vida e ao desen-
volvimento, em qualquer decisio que “a forma como a espi-
ritualidade, territorialidade, ordem natural, economia, aspec-
tos sociais, culturais, politicos e organizacionais do povo sio
afetados € definida por seus mandatos” (PUEBLO ARHUACO,
2017: 70). Em situacdes que possam apresentar riscos para a
cultura e a sobrevivéncia do povo Arhuaco, pode ser decla-
rado um Estado de Autoprotecdo (“Estado de Autoprotecao”)
por parte das autoridades espirituais e do governo Arhuaco

(PUEBLO ARHUACO, 2017: 78), estado este o qual:

(...) implica a suspensao das relacdes e do didlogo com o
Estado e o governo colombiano, incluindo consultas prévias,
até que estejam criadas as condicdes para agir com garantias
sociais, culturais, econdmicas e politicas em relacio ao reco-
nhecimento e a protecdo efetiva de nossos direitos coletivos
como povos indigenas (PUEBLO ARHUACO, 2017: 84).
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O Pueblo Negro de las Cuencas de los Rios Mayorquin,
Raposo y Anchicaya (Colombia) também afirma o direito a
objecdo cultural, definindo que “qualquer projeto, acio ou
intervencdo de terceiros” que possa afetar a dimensao es-
piritual, territorial, socioambiental, cultural, econdmica ou
politica do povo “ndo estardo sujeitos a consulta ou consen-
timento livre, prévio e informado, muito menos serio desen-
volvidos ou implementados em nossos territorios.” Este povo
também compreende o direito a objecdo cultural como uma
forma de adotar medidas de protecao quanto a sua sobrevi-
véncia fisica e cultural (PUEBLO NEGRO, 2017: 50).

O Povo Maya do Sul de Belize assevera que o seu direito
de decisdo, respeitando seu modo tradicional, deve contem-
plar o direito de consentir ou ndo e, ainda, que podem deixar
de participar de processos de consulta e consentimento caso
se demonstre que nao ha boa fé (MAYA PEOPLE, 2014: 10):

Em nenhuma circunstincia presumira-se que o povo Maya te-
nha dado seu consentimento informado com relacdo a qual-
quer acdo proposta que afete suas terras, territorios e recur-
S0, a Menos que;

I. O procedimento para emitir tal consentimento foi submeti-
do ao processo tradicional Maya de tomada de decisio.

II. O consentimento seja expresso em um acordo escrito assi-
nado pelo proponente e TAA [Toledo Alcaldes Association®]
ou Village Alcalde, em casos apropriados, indicando clara-
mente todas as condi¢des sob as quais o consentimento se
baseia (MAYA PEOPLE, 2014: 13-14).

O "direito de dizer ndo" aparece em alguns protocolos

como o dos Kayapo-Menkragnoti (Brasil) que afirmam, “nos

38 0TAAE “composto pelos Alcaldes eleitos, sendo a autoridade central e corpo represen-
tativo do povo Maya como um todo e é também o arbitro e defensor das leis e praticas
consuetudinarias Maya" (POVO MAYA, 2014: 3).
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podemos dizer nio se o projeto for ruim para nds, nos-
sas terras, nossos filhos e nossos netos. Caso isso aconteca,
o0 governo tem que respeitar nossa decisio”. Os Kayapo-
-Menkragnoti também declaram: “ndo iremos participar de

consulta que nio respeite nosso protocolo. Nao iremos parti-

cipar de consulta do que nio nos interessa” (POVO KAYAPO-

-MENKRAGNOTI, 2019: 30 e 35). Os povos indigenas do Xin-
gu (Brasil) afirmam que “se a proposta do governo for muito
ruim para nos, temos o direito de dizer ‘ndo’. O governo tem
que respeitar nossas decisdes” (POVOS DO XINGU, 2016: 3).
Além disso, o protocolo Munduruku (Brasil) reitera, “nds es-
peramos que o governo respeite a nossa decisio. N6s temos
o poder de veto” (grifos no original) (POVO MUNDURUKU,
2014: 8).




Os objetivos dos

Protocolos Autbnomos

No6s, povos indigenas Karipuna, Palikur, Galibi-Marw, Galibi-
-Marworno e Galibi Kali’'na [Brasill, decidimos juntos escrever
nosso protocolo de consulta para ndo repetir os erros do pas-
sado e orientar o governo e demais interessados sobre como
queremos ser consultados em relacao a qualquer medida que
possa nos afetar. Nao somos contra os empreendimentos des-
de que sejamos consultados, que o governo siga as regras
do nosso protocolo, e que nossos conhecimentos e nossas
relacoes com nossos territdérios e com 0s outros seres sejam
considerados e respeitados.?’

A motivacao e os objetivos de cada protocolo sio di-
ferentes e dependem em grande medida do contexto politi-
co, das ameacas e das pressdes que cada povo sofre. Desse
modo, a instrumentalizacdo dos protocolos pode variar, a
depender da situagdo especifica de cada povo e do processo
de consulta e consentimento em questio (MONTAMBEAULT;
SILVA; JOCA, 2019). Em todo o caso, os Protocolos Autdno-
mos de Consulta e Consentimento livre, prévio e informado
sdo instrumentos juridico-politicos de grande importincia
para a autodeterminacio e a concretizacdo de direitos dos
povos e “tém contribuido na qualificagiao do contetido, opor-
tunidade e alcance para a aplicagao do direito a consulta” e
ao consentimento (grifos no original) (YAMADA; GRUPIONI,
GARZON, 2019: 34).

Esses protocolos tém uma dimensao politica na medida
em que sdo resultados de processos internos de articulacdes
e construgdes realizadas pelos povos, sio expressao de auto-

determinacido destes, e estabelecem procedimentos para dia-

37 |nstituto de Pesquisa e Formagdo Indigena [IEPE). Protocolo de Consulta dos Povos
Indigenas do Oiapoque. 2019b. (3m47s). Disponivel em: <https://www.youtube.com/wat-
ch?v=ULRHMWu80iA>.
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logos e negociacdes politicas com Estados e terceiros. Como
declara Pedro Miri Benite no protocolo Guarani Mbya (Brasil),
“colocar o protocolo em pritica é interagir de forma politica
com o jurud [ndo indigenal que se aproxima da comunidade”
(ASSOCIACAO GUARANI, 2018: 25). Rego e Vieira, no pre-
facio ao Protocolo de Consulta dos Indigenas Munduruku e

Apiaka do Planalto Santareno (Brasil), afirmam que:

Se alguma adverténcia pode ser feita a quem vai ler este
protocolo, que seja o alerta de que lerd um produto de uma
luta politica onde estio em jogo vidas, sujeitos, modos de
vidas, familias, sentimentos, historias, memorias, alegrias e
um arduo trabalho sobre uma terra para transformi-la em
seu territério. Nao €, portanto, apenas uma peca juridica
que segue, mas a expressao de um sujeito coletivo que vive,
luta e persiste pelos seus e para continuar a existir enquanto
povo e que possamos aprender com tudo isso a dialogar com
este sujeito respeitando sua vontade (POVOS MUNDURUKU
E APIAKA, 2017: 6).

Tais protocolos também tém carater juridico por serem
fundamentados em normas internacionais e nacionais rela-
tivas a consulta e ao consentimento e em direitos proprios
dos povos. A dimensdo juridica desses protocolos também
Se expressa em suas regras € principios os quais sao normas
vilidas internamente e diante dos Estados que devem guiar
os processos de consulta e consentimento junto a cada um
dos povos. Como indica Mauricio Yekuana, da Associacio
Hutukara, “Protocolos de Consulta sdo as proprias regras in-
digenas para fazer as coisas e para falar entre si e com os
ndo indigenas. Essas regras ja existem, os protocolos s6 as
colocam no papel para que os nao indigenas e o Estado pos-
sam ler e se informar sobre as regras indigenas” (YAMADA,
GRUPIONI; GARZON, 2019: 33).

Os objetivos dos Protocolos Auténomos

Essas dimensoes, politica e juridica, se interligam, sen-
do perceptiveis em tudo o que refere aos objetivos e finali-
dades dos protocolos, sejam relativos aos povos indigenas,
aos Estados ou a outros proponentes, conforme pode-se ob-
servar do disposto no protocolo do Pueblo Negro de las
Cuencas (Colombia):

Este protocolo € um instrumento comunitirio para o exercicio

de nosso direito fundamental 4 consulta e ao consentimento

livre, prévio, livre e informado, baseado em nossos proprios
direitos e protegido por normas nacionais e internacionais
de direitos humanos. Nesse sentido, visa fortalecer e regular
nossas dindmicas culturais e territoriais, assim como nossas

relacdes politicas, ambientais e econdémicas com o Estado e

os particulares. Da mesma forma, promover o exercicio da

autonomia étnico-territorial no dmbito do gozo do direito a

autodeterminacdo como Pueblo Negro, a fim de contribuir

para a validade, gozo e exercicio de nossos direitos coletivos

e para garantir a sobrevivéncia fisica e cultural de nosso Povo

(PUEBLO NEGRO, 2017: 5).

Em seus diversos formatos e contetidos, os Protocolos
de Consulta até agora elaborados expressam nao s6 o modo
particular como cada povo se organiza e se representa poli-
ticamente, mas também “como se prepararam para discutir e
refletir sobre o direito a consulta e construir um documento
em que expressam suas visdes de como deveria ocorrer um
processo adequado de consulta e interlocu¢io com repre-
sentantes do Estado”, explicitando “seus acordos internos
de governanca a partir dos quais € possivel iniciar proces-
sos de consulta culturalmente informados”, analisa Grupioni,
concluindo que “os Protocolos de Consulta e consentimento
garantem seguranca e legitimidade a processos de consulta

que, de saida, tendem a ser conflitivos e desiguais. Eles de-
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monstram a boa vontade desses povos em se relacionar com
o Estado e sua disposicdo ao didlogo, exigindo novos modos
de relacionamento” (2020: 151-152).

O presente capitulo realizard uma analise geral sobre as
finalidades dos Protocolos Autdnomos de Consulta e Consen-
timento de povos indigenas e tribais, atentando-se para as di-
mensdes politicas e juridicas destes documentos. Essa andlise
tera como focos principais: a) a autodeterminacdo e a concre-
tizacdo de direitos dos povos e b) a construcio de didlogos in-

terculturais entre os povos e os Estados Nacionais ou terceiros.

Materializar direitos coletivos

Os Protocolos Autdbnomos sio uma manifestacdo da au-
todeterminacio de povos indigenas e tribais. Sua propria
elaboracao e existéncia € um exercicio da autodeterminacao
desses povos, ou, como expressam 0s Povos do TIX (Brasil),
“o protocolo (...) € um instrumento de autodeterminacio”
(POVOS DO XINGU, 2016: 2). Yamada, Grupioni e Garzon

complementarmente indicam que:

Os Protocolos de Consulta elaborados, discutidos e pactuados
de forma autébnoma por cada comunidade ou povo sdo instru-
mentos que explicitam a governanca interna de cada um de-
les, inclusive suas instituicdes representativas, materializando e
traduzindo em regras concretas os principios orientadores do
direito de consulta (YAMADA; GRUPIONI; GARZON, 2019: 34).

Esta autodeterminacio esta profundamente relacionada
com a efetivacao do DCCLPI, a participacao politica e aos di-
reitos territoriais, socioambientais e culturais dos povos. Bem

como se relaciona com o reconhecimento e o respeito a insti-
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tuicdes e tradi¢des juridicas, sociais e politicas destes mesmos

povos. Nesse sentido, o povo Nasa (Colémbia) assevera que:

Este protocolo faz parte dos instrumentos de autogoverno e
do exercicio de jurisdi¢ao especial a que temos direito e deve
ser respeitado por todos. Seus objetivos externos sao a defesa
do territério, autonomia e autodeterminacio, cosmogonia e
todos os direitos fundamentais do povo Nasa do Cerro Tijeras
Resguardo (PUEBLO NASA, 2017: 7).

A implementacio dos protocolos apresenta-se também,
potencialmente, como um meio de promocio e efetivacdo de
direitos dos povos, reconhecendo a jusdiversidade, promo-
vendo o respeito ao principio do pluralismo juridico e fortale-
cendo institui¢cdes, direitos e tradicoes proprias desses povos.

A elaboracdo e a publicacdo de protocolos reforcam a
legitimidade dos povos de participar das decisdes que afe-
tem suas escolhas quanto a prioridades de desenvolvimento
e que digam respeito a seus direitos territoriais e socioam-
bientais, principalmente no que tange ao acesso, a0 uso e
a gestdo de suas terras, territdrios e recursos, bem como a
possiveis impactos causados por projetos extrativistas ou de
desenvolvimento em seus territdrios, os quais também po-
dem afetar outras comunidades nido indigenas ou tribais, tal

como manifestado no protocolo Arhuaco (Colémbia):

O objetivo deste protocolo é fornecer diretrizes para a conserva-
cao e protecdo de todos aqueles elementos, fendmenos e mani-
festacoes naturais que garantem a vida do planeta, o bem-estar
da humanidade e a sobrevivéncia fisica e cultural de nossos po-
vos, assim como daqueles que habitam e dependem dos servicos
prestados pela natureza (PUEBLO ARHUACO, 2017: 6-7).

Internamente, os protocolos servem para que comunida-

des e pessoas pertencentes a povos indigenas e tribais, nos
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processos de discussdo sobre a feitura desses documentos,
possam se apropriar coletivamente de seus direitos reconhe-
cidos pelos Estados e pelo sistema internacional. Servem,
igualmente, para que os povos e suas comunidades possam
coletivamente rediscutir suas estruturas, instituicoes e normas
internas, bem como seus direitos e modos proprios de orga-
nizacao politica-juridica, de representacdo e de deliberac¢io.

Os processos de elaboracao dos protocolos possibilitam
a construcdo coletiva de um instrumento legitimo e repre-
sentativo, que determina as regras minimas as quais devem
ser cumpridas em processos de consulta e consentimento de
modo que os povos se sintam respeitados em seus modos de
existéncia, organizacio e deliberacdo como sujeitos coletivos.
Assim, o “protocolo € uma ferramenta baseada nos principios
do direito proprio, que define os pardmetros para o didlogo
com institui¢des publicas e privadas e individuos, que devem
observi-lo e cumpri-lo” (PUEBLO NEGRO, 2017: 6).

Nessa medida, a elaboracio de protocolos fortalece
a autodeterminacdo, a organizacdo interna, instituicoes e
instincias e modos de deliberacdo coletiva dos povos. Um
exemplo desta funcionalidade dos Protocolos de Consulta &
descrito no protocolo do povo Nasa (Colémbia): “O objetivo
deste protocolo € garantir o WetWetFxinzenxi (Bem Viver)
ao povo Nasa e estabelecer os procedimentos, principios
de relacionamento e participacio do povo Nasa” (PUEBLO
NASA, 2017: 7-8).

A aplicacdo dos protocolos ainda contribui para que
povos e comunidades possam estabelecer meios internos de
compartilhamento de decisdes relativas a processos de con-
sulta e consentimento, com o objetivo de que a decisio nao

fique ao encargo de uma ou poucas liderancas, evitando
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“divisdes entre os membros das comunidades” porventura
promovidos por “empresas e/ou governos”, fortalecendo a
“governanca indigena ou tradicional” (YAMADA; GRUPIONT;
GARZON, 2019: 35).

Os protocolos também facilitam processos de reflexio in-
terna dos povos sobre os possiveis impactos socioambientais
de projetos propostos, ajudando-os em sua preparacao para
negociar com o Estado alteracdes no projeto, medidas de mi-
tigacdo e compensacido e de compartilhamento de beneficios,
quando elas sdo cabiveis, ou mesmo para qualificar seus argu-
mentos na hora de se recusar a aceitar as atividades propostas
pelo Estado ou terceiros. Um exemplo desta instrumentaliza-
cdo dos protocolos é explicito nas Diretrizes de Consulta [do

povo] Northern Secwepemc te Qelmucw (NStQ) (Canada):

O NStQ precisa garantir que o desenvolvimento de recursos e
outros ativos ocorram de uma maneira sensivel aos [seus] direi-
tos, tradicdes, valores e cultura (...) [Os] Northern Secwepemc
te Qelmucw devem estar envolvidos no controle e na gestio
do desenvolvimento que os afeta, e exigem uma parcela dos
beneficios sociais e econdmicos que se seguem (NORTHERN
SECWEPEMC TE QELMUCW FIRST NATION, 2009: 2-3).

Por altimo, a elaboracio e a publicacio de protocolos
incentivam outros povos a construirem os seus proprios Pro-
tocolos Autdbnomos diante de boas experiéncias de proces-
sos de consulta e consentimento baseados nesses documen-
tos. Assim descrevem Oliveira e Garzon, ao dizerem como 0s
Munduruku se inspiraram no Protocolo Wajapi (OLIVEIRA,
2016) e como os Juruna (Yudja) se inspiraram no Protoco-
lo Munduruku (GARZON, 2019) a fim de elaborarem seus
proprios protocolos. Os Guarani Mbya (Brasil) manifestam

explicitamente que: “o protocolo serve também como in-
p q p
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centivo para outras aldeias, ele pode ajudar outras aldeias
para criarem os seus protocolos. N6s nos dispomos a ajudar
outras comunidades a fazerem o seu protocolo, apoiamos”
(ASSOCIACAO GUARANI, 2018: 25).

Promover didlogos interculturais

A publicacdo, a apresentacdo e a difusio de Protocolos
de Consulta também devem ser conjuntamente consideradas
como um exercicio educativo no sentido de contribuir para
aumentar o nivel de compreensio do Estado e de tercei-
ros sobre os povos indigenas e tribais, seus modos de vida,
organizacao social e instituicdes representativas. Os proto-
colos sdo instrumentos que ajudam a comunicar e ensinar
para agentes externos ao povo o modo como este significa
e compreende seus direitos a autodeterminacdo, a participa-
cdo politica, culturais, territoriais e socioambientais e sua re-
lacio com o territorio e o meio ambiente. Nessa perspectiva,

Yamada, Grupioni e Garzén compreendem que:

Os protocolos afirmam o reconhecimento da especificidade
sociocultural em pauta, visto a enorme heterogeneidade das
formas organizativas e de representacdo dos povos e comuni-
dades, e visam reduzir a assimetria que se impde no contexto
intercultural entre os interesses e intencdes do Estado e o dos
povos e comunidades (2019: 35).

Da mesma forma, os protocolos dao a conhecer publica-
mente normas internas, tradi¢cdes juridicas e direitos proprios
dos povos, além de seus processos internos de deliberacao
a fim de que o Estado e outros proponentes possam melhor

compreender como implementar um processo de consulta e
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consentimento adequado, oportuno, respeitoso, honesto e
de boa-fé. Como demonstra o protocolo do povo Deshkan
Ziibiing (Canada):

O objetivo deste protocolo € garantir que nossos relaciona-
mentos com outras comunidades se desenvolvam no futuro de
forma que sejam totalmente respeitosos para com todas as res-
ponsabilidades do [povo] Deshkan Ziibiing relativas a (...) ba-
cias hidrograficas e de formas a proteger toda a gama de nos-
sos direitos. Esse protocolo deve servir para guiar governos e
terceiras partes interessadas em buscar uma relacdo saudavel
e mutuamente benéfica com os Deshkan Ziibiing (CHIPPEWAS
OF THE THAMES FIRST NATION, 2016: 4).

Os povos indigenas e tribais tém plena consciéncia do
efeito educativo que os protocolos exercem para 0s nao in-
digenas em geral, e assim o expressam em seus protocolos:
“E através do protocolo que os Juruids [ndo indigenas] vio
saber que ndés queremos respeito. O protocolo é um jeito
do Jurua saber que noés respeitamos a nossa propria cultura”
(ASSOCIACAO GUARANI, 2018: 49). Este carater pedagogico
dos protocolos, contudo, nio resume a sua existéncia e fi-
nalidade, na medida em que sdo, antes de tudo, documentos
juridico-politico dotados de juridicidade baseada em normas
nacionais, internacionais e em direitos préprios dos povos.

No que tange aos Estados, esses protocolos sao impor-
tantes para o cumprimento do dever de consultar e, em sen-
do o caso, obter o consentimento dos povos de modo cultu-
ralmente adequado, oportuno, respeitoso, honesto e de boa-
-fé; bem como para outros proponentes que porventura es-
tejam envolvidos em processos de consulta e consentimento
junto a povos indigenas e tribais. Os Protocolos Autdnomos

fazem parte de uma preparacdo para todas as partes a fim
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de fazer acontecer um dialogo intercultural. Sua elaboracio
¢ fundamental para preparar os povos indigenas e tribais na
sua disposicdo ao didlogo, mas o reconhecimento, respeito e
aplicacdo dos protocolos por parte do Estado também signi-
ficam uma prepara¢do para entender como, quando, por que
e com quem se deve consultar. Nesse contexto, Tauli-Corpuz,
no relatorio sobre sua visita ao Brasil em 2016, recomendou
ao governo brasileiro:
Reconhecer e apoiar as medidas proativas tomadas por po-
vos indigenas para realizar seus direitos, incluindo seu di-
reito 4 autodeterminag¢io. Isso inclui observar e responder aos
Protocolos de Consulta e consentimento desenvolvidos por

povos indigenas no contexto do dever do Estado de consultar
(grifos nossos) (TAULI-CORPUZ, 2016, B.98.(¢c): 21).

Os Protocolos Autbnomos servem também para que o0s
Estados Nacionais reconhecam a disponibilidade e a disposicdo
dos povos para participar de processos de consulta e consen-
timento fundamentados em didlogos interculturais e negocia-
¢oes honestas e de boa-fé. Ao investigar sobre o processo de
construgao e a aplicacdo do protocolo autdnomo de consulta e

consentimento Munduruku (Brasil), Oliveira pondera que:

(...) o Protocolo de Consulta Munduruku foi fundamental para
derrubar a tese do Governo Federal [brasileiro] utilizada no
processo judicial de que os indigenas nao queriam ser consul-
tados, mas tdo somente obstruir o empreendimento [de uma
hidrelétrical, com o proposito de reverter a decisdo judicial
anterior que condicionava a possibilidade de concessio de
licenca a realizacdo da consulta. Nesse sentido, o Protocolo
de Consulta Munduruku demonstrou a Justica Federal que os
indigenas queriam, sim, ser consultados (2019: 122-123).

Desse modo, a implementacio dos protocolos propor-

ciona aprendizagem para o exercicio da consulta e da cons-
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trucdo/obtencdo do consentimento, aprendizagem esta que
é compartilhada entre os povos e o Estado, mas que ainda
esta longe de configurar uma pritica generalizada que paute
o relacionamento entre povos e Estados. Sobre esse ponto,
Makaratu Wajapi, vice-coordenador do Conselho das Aldeias
Wajapi, na primeira etapa de um processo de consulta e con-
sentimento realizado pelo governo brasileiro ao povo Wajipi,
tendo como base o protocolo Wajapi (Brasil), declarou que:
(...) os Wajapi estdo felizes de receber os 6rgios do governo,
Orgaos nao-governamentais, parceiros, representantes dos po-
vos indigenas. Os Wajipi estio felizes por qué? E primeira con-
sulta oficial usando o nosso protocolo. Nao s6 para os Wajapi,
mas para todos os povos indigenas do Brasil. Por isso espera-
mos que a consulta vai ser muito bem-feita, todos vao trabalhar
bem, para ser exemplo para todo o Brasil. Muito obrigado aos
varios 6rgaos do governo, alguns para apresentar sua proposta
como o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA) e o Instituto Estadual de Florestas (IEF) e outros para
observar e aprender. Aprender por qué? Porque daqui para a frente

os Wajapi querem ser consultados sempre sobre tudo (...) que os
afetam (grifos nossos) (IEPE, 2019a).

Esse reconhecimento por parte do Estado estabelece re-
lacdes mais equinimes e equivalentes, de mutua confianca
e mutuo beneficio entre os povos e os Estados Nacionais
e, potencialmente, contribui para a construcao de decisoes
acerca de prioridades e modelos de desenvolvimento que
respeitem a governanca de cada um dos povos, suas pers-
pectivas e as relacdoes entre estes e com o proprio Estado
e com terceiros. Como expressa o Protocolo oral Kayapo-

-Menkragnoti (Brasil):

Governo, vocé tem que nos ouvir e nos respeitar. Nés também te-
mos que respeitar vocé. Vocé tem que preservar a floresta para
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nossos filhos. Nio mexe com a floresta para que os animais e
peixes vivam. Nio mexe com a floresta para que os animais
e peixes vivam para os nossos filhos. Antes de fazer projetos
tem que comparecer nas aldeias para nos consultar (...) A partir
de hoje, 2019, a gente ndo quer mais ser enganado pelo go-
verno (...). NOs somos verdadeiros donos dessa terra. Nos
K 6 somos os donos dessa terra. Somos os donos de tudo
0 que existe nessa terra (grifos nossos) (INSTITUTO KABU et
al., 2019).

A aplicacio dos protocolos pode, assim, contribuir para
processos de consulta e consentimento que: a) empoderem
os povos; b) considerem suas compreensdes e interpreta-
coes; ¢) sam estabelecer bases de didlogos interculturais
onde a perspectiva desses povos sejam analisadas e integra-
das na decisao final; d) possibilitem que o poder do Estado
nido seja imposto sobre esses povos de modo assimétrico, n
sentido indicado por Lidia Roberta, moradora do Quilombo
de Maica (Brasil), ao dizer que o protocolo s “para que o
governo possa ouvir a gente e ndo s6 impor o que ele quer”
(SOUSA, 2018), ou como afirma o protocolo autébnomo dos
Povos do Xingu (Brasil): “ndo queremos mais que o governo

ne decisdes sem nos ouvir e negociar honestamente com

a gente (...) fizemos este Protocolo sobre como queremos

ser consultados para que qualquer posicionamento sobre os

projetos que nos afetem tenha legitimidade” (POVOS DO
XINGU, 2016: 2).




Desafios e licdes aprendidas:

um olhar para experiéncias no Brasil

Os Protocolos de Consulta e consentimento cons-
tituidos por povos indigenas e tribais (no Brasil, quilombo-
las e tantos outros povos e comunidades tradicionais) sdao
instrumentos juridico-politicos. Esses instrumentos podem
apoiar a implementacio do direito fundamental a participa-
¢ao desses povos e comunidades em processos decisorios de
medidas que os afetam diretamente. Esses documentos, con-
siderados uma sistematizacdo de normas (regras, principios
e procedimentos) relacionadas ao mecanismo de consulta e
consentimento livre, prévio e informado, sio instrumentos
relativamente novos. Especialmente no Brasil, os protocolos
tém emergido desde 2014 e, portanto, ainda estio em pro-
cesso de construgio e aperfeicoamento.

Embora sua implementacao seja um processo desafiador
para todos os atores envolvidos, as experiéncias comparti-
lhadas nesta publicacao, com foco particular sobre o Brasil,
podem proporcionar novas maneiras de refletir e superar
esses desafios. Essas experiéncias também apontam apren-
dizagens as quais podem contribuir para promover avancos
na materializacio do DCCLPI interrelacionado com direitos
humanos, fundamentais e socioambientais de povos indige-
nas e tribais em todos os paises. Este capitulo sistematiza e
aponta alguns dos desafios e licdbes aprendidas para imple-
mentacdo de Protocolos Autdnomos nas fases de construcao,

publicacao e aplicacao destes.
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Formulagao dos protocolos

Na fase inicial de elaboracio de um protocolo, essa
decisao €& tomada por meio de deliberacdes coletivas, as
quais consomem tempo, recursos e esforcos significativos.
Os conflitos socioambientais existentes e as pressdes poli-
ticas, econdbmicas e ambientais sobre os territorios tradicio-
nais também podem influenciar a decisao de desenvolver um
protocolo autbnomo, bem como experiéncias negativas do
passado ou do presente com obras e projetos ndo consulta-
dos. Conforme discutido, os protocolos frequentemente sur-
gem como uma estratégia juridico-politica para demandar a
participacdo efetiva em potenciais processos de consulta ou
responder a consultas em andamento consideradas insatisfa-
torias pelos titulares dos direitos em questio. Em qualquer
caso, um planejamento criterioso € necessirio mesmo que as
comunidades estejam sob pressdo para iniciar um processo
de consulta e consentimento:

Se um povo ou uma comunidade ji estd sendo pressionado

pela necessidade de iniciar ou se ja foi iniciado num processo

de consulta sobre determinado assunto ou projeto, o ideal é

que se organizem bem para definir com o governo um Plano

especifico de consulta e evitem fazer as regras gerais do pro-
tocolo de consulta com pressa ou pensando s6 nesse assunto

(YAMADA; GRUPIONI; GARZON, 2019: 65).

Nessa fase de planejamento inicial e elaboracdo, definir
o escopo politico e territorial dos protocolos € um desafio
significativo. Este escopo deve ser consistente com a coesio
dos acordos sociais que apoiam as aliancas entre os povos e
o territorio que se pretende englobar. Também é claro que a
manutencdo de regras protocolares, acordos internos e alian-

cas apresenta desafios significativos em contextos de enorme
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pressdo politica, econOmica e ambiental. A falta de cuidado
na definicio do escopo geografico e politico do protocolo
dificultard a sua implementacdo em processos de consulta
com o Estado ou terceiros.

A definicio desse escopo estd interconectada com a
constituicdo de aliancas em diversos niveis, do local ao mais
geral, envolvendo diferentes atores e organizacdes politicas
internas, comunidades e povos. Este € um momento delica-
do e complexo que é tecido a partir de processos proprios
de tomada de decisdo inerentes a cada povo e comunidade.
Neste periodo, acordos internos sdao revistos, ressignifica-
dos e reestabelecidos, bem como se fortalece mecanismos
decisorios e a coesdo sociopolitica coletiva, o que se de-
monstra importante nao apenas internamente, mas também
diante do Estado e de terceiros, especialmente no decorrer
de processos de consulta e negociacdo com atores externos.
Fortalecer-se internamente ¢é essencial no exercicio de se
impor diante do Estado como sujeitos politicos dotados de
autonomia, autodeterminacdo e direitos territoriais.

Se estes acordos sdo assinados em territorios compar-
tilhados por mais de um povo, os protocolos sio verda-
deiras manifestacoes de aliancas politicas e acordos entre
diferentes povos. Um excelente exemplo € o protocolo au-
tbnomo dos povos indigenas do Territério do Xingu (Bra-
sil). Ali, falando 5 linguas diferentes, 16 povos indigenas
compartilham um territério e pressdes e ameacas comuns,
o que justifica a construcdo de um protocolo para lidar
com o Estado e os atores privados. Nesse caso, a consis-
téncia e manutencio de seu protocolo autdbnomo, como
expressio de uma alianca interna, € o primeiro desafio

para garantir sua aplicacio.
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Ainda durante o processo interno de elaboracio de um
protocolo autdnomo, os povos indigenas e tribais podem
sentir a necessidade de estabelecer parcerias ou diilogos
com organizacdes, universidades e pessoas que possam aju-
dia-los a reunir informag¢des para apoiar sua decisio sobre a
constituicio de um protocolo. Eles também podem procu-
rar parceiros, apoiadores e conselheiros externos para levar
adiante o projeto de elaboracio. Por exemplo, os parceiros
podem ajudar a organizar oficinas sobre normas internacio-
nais e nacionais do DCCLPI ou outros assuntos, dependendo
das necessidades de cada comunidade interessada. Além dis-
S0, essas parcerias e apoios devem respeitar a autonomia e
autodeterminacdo dos povos indigenas e tribais e desenvol-
ver abordagens colaborativas, trabalhando com esses povos.
Afinal, a decisdo de elaborar um protocolo autbnomo deve
ser tomada pelo povo e € essencial que os proprios povos
conduzam o processo de construcdo de um protocolo, pois
estes sao a expressao de sua autonomia e autodeterminacio.

Outro passo importante na fase de planejamento & o
de delinear uma metodologia para a elaboracao do protoco-
lo. Essa metodologia deverad ser desenhada primordialmente
pelos povos ou com a participacao ativa destes, neste caso
respeitando suas organizacdes sociais e politicas e seus mo-
dos de construcdo de decisdes coletivas. A experiéncia de
elaboracio do protocolo de consulta do Povo Munduruku
(Brasil) pode lancar luz sobre alguns desafios desta etapa.
Oliveira relata que, durante o processo de construciao deste
protocolo:

Muitas eram as duavidas: quantas oficinas seriam realizadas?

Seriam realizados encontros concentrados ou descentralizados

em cada uma das 128 aldeias? Considerando que siao aproxi-
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madamente 13 mil Munduruku, quais participariam dos en-
contros? Apenas os caciques e as liderancas ou o povo como
um todo? Embora o Projeto lidasse com limitacoes financeiras
e burocriticas, era preciso pactuar um formato de oficinas
que garantisse o protagonismo dos indigenas, o que significa-
va respeitar absolutamente sua organizacdo social e politica.
Nesse sentido, os Munduruku decidiram que as oficinas se-
riam realizadas em meio as suas assembleias gerais, portanto
de modo concentrado, em aldeias de sua escolha, e com a
participacio do maior nimero possivel de indigenas, nao se
restringindo aos caciques e as liderangas (2019: 117).

Nesta metodologia, faz-se também necessario tracar ma-
neiras de se apropriar das normas internacionais e nacionais
do DCCLPI. As comunidades devem engajar-se em traduc¢des
e interpretacdes interculturais de normas internacionais e
nacionais® de consulta e consentimento que facam interfa-
ce adequada com suas proprias normas internas, tradicdes
e modos de organizacdo. Considerando a relacio entre os
povos, o Estado e os terceiros interessados na consulta, esta
etapa na elaboracio de um protocolo pode envolver: a) iden-
tificar e esclarecer normas internas que considerem relevan-
tes no protocolo; b) atualizar acordos internos que possam
ser criticos para subsequentes didlogos e negociacdes; ¢) se
necessario, definir, criar ou inovar normas, regra, principios
e procedimentos significativos para buscar garantir um re-
lacionamento simétrico e respeitoso antes, durante e apoOs
a consulta. Assim, os processos de traducido, interpretacio,
apropriacdo e reelaboracdo de normas internas, nacionais e

internacionais, exigem grandes esforcos tedricos e praticos.

38 Dependendo do pais e de seu quadro juridico, normas estaduais e locais relativas ao
DCCLPI também podem tornar-se parte deste intrincado processo de apropriacéo, tradu-
cdo e interpretacdo das normas externas pelos povos indigenas e tribais.
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Isto se di, especialmente, quando as normas internacionais e
as adotadas pelo Estado nacional nem sempre se correlacio-
nam com as ontologias e cosmovisdes dos povos indigenas e
tribais, como as que envolvem discussdes sobre significados
de territorio, territorialidade, autodeterminacdo e consenti-
mento para cada povo, dentre outras.

Ainda nesta etapa de apropriacio e discussio de nor-
mas internacionais, nacionais e internas, € importante incluir
o maior nimero possivel de comunidades e pessoas, o que
requer uma estratégia de comunicac¢ao interna clara e trans-
parente. A geografia, contudo pode muitas vezes represen-
tar obstaculos significativos quando as comunidades estio
organizadas por um vasto territorio, exigindo a coleta de
fundos para a realizacdo de reunides e assembleias presen-
ciais e utilizando varios meios de comunicacdo, tais como
radio, redes sociais e material audiovisual. Como exemplos,
os protocolos do povo Kayapo-Menkragnoti e dos povos do
Tucumaque e Rio Paru d’Este, ambos do Brasil, preveem a
possibilidade de tomar decisdes simples ou ndo controversas
por meio da realizacao de reunides entre aldeias via radio
amador. Isto porque esses povos sabem que um dos grandes
desafios da implementacdo de Protocolos Autdnomos € ter
seus proprios recursos para realizar reunides internas sem
depender de recursos do Estado ou de terceiros interessados
na consulta

Além disso, essa etapa envolve a participacdo de dife-
rentes grupos (idosos, mulheres, jovens, estudantes, etc.),
0 que torna a obtencdo de consenso interno mais partici-
pativa e legitima, mas também mais demorada. Quando um
protocolo representa varios povos —, como os Protocolos de

Consulta dos povos indigenas do Oiapoque, do Territorio
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Wayamu e dos povos indigenas do Territorio do Xingu —,
ha ainda outros desafios no estabelecimento de processos
interculturais, intersocietais e interétnicos que dificultam e
alongam o processo de pactuacdo de um protocolo comum

de consulta.

Adocao, publicagao e divulgacao

Finda a fase de elaboracio de um protocolo autdnomo,
inaugura-se a fase de publicacio e difusio deste. Nesta eta-
pa, apoios externos podem servir 4 edicido e publicacdo, em
meios impresso e eletronico, dos protocolos. Do ponto de
vista interno, a impressido e distribuicdo dos protocolos € im-
portante para difundir amplamente a versao final deste do-
cumento e empoderar grupos, organizacdes e comunidades
para reivindicar a sua aplicacdo. Observa-se que os desafios
internos nao siao superados quando os povos indigenas e
tribais concluem a elaboracio do protocolo; desse modo, o
acesso a este documento é também essencial para consolidar
as normas e acordos pactuados no protocolo.

Os processos internos de traducido, interpretacio e
apropriacao de normas internacionais e nacionais, os didlo-
gos e discussdes sobre normas internas, e também as alian-
cas e os acordos politicos evoluem e se ressignificam com
o tempo. Esses processos podem se intensificar quando os
povos participam de processos de consulta e consentimento,
especialmente quando tais processos dizem respeito a pro-
jetos de desenvolvimento ou extrativos ou procedimentos
administrativos que podem causar impactos significativos em

suas vidas. Assim, “antes, durante e depois das Oficinas de
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elaboracio dos Protocolos, é importante que as liderancas
e as associacdes ou organizacoes continuem trabalhando o
tema da consulta prévia que estd presente no cotidiano da
comunidade” (YAMADA; GRUPIONI; GARZON, 2019: 64).
Do ponto de vista externo, faz-se necessirio construir
estratégias para divulgar o protocolo e apresenti-lo junto
ao Estado e a sociedade em geral. Apresentar os Protocolos
Autdnomos diante de 6rgaos estatais competentes pela pro-
tecio e cumprimento de direitos desses povos pode ser uma
via. Complementarmente, os povos podem construir outras
estratégias de difusio de seus protocolos junto a publicos
especializados (como representantes de Orgaos internacio-
nais, do poder publico nacional e/ou de atores privados, por
exemplo) ou a publicos mais amplos. Isso pode se dar pela
participacdo em audiéncias ou debates publicos. Ou ainda
por meio da elaboracao de materiais infograficos e audio-
visuais. Enfim, as possibilidades de estratégias de difusao
externa sao plurais, ainda que o objetivo comum seja fazer
com que o protocolo seja conhecido e reconhecido como um
legitimo documento instituido por povos indigenas e tribais,
dotado de juridicidade e que, portanto, deve ser respeitado

e aplicado.

Aplicagao e implementacgao

O conhecimento acerca de desafios e licdes dessa fase
ainda é um campo aberto a ser mais bem compreendido,
haja vista que a efetiva implementacao dos protocolos no
Brasil ainda é um processo novo. Em verdade, ainda ndo se

tem registros de um s6 processo de consulta que tenha sido
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finalizado a partir da aplicacdo de Protocolos de Consulta.
Sabe-se, contudo, que os protocolos tém sido bem utilizados
a fim de demandar consultas significativas e culturalmente
adequadas — como exemplos o caso do povo Munduruku
(MONTAMBEAULT; SILVA; JOCA, 2019; OLIVEIRA, 2019) e
dos povos indigenas do Oiapoque (LEWKOWICZ, 2020) — e
que existem consultas com base em Protocolos Autbnomos
que estdo em andamento.

Cita-se os casos relacionados aos povos Wajapi e Juruna.
A consulta ao Povo Wajapi (CAPORRINO, 2020), realizada a
partir da aplicacdo de seu protocolo autdbnomo, versa sobre
impactos sociais, culturais e ambientais da implementacao
de acoes de reforma agraria nas proximidades de sua Ter-
ra Indigena. Este processo ainda nao foi concluido (JOCA,
2020a) e, nao obstante as limitacdes impostas pela pandemia
da covid-19, tem tido continuidade, tanto pela persisténcia
dos proprios Wajapi quanto por acdes do Ministério Publico
Federal, que desde o inicio tem acompanhado o processo.*
A consulta em andamento ao Povo Juruna (Yudjd), a qual
deve guiar-se pelo protocolo Juruna, trata da implantacdo de
um projeto de mineracdo por parte de uma empresa cana-
dense (a Belo Sun) (GARZON, 2019; XINGU+, 2020a).

Menciona-se também o caso dos povos indigenas do Xin-
gu com os quais “o Governo Federal brasileiro se comprometeu
a realizar um processo de consulta sobre o plano de pavimen-
tacao da BR-242 (...) e a construcao da Ferrovia de Integracio
do Centro Oeste (FICO)”. Para tanto, discutiu-se um plano de

consulta “apresentado por liderangas dos povos indigenas do

39 Esta experiéncia € narrada do ponto de vista dos Wajapi no video "Do Protocolo Wajapi
a Consulta Prévia” (IEPE, 2019a).
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Xingu” em uma audiéncia puiblica realizada na Camara dos De-
putados em 2019, “ocasido em que o Governo Federal reconhe-
ceu o seu dever de consultar os povos indigenas e comunida-
des tradicionais sobre essas obras” (JOCA, 2020a, p. 89). Hou-
ve, assim, uma decisio administrativa do Governo Federal de
reconhecer o protocolo dos povos indigenas do Territorio do
Xingu como diretriz para implementar um processo de consulta
e consentimento em relacdo aos dois projetos de infraestrutu-
ra: a rodovia e a ferrovia. Por conseguinte, a “Primeira Etapa
da Consulta Unificada sobre a BR-242 e a FICO” ocorreu em
2019 na sede da Associacdo Terra Indigena Xingu e o Plano de
Consulta “segue em andamento” (XINGU+, 2020b). Essas ex-
periéncias, contudo, mesmo incipientes, permitem vislumbrar
e refletir sobre desafios e licoes aprendidas na fase de aplica-
cdo e implementacdo de Protocolos Autbnomos, conforme se
elabora a seguir. Antes, porém, examinaremos a interconexao
dos Protocolos de Consulta com um outro instrumento que tem
sido elaborado pelos povos indigenas no Brasil em iniciativas
para manter a governanga de seus territorios: os Planos de Ges-
tao Territorial e Ambiental (PGTA).

Protocolos de Consulta e Planos de Gestao Territorial e
Ambiental

E no contexto de implementacio da Politica Nacio-
nal de Gestao Territorial e Ambiental em Terras Indigenas
(PNGATD), instituida pelo Decreto Presidencial 7.747, de 05
de junho de 2012, que se tem registrado, no Brasil, um amplo
mosaico de experiéncias inovadoras de governanca cultural

e de gestdo territorial e socioambiental de terras indigenas,
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materializado na elaborac¢io e publicacdo de Planos de Ges-
tao Territorial e Ambiental (PGTA). Ainda que se registrem
planos de gestio elaborados e em implementacdao por parte
de alguns povos indigenas antes da criacio desta politica,
estes ganharam legitimidade e cresceram em nimero apos
sua aprovacido. Tal como os Protocolos de Consulta, os PGTA
sdo a expressao da autonomia e da autodeterminacido desses
povos, propondo a si mesmos e ao Estado, um instrumento
de governanca e gestido de seus territorios.

Ao justificarem porque elaboraram um protocolo de
consulta, os povos indigenas do Oiapoque mostram o entre-
lacamento entre esses diversos documentos construidos em
diferentes momentos de sua trajetoria de organizacio interna

e politica:

Ha muito tempo respeitamos nossas regras para manter a har-
monia entre nds e com quem vem de fora. Em 2009, quando
decisoes importantes dos povos indigenas passaram a ser ig-
noradas pelo governo, decidimos organizar um documento
escrito com a nossa historia e com as nossas prioridades para
o futuro: esse foi nosso Plano de Vida.

Alguns anos depois, aprofundamos nossa discussio sobre os
acordos e as formas de cuidado com nossos territérios e ela-
boramos nosso Programa de Gestdo Territorial e Ambiental
(PGTA). Construimos esses documentos a partir do entendi-
mento de todas as comunidades, dos quatro povos indigenas,
sobre como queremos organizar nossas atividades dentro de
nossos territorios e pensando no nosso futuro.

Da mesma forma, decidimos nio nos dividir e elaborar conjun-
tamente um Gnico Protocolo de Consulta dos Povos Indigenas
do Oiapoque, para explicar nossas regras e garantir boas rela-
¢oes com o governo e com quem vem de fora. Assim, este ¢é
o terceiro documento que vem fortalecer nossa organizacio e
planejamento coletivo (POVOS DO OIAPOQUE, 2019: 31-32).
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Planos de Gestdo Territorial e Ambiental, ou Planos de
Vida como siao conhecidos em outros paises da América La-
tina, tém sido elaborados como um instrumento que orienta
o uso dos territorios indigenas e dos recursos naturais neles
existentes com o objetivo de atender as necessidades cultu-
rais, sociais e econdmicas atuais destes povos e para as fu-
turas geracdes. Elaborados com essa perspectiva, sio, como
analisa Grupioni, “a expressdo politica e de autonomia de
povos e comunidades que chamam para si a responsabilida-
de de encontrar e construir arranjos de governanca territorial
e de bem viver em seus territorios, garantindo qualidade
de vida, permanéncia de ecossistemas e vivéncia de direitos
culturais diferenciados (2020: 9).

Os planos de gestao territorial e ambiental elaborados nos
Gltimos anos retnem um conjunto de acoes e atividades orga-
nizadas em objetivos visando a gestao e a governanga socioam-
biental das Terras Indigenas. Sio o resultado de compromissos
coletivos, pactuados pelas proprias comunidades que assumem
o protagonismo de definir prioridades de acdes que serio de-
senvolvidas em seus territorios, visando melhorar sua qualida-
de de vida e sustentabilidade ambiental a partir de diagnosti-
cos, levantamentos e mapeamentos ecoldgicos, socioambien-
tais, socioecondémicos e culturais. Tal como os Protocolos de
Consulta, os PGTA tém sido elaborados em encontros, oficinas,
discussdes comunitarias e assembleias, envolvendo diferentes
etapas e procedimentos. Uma vez finalizados, sdo propostos
a0 governo e para outros atores nio governamentais, como
um instrumento em que tornam publicas estratégias de gestao
sustentavel e de governanca socioambiental de seus territorios.
Além de se constituirem em instrumentos de planejamento e

governanca internos, configuram-se como instrumentos de dia-
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logo intercultural com o governo, parceiros e atores do entorno
de seus territorios, criando demandas explicitas para as politi-
cas publicas ambientais e indigenistas. Ao se constituirem dessa
maneira, “os PGTA responsabilizam orgaos e politicas publicas,
criando balizas que restringem propostas exodgenas, dissocia-
das das logicas e necessidades indigenas, ou formuladas sem
didlogo e consulta com aqueles que serdo por elas afetadas”
(GRUPIONI, 2020: 10).

Da mesma maneira que os Protocolos de Consulta, os
PGTA apresentam acordos coletivos sobre como administrar
seu territorio com base em seus valores culturais e organi-
zacdes sociais, e tém se mostrado como uma resposta efe-
tiva por parte dos povos indigenas as diversas pressoes e
ameacas que cada vez mais eles vém enfrentando em seus
territérios e na interacdo continua com segmentos da socie-
dade envolvente. Como nos mostra Gavazzi, os PGTA sido

ferramentas para o bem viver nas Terras Indigenas:

Os Planos de Gestao constituem ferramentas importantes que
vém subsidiando a protecdao, o controle territorial e garan-
tindo a sustentabilidade social e ambiental das populacdes
nativas que vivem em diversas Terras Indigenas (...) Esses
planos sio compromissos que as proprias comunidades esta-
belecem como acdes prioritirias a serem desenvolvidas nas
suas terras, com o objetivo de melhorar a qualidade de vida,
respeitando a cultura e a especificidade de cada povo (...)
os Planos de Gestdo sao acordos coletivos do uso da terra e
dos recursos naturais e agroflorestais: nao apenas planejam e
orientam as atividades dos projetos de desenvolvimento co-
munitdrio, como também articulam “politicas publicas direcio-
nadas as terras e aos povos indigenas, auxiliando o governo
e as organizac¢oes civis na identificacio de demandas ambien-
tais e socioecondmicas e na organizacio do suporte técnico
e financeiros necessarios para resolvé-las” (SEMA, GIZ, 2011)
(GAVAZZI1, 2020: 23).
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Os Planos de Gestdo, assim como os Protocolos de Con-
sulta, operam como instrumento politico e de planejamento
que articula a visdo particular que um povo indigena tem de
sua propria historia e identidade coletiva, mobilizando pro-
cessos internos de reflexdao coletiva sobre o passado, presen-
te e futuro e sobre a capacidade comunitiaria de responder
aos desafios colocados pela interacdo continua com segmen-
tos da sociedade nacional e com representantes do Esta-
do. Nesse sentido, Protocolos de Consulta e PGTA emergem
como ferramentas complementares, organizando possibilida-
des concretas de didlogo efetivo dos povos indigenas com o
Estado. Em ultima instidncia, PGTA e Protocolos de Consulta
podem ser interpretados como ferramentas complementares
de governanca de base cultural que almejam salvaguardar os
territorios indigenas.

A interconexdo entre esses dois instrumentos & expli-
citada em alguns dos protocolos aqui analisados. Os povos
das Terras Indigenas Parque do Tumucumaque e Paru D Este

enfatizam essa conexio:

Temos um Unico Plano de Gestao Territorial e Ambiental
(PGTA) para as duas regioes, as duas Terras Indigenas e todos
os povos. Entendemos que nido adianta olhar e proteger s6 um
pedaco. Nosso PGTA fala sobre como viver bem dentro da ter-
ra demarcada, hoje e no futuro, conforme nossos planos. Por
isso, entendemos que o nosso Protocolo Auténomo de Con-
sulta e Consentimento dos povos indigenas do Tumucumaque
e Rio Paru D Este deve sempre andar junto com nosso PGTA.
O governo precisa respeitar nossos planos de futuro” (POVOS
DO TUMUCUMAQUE E PARU D’ESTE, 2020: 10).

Também os povos Jaminawa e Manxineru, do Acre, evi-
denciam em seu protocolo como entendem a operacionali-

dade destes dois documentos:
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Em 2007 elaboramos nosso Plano de Gestdo Territorial e Am-
biental da Terra Indigena Momoadate e o atualizamos em
2016. A ideia que temos de plano é que ele é pensamento,
o0 que nds queremos realizar dentro da Terra Indigena. Ja a
palavra gestio € a forma como vamos trabalhar com todos os
recursos naturais que existem (...) O nosso Plano de Gestao é
uma forma também de a gente falar para os governos. Se eles
tém projeto, precisam fazer as atividades de acordo com o
nosso Plano de Gestao, com aquilo que definimos que é prio-
ridade, e ndo trazer de outra forma. O protocolo de consulta
é outro pensamento. £ um didlogo que a gente vai fazer com
os governos (...). Se existe o Plano de Gestio da terra e se
alguém vier querer afetar nosso plano, nés ja vamos ter o Pro-
tocolo de Consulta que vai nos defender. Os dois sao acordos
que construimos internamente e de forma coletiva (POVOS
JAMINAWA E MANXINERU, 2018: 19)

No mosaico de experiéncias de elaboracio de planos de
gestdo e de Protocolos de Consulta notamos que varios fo-
ram elaborados em momentos e contextos distintos, outros,
mais recentemente, tém sido construidos de forma concomi-
tante, num esforco de fortalecimento de estruturas internas
de governanca. Esse foi o caminho trilhado pelos povos do
Territorio Indigena do Xingu, conforme registram em seu

protocolo:

Nosso Plano de Gestao estipulou, também, uma estrutura de
Governanc¢a Interna dos Povos do TIX, instincia de diadlo-
go interétnico que tem o objetivo de monitorar a aplicacao
das diretrizes definidas no Plano. A Governanca Interna do
TIX promove o encontro das liderancas indigenas de todas as
etnias do nosso territorio para criar consensos legitimos em
torno de temas complicados. A Governanca serve, também,
para que os governantes possam fazer consultas adequadas
40S N0SS0S POVOSs sobre 0s assuntos que nos interessam garan-
tindo a participacao de todos os povos do territorio (POVOS
DO XINGU, 2017: 14).
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Enquanto os Planos de Gestao retnem e tornam publi-
cos conjuntos de acordos coletivos e de prioridades comu-
nitdrias estabelecidas, visibilizando estratégias de monitora-
mento e vigilancia territorial, de recuperacdo ambiental de
areas degradadas, de manejo de recursos da agrobiodiversi-
dade, de atividades econOmicas sustentaveis, “registrando e
informando, inclusive para o Estado, quais os acordos inter-
nos firmados para garantir a qualidade de vida e a susten-
tabilidade ambiental”, reforcando a governanca interna dos
territorios indigenas e as propostas de gestdo territorial em

andamento, os Protocolos de Consulta se direcionam para a

(...) possibilidade de propostas governamentais que tenham
potencial de impactar seus territérios e, portanto, as propostas
de gestao territorial pactuadas, como obras de infraestrutura
e aproveitamento de recursos naturais, dentro ou no entorno
de terras indigenas. Ao fazerem emergir consensos quanto ao
modo e quem toma decisdes em nome de determinado povo e
comunidade, permitem que os povos fortalecam seus modelos
internos de governanca. Permitem, também, discutir, a luz dos
proprios PGTA, a viabilidade de empreendimentos e encami-
nhar questoes relativas a efetividade e pertinéncia de medidas
de mitigacao e compensacio (GRUPIONI, 2017: 84-84).

Protocolos de consulta e planos de gestdo tém poten-
cial e intencdo de assegurar a governanca dos territorios tra-
dicionais pelas proprias comunidades indigenas, garantindo
ecossistemas saudaveis com prestacdo de servicos ecossis-
témicos, qualidade de vida e respeito a direitos culturais de
coletivos que insistem na manutencdo de suas diferencas e
especificidades culturais e no direito de governar suas terras
de acordo com seus proprios valores culturais para as gera-
¢odes atuais e futuras e em didlogo com governos e politicas

publicas. Nesse sentido, escreveram os Hexkaryana em seu
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protocolo: “(...) para ndés é fundamental que os governos e
os Karaiwa saibam que a nossa cultura € muito importante e
que a floresta é nossa vida (...) por isso cuidamos do nosso
territorio” (POVOS DO WAYAMU, 2020: 87).

Desafios e licoes aprendidas

O primeiro desafio critico que merece destaque € a ne-
cessidade de os Estados e de terceiros reconhecerem e res-
peitarem os Protocolos Autdnomos. Sua simples publicaciao
nio garante o reconhecimento, compreensao e respeito dos
protocolos por atores externos ou pela sociedade em geral.
E necessirio envolver os governos e terceiros para que se
questionem sobre a existéncia desses protocolos e a fim de
entender seu conteido em permanente didlogo com os po-
vos indigenas e tribais. Alguns desses documentos incluem
a mencao explicita da necessidade de o Estado e de tercei-
ros procurarem entender e respeitar os protocolos, como no

exemplo seguinte:

Os 6rgaos do governo tém que seguir as leis e cumprir suas
obrigacdes: consultar sobre todas as decisdes que afetam os
direitos dos povos indigenas, ajudar a fortalecer nossa cultura,
respeitar as diferencas do jeito de viver dos povos indigenas,
ajudar a conservar o meio ambiente e nos respeitar como
povos com autonomia para decidir sobre nosso proprio futu-
ro (...) N6s Wajapi estamos fazendo reivindicacdes que estao
dentro dos direitos dos povos indigenas, por isso os 6rgios
do governo tém que respeitar esse nosso documento (grifos no
original) (POVO WAJAPI, 2014:32-33).

A aplicabilidade e a juridicidade dos Protocolos Aut6-

nomos, ou seja, a obrigacado do Estado de realizar consultas
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com cada povo com base em seus protocolos orais ou escri-
tos, estdo relacionadas ao quadro juridico de cada Estado.
Nesse sentido, do ponto de vista juridico, o reconhecimento
dos e o respeito aos protocolos por parte dos Estados na-
cionais pode ser mais ou menos consolidado, dependendo
se o Estado adotou ou ndo a Convencdo 169, ou se apoia o
sistema de implementacido interna da DNUDPI, ou ainda se
possui um quadro juridico interno favoravel a implementa-
cdo do DCCLPI e ao reconhecimento da autodeterminacao
dos povos.® No caso do Brasil, os Protocolos de Consulta
tém sido reconhecidos principalmente pelo Judiciirio, que
admite a necessidade de aplicar protocolos para certificar
a validade de processos de consulta livres, prévios, infor-
mados e de boa-fé*. Em menor grau, mas explicitamente, o
governo do Brasil também ja reconheceu e aplicou alguns
Protocolos de Consulta existentes, como nos casos das con-
sultas ao povo Wajapi e aos povos indigenas do Xingu ante-
riormente citados.

Ao terem suas aplicabilidade e juridicidade reconheci-
das, os protocolos precisam também ser compreendidos e
interpretados pelo Estado e terceiros interessados de modo
contextual, atentando-se para as tradicdes culturais, sociais,
juridicas e politicas de cada povo. Por exemplo, os povos
podem ter compreensdes do significado de tempo e de pe-
riodos temporais ligados a condi¢cdes como o inicio ou o fim

de uma estacdo climatica, a realizacdo de rituais culturais ou

“0 para acessar andlises sobre como os protocolos tém sido reconhecidos por e aplica-
dos em Estados latino-americanos, ver: ABARCA, 2020; DOYLE; WHITMORE; TUGENDHAT,
2019; HERNANDEZ, 2020. Sobre o Canada: BORROWS, 2018; LECLAIR; PAPILLON; FORGET,
2019; YELLOWHEAD INSTITUTE, 2019; LIGHTFOOT, 2020.

1 Como nos exemplos acima mencionados relativos aos protocolos Juruna, Manoki e Mura.
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atividades produtivas, entre outros. Nesse sentido, muitos
protocolos estabelecem regras sobre a gestio do tempo para
o processo de consulta e consentimento com base em com-
preensdes as quais nem sempre coincidem com o conceito
de tempo (e de prazos) do Estado ou de terceiros. Afinal,
conciliar os tempos entre as necessidades do Estado ou de
terceiros e respeitar as regras culturais e os ritmos de didlogo
dos povos indigenas e tribais € um dos grandes desafios da
implementacao dos protocolos (JOCA, 2020a).

Os Estados e seus agentes devem fazer todos os es-
forcos para compreender e interpretar os protocolos no
contexto das tradi¢cdes orais de cada povo, incluindo os
principios legais e politicos nelas estabelecidos, haja vis-
ta que muitos povos mantém normas e conhecimentos e
os transmitem as geracOes futuras por suas tradi¢des orais,
frequentemente expressas por meio de narrativas, historias
e cancgoes.

A implementacido efetiva de protocolos envolve o com-
promisso de seguir integralmente os processos de consulta
e consentimento determinados por cada um desses docu-
mentos. Os Estados devem ser diligentes na implementacio
do DCCLPI, observando as particularidades dos protocolos,
disponibilizando os recursos e o tempo necessdrios e pres-
tando atencdo aos processos e fluxogramas para a tomada de
decisdes legislativas e administrativas. Os Estados também
devem respeitar horarios, prazos e datas estabelecidos nos
protocolos e nos Planos de Consulta negociados com 0s po-
vos indigenas ou tribais.

Um dos principais desafios da implementacio dos Pro-
tocolos de Consulta estd relacionado aos recursos necessi-

rios para implementar o processo de consulta e consenti-
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mento. Muitos protocolos afirmam que os Estados interes-
sados e terceiros devem fornecer esses recursos. Também ¢é
necessario, entretanto, fornecer meios para que 0s povos se
preparem internamente para participar desse processo, ten-
do independéncia e autonomia.

Finalmente, é necessario destacar o desafio relacionado
ao respeito a decisdes expressas pelos povos ao final de um
processo de consulta. De fato, a possibilidade de se chegar
a acordos vinculantes entre os povos, o Estados e eventuais
terceiros interessados € primordial na efetivacio do DCCLPI.
A falta de coeréncia nesses acordos, ou a falta de mecanis-
mos de monitoramento e adaptacdo destes, ou ainda a falta
de respeito a esses acordos e a quebra de promessas pre-
viamente realizadas pelo Estado aos povos, tudo isso pode
acabar frustrando e judicializando o processo de consulta,
criando mais atrasos e incertezas para todas as partes.

Mesmo apds a conclusio de um processo de consulta e
consentimento, outros desafios surgem se o projeto proposto
tiver que ser executado. Os povos precisam monitorar a im-
plementacdo deste projeto e seus possiveis impactos ambien-
tais, sociais e culturais, e supervisionar a implementacdao de
acordos relativos a acomodacoes, mitigacio ou compensacdes
por riscos e impactos potenciais relacionados ao projeto, in-
cluindo acordos de compartilhamento de beneficios, se apli-
cavel. Nesse sentido, os Deshkan Ziibiing (Canadi), em seu

protocolo, declaram:

(...) esperamos poder determinar quando precisamos conti-
nuar a consulta durante todo o decurso de um projeto, ou
mesmo depois — por exemplo, se os efeitos da desativacio ou
cumulativos causarem preocupacdes continuas ou adicionais
relativas a terras, ar, aguas, saide e bem-estar. Mudancas do
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governo ou do proponente em relacio a um projeto, como
0 cronograma, a concep¢do ou a implementacdo nio sao as-
suntos unilaterais. Esperamos que continuemos a relaciao de
consulta por tais reconfiguracdes. Além disso, a consulta pode
precisar continuar em conjunto com o desenvolvimento de
quaisquer procedimentos de cogestio (CHIPPEWAS OF THE
THAMES FIRST NATION, 2016: 17 e 18).

Diante de novos contextos juridicos, politicos e sociais,
0s povos que ja elaboraram um protocolo autdénomo podem
sentir a necessidade de rever e atualizar seu protocolo ou
mesmo elaborar um novo. Além disso, novos processos de
consulta e mudancas na politica e legislacao estatal nacional
exigem novos ciclos de reelaboraciao e, portanto, desafios
adicionais. Articulado com esses desafios, emergem aprendi-
zagens na busca pela efetiva aplicacdo e implementacdo dos
Protocolos Autébnomos no Brasil como meio para garantir a
realizacio do DCCLPI.

Alguns aprendizados podem contribuir para o avanco
do direito fundamental de participacdo efetiva dos povos nas
decisdes que os afetam diretamente por meio de seus pro-
prios Protocolos Auténomos. Entre essas licoes aprendidas,
destacam-se:

1. A elaboracio e a publicacdo de protocolos sio uma
manifestacao legitima do direito de autodeterminacio dos
povos indigenas e tribais estabelecido na Convencio 169 e
na DNUDPI; portanto, os protocolos contribuem para a efe-
tivacdo do direito fundamental desses povos de participar
no processo de tomada de decisdes sobre medidas que os
afetam diretamente.

2. A elaboracao de um protocolo é decisio exclusiva dos

povos indigenas e tribais. Nem os Estados nem terceiros in-
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teressados devem participar diretamente na sua preparacio
e publicacio.

3. O processo de elaboracio de protocolos por parte dos
povos indigenas e tribais € uma oportunidade de divulga-
¢do e apropriacdo de seus direitos humanos e fundamentais
reconhecidos em instrumentos internacionais, os quais nem
sempre sao conhecidos por todos 0os povos.

4. As regras de organizacio social e representacdo politica
dos povos raramente mudam dependendo do interlocutor de
um processo de consulta; portanto, os protocolos se aplicam
de forma semelhante tanto para os Estados como para tercei-
ros. Por esta razdo, os protocolos tém sido dirigidos e utiliza-
dos com sucesso tanto na relacdo desses povos com agentes
do Estado, como com empresas, organizacdes da sociedade
civil, universidades, organizacdes religiosas, entre outros.

5.  Os protocolos provaram ser uma forma eficaz de comu-
nicar as regras de organizacido social e representacio politica
de cada povo indigena ou tribal ao Estado e a terceiros. As
regras descritas nos protocolos sdo necessarias para desen-
volver processos de consulta livres, prévios, informados e de
boa-fé.

6. Uma vez preparado e publicado o protocolo de um
povo indigena ou tribal, os processos de consulta promovi-
dos pelos Estados ou por terceiros devem aplicar as regras
e procedimentos do protocolo. Nio é possivel realizar con-
sultas validas sem respeitar o protocolo. A ignordancia do
protocolo frustra o didlogo de boa-fé e promove conflitos
desnecessdrios.

7. Os protocolos sao apenas instrumentos que coletam,
organizam e publicam — em suma, sistematizam — as regras

de organizacio social e representacdo politica que existiam
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desde antes do processo de elaboracio desse documento.
Excepcionalmente, durante o processo de elaboracao do
protocolo, algumas regras sio atualizadas ou renegociadas
entre membros de povos indigenas ou tribais. Na maioria
dos casos, entretanto, o protocolo € limitado a uma compila-
cao das regras previamente existentes as quais sao explica-
das e publicizadas pelos povos com o objetivo de orientar o
didlogo com o Estado ou com terceiro.
8.  Os protocolos sao um conjunto de principios e diretri-
zes que visam facilitar e orientar, em geral, o didlogo entre o
Estado, terceiros e povos indigenas ou tribais, sem adentrar
em detalhes concretos ou particulares. Entre as licbes apren-
didas durante a implementacio dos protocolos, portanto,
identificou-se que, para sua aplicacdo em casos especificos,
¢ necessario desenvolver acordos complementares que deta-
lhem elementos da consulta, tais como prazos, locais, repre-
sentantes, etc. relacionados e adaptados as circunstincias de
uma consulta especifica. Assim, os “Planos de Consulta” ou
“Pré-Consultas” emergem como instrumentos complementa-
res para a implementacao de protocolos, mas desenvolvidos
especificamente para cada caso.
9. Os “Planos de Consulta” ou “Pré-Consulta” contribuem
com a flexibilidade dos Protocolos de Consulta para sua im-
plementacio e adaptacio a diferentes circunstancias e con-
textos. Cada Plano de Consulta é preparado ou negociado
entre os povos, o Estado e, em sendo o caso, terceiros inte-
ressados com base no protocolo e com o Gnico propdsito de
definir os detalhes do processo especifico para cada caso.
A efetiva aplicacdo dos protocolos tem enfrentado pro-
blematicas relacionadas a plena implementacio do DCCLPI

no Brasil. Nos proximos dois capitulos, trataremos desse as-
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Regulamentacao da consulta prévia e

0s Protocolos Autdbnomos no Brasil

O reconhecimento e a aplicacdo efetiva dos Protocolos
de Consulta e consentimento no Brasil vém alcancando,
desde que o primeiro protocolo autébnomo veio a publico
em 2014, niveis cada vez mais amplos, perpassando dife-
rentes governos e conjunturas politicas. Na demanda pela
institucionalizacdo do direito a consulta prévia e da obriga-
cdo do Estado em executi-la, incorporando-a como proce-
dimento e dever em suas priaticas estatais, os Protocolos de
Consulta tém demonstrado seu potencial em fazer avancar
a efetivacdo desse direito, de modo adequado aos padroes
internacionais de direitos humanos. Constata-se, contudo,
que a aplicacao dos protocolos em situacdes concretas en-
frenta obstaculos e desafios que se relacionam diretamente
a efetivacao do proprio direito a consulta e ao consenti-
mento (Cf. JOCA, 2020a). No Brasil, tais desafios juridico-
-politicos se relacionam:

a) Ao continuo desrespeito 4 consulta prévia e a direitos
humanos, socioambientais e territoriais de povos indigenas,
quilombolas e tradicionais por parte do Estado brasileiro.

b) As relacdes assimétricas de poder politico-juridico
entre o Estado (em seus diferentes niveis local, estadual e
nacional, nos diversos poderes e esferas de competéncia) e
os povos, desrespeitando a autodeterminacdo desses povos.
¢) A fraca institucionalizacio do direito a4 consulta e ao
consentimento no aparato estatal brasileiro, bem como o
"desconhecimento" de mecanismos reais de consulta por parte
de Orgios estatais os quais costumam considerar espacos
inadequados como reunides de consulta; por exemplo, por
vezes esses Orgdos declaram que audiéncias publicas em
processos de Licenciamento Ambiental funcionaram como

reunides de consulta.
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processos de Licenciamento Ambiental funcionaram como
reunides de consulta.

d) A afirmacio de realizacio de consultas por parte
do Estado as quais, em verdade, desrespeitam padroes
internacionais de direitos humanos relacionadas a consulta
prévia, livre, informada, significativa e de boa-fé; por
exemplo, ao convocar reunides informais junto a membros
dos povos o0s quais nao siao coletivamente reconhecidos
como seus representantes legitimos e declarar que os povos
teriam sido consultados e concordariam com a proposta
apresentada; dentre outras (Cf. JOCA, 2020b).

Esses desafios somam-se a outros obsticulos e ques-
tionamentos relacionados a necessidade de regulamentacio
da consulta prévia e a aplicacio dos protocolos diante de
processos de Licenciamento Ambiental. Na sequéncia, discu-

tiremos esses dois assuntos.

Protocolos Auténomos como alternativa a regulamenta-
¢ao da consulta prévia

Ao longo das duas ultimas décadas, Estados que ratifica-
ram a Convencdo 169 foram denunciados por ndo cumprirem
o dever e a obrigacdo de consultar os povos indigenas e tribais
em atos administrativos e legislativos que afetem suas vidas e
territorios. Em resposta as recomendacdes do Comité de Espe-
cialistas da OIT para que os Estados observassem a Convencao
169 e cumprissem seu dever, os Estados alegaram a auséncia de
regulamentacao da consulta e algumas iniciativas, seja via Poder
Legislativo ou Executivo, ocorreram em diversos paises da Amé-

rica Latina.

Regulamentac¢ao da consulta prévia e os Protocolos Auténomos no Brasil

Algumas tentativas de regulamentacio geral dos
processos de consulta prévia, como a do Brasil, foram frus-
tradas e sustadas por manifestacdes de repudio dos proprios
povos, por meio de suas organizacdes representativas na-
cionalmente que se retiraram do processo. Em outros paises
em que a regulamentacdo se concretizou, questionamentos
sobre a inconstitucionalidade das normas foram levantadas,
como nos casos do Peru e Coldémbia. No Peru, em 2011, o
Congresso da Republica aprovou a “Ley del derecho a la
consulta previa a los pueblos indigenas u originarios, reco-
nocido en el Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo, Ley No 29785”, publicada em 07 de setembro
de 2011, junto com seu regulamento (Decreto Supremo n.
001-2012-MC del 3 de abril de 2012). “O texto aprovado foi
objeto de duras criticas pelo movimento indigena, princi-
palmente por tratar como povos indigenas os descendentes
“diretos” e que conservam “todos” os elementos culturais.
Outra critica apontada € nao incluir o consentimento livre,
prévio e informado” (SILVA, 2017: 237). Mesmo com todas
as criticas e alvo de denuncias de inconstitucionalidade, a
regulamentacdo peruana foi considerada como modelo pelo
Grupo de Trabalho Interministerial que viria a discutir e pro-

por a regulamentacido da consulta prévia no Brasil.

Antecedentes e a tentativa frustrada de uma regulamen-
tagao geral de consulta prévia no Brasil

Em agosto de 2008, foram protocoladas trés comunica-
¢oes a OIT, por parte dos povos indigenas, comunidades ne-
gras rurais quilombolas do Brasil, juntamente com a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT, 2008) ao Comité de Especia-
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listas na Aplicacdo de Convencdes e Recomendacdes da OIT,
denunciando as sistematicas violacdes ao direito a consulta
prévia e o descumprimento da Convencio 169.

A Comunicac¢io Indigena (APOINME et al., 2008), as-
sinada pela Articulacado dos Povos Indigenas do Nordeste,
Minas Gerais e Espirito Santo (APOINME), pelo Conselho
Indigena de Roraima (CIR), pela Coordenacido das Organiza-
¢oes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB) e pelo Wara
Instituto Indigena Brasileiro, denunciou o descumprimento
sistematico do direito a consulta, ao destacar cinco casos
paradigmiticos: 1) Hidrelétrica de Belo Monte; II) Travessio
do Rio Sao Francisco; III) Terra Indigena Raposa Serra do Sol
(Hidrelétrica da Cachoeira de Tamandud, no Rio Contigo);
IV) Terra Indigena Guarani-Kaiowa; V) Mineracdo na Terra
do Povo Indigena Cinta Larga. Também relatou sobre medi-
das legislativas sem consulta aos povos indigenas: Proposta
de Emenda a Constituicio (PEC) 215; Codigo da Mineracio
(dispondo sobre a mineracao em terras indigenas); PEC 71;
Projeto de Lei (PL) do Estatuto dos Povos Indigenas; PL In-
fanticidio Indigena.

A Comunicacdio Quilombola (CONAQ, 2008), assinada
por dez organizacdes quilombolas, dispds sobre a inexisténcia
de mecanismo permanente de consulta e denunciou a apro-
vacao de medidas legislativas e administrativas sem consulta:
D Concessido de licenca ambiental pelo Instituto Brasileiro
de Meio Ambiente para as obras de duplicacio da Rodovia
BR-191, executada pelo Departamento Nacional de Infraestru-
tura de Transporte (DNIT) em 2004, afetando a comunidade
quilombola de Morro Alto, Rio Grande do Sul; II) Construgio
da Hidrelétrica de Irapé, entre os anos de 2004 e 2006, que

provocou a remog¢ao da comunidade quilombola de Porto Co-

Regulamentagado da consulta prévia e os Protocolos Auténomos no Brasil

ris, em Minas Gerais; III) Concessdo de licenca ambiental pelo
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente para a construcao do
gasoduto Cacimbas-Catu (Gasoduto Sudeste-Nordeste) afetan-
do diversas comunidades quilombolas; IV) Transposicao do
Rio Sao Francisco, que afetard drea onde vivem 153 comuni-
dades quilombolas; V) Concessao florestal, para exploracao
da Floresta Nacional Saracd Taquera aberta, em julho de 2008,
pelo Servico Florestal Brasileiro do Ministério do Meio Am-
biente em territorio onde vivem 12 comunidades quilombolas,
no Estado do Pard. Entre as 10 recomendacdes dispostas pela

Comunicacdo Quilombola, destacamos:

(©) Que o Estado brasileiro aplique plenamente os artigos 6 e
15 da Convencdo 169 da OIT, estabelecendo um mecanismo
permanente de consulta aos povos interessados a ser utilizado
todas as vezes que se prevejam medidas legislativas ou admi-
nistrativas suscetiveis de afetd-los e antes de autorizar qual-
quer programa de explora¢ao dos recursos naturais existentes
em suas terras ou que venham a afetar seus direitos economi-
cos, sociais e culturais. Esse mecanismo permanente de con-
sulta deve ser estabelecido de acordo com as perspectivas

do proprio povo quilombola no que se refere a “participacao
efetiva” e "consenso prévio e informado" (CONAQ, 2008: 12).

Em abril de 2011, o Brasil foi incluido em lista proviso-
ria de casos cuja andlise ocorreria na Comissao de Aplicacio
de Normas da 1002 Conferéncia Internacional do Trabalho,
prevista para ocorrer em julho de 2011. A lista preliminar
continha 44 casos, dos quais 5 seriam escolhidos (SILVA,
2007). A inclusdo do Brasil na lista preliminar referia-se a
uma reclamacio, apresentada em 2008, pela Central Unica
dos Trabalhadores (CUT) e outras entidades sindicais brasi-
leiras, relativa a ndo inclusio de quilombolas nos relatoérios

apresentados pelo Brasil perante a OIT e 4 inexisténcia da
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regulamentacdo da consulta prévia (ALBUQUERQUE, 2012).
Ainda em maio de 2011, fechou-se acordo entre o governo
brasileiro e representantes da CUT que permitiu a retirada
tempordria da dentncia contra o Brasil. Contribuiu para o
acordo o fato de o Brasil ter reconhecido explicitamente os
quilombolas como sujeitos de direito da Convencdao 169, em
relatério regular de aplicacio do instrumento entregue em
junho de 2011. Outro fator fundamental para a suspensao do
processo foi o compromisso de o Governo iniciar a discus-
sdo sobre o processo de regulamentacao da consulta prévia.

Desde entdo, a questio da regulamentacio do direito e
do dever a consulta prévia estio em pauta no Brasil. O deba-
te sobre a sua conveniéncia dessa regulamentacido tem sido

marcado por diferentes posicoes, conforme analisa Grupioni:

O processo de regulamentacio do direito/dever a consulta
prévia, por meio de uma normatizacio nacional, no Brasil,
tem sido marcado por duas posicdes distintas: de um lado,
aqueles que se manifestam pela nio regulamentacio, na me-
dida em que a norma da consulta teria aplicacdo direta, pres-
cindindo de regulamentacio, ja que estaria em vigéncia desde
que a Convencdo se tornou lei nacional, sendo autoaplici-
vel e vigorando de forma plena; de outro lado, aqueles que
se posicionam a favor de uma normatizacdo nacional, que o
principio precisa ser regulamentado, no sentido de se discutir
e estabelecer regras para a efetividade do mecanismo de con-
sulta. Reforca o movimento contrdrio a regulamentacio, o fato
de que em alguns paises da América Latina que construiram
leis, decretos e normas para o estabelecimento de regras de
consulta, que tais experiéncias acabaram por limitar o con-
teido do direito, em vez de indicar caminhos de como ele
deveria ser implementado. Por sua vez, o movimento a favor
da regulamentacdo avalia que normas nacionais imputariam
um procedimento comum ao governo, reafirmando o direito e
impondo orientacdes aos seus diferentes 6rgaos. Reforca essa
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posicdo algumas manifestacdoes do Poder Judicidrio de que a
inexisténcia de procedimentos explicitados impede a obriga-
toriedade da consulta, pela falta de parimetros estabelecidos
(2020: 137-138).

O Poder Executivo iniciou, em 2012, um processo para
regulamentar a Convenc¢do 169 para medidas administrativas.
Foi formado um Grupo de Trabalho Interministerial (GTD),
instituido pela Portaria n. 35/2012 com a finalidade de “es-
tudar, avaliar e apresentar proposta de regulamentacio” da
consulta, sob coordenacdao da Secretaria Geral da Presidén-
cia da Republica e do Ministério das Relacdes Exteriores,
com participacao de membros da Casa Civil da Presidéncia
da Republica e de inimeros ministérios, 6rgidos e autarquias
federais, mas sem representacdo dos sujeitos de direito*2.

A proposta anunciada por este GTI era elaborar uma
regulamentacdo que respondesse a quatro questdes prin-
cipais: Quem sao os sujeitos de direito? Quais sdo os prin-
cipios da consulta? Quais sdo os procedimentos para a
realizacdo das consultas? Quais sdo os resultados? O GTI
tinha uma proposta de agenda para seminarios durante os
anos de 2012 e 2013 e anunciou que seu principal método
de trabalho seria o “didlogo permanente e qualificado com

a sociedade civil, povos indigenas, comunidades quilom-

#2 Também compunham o GTl representantes do Ministério do Meio Ambiente, Ministério
de Minas e Energia, Ministério da Justica, Secretaria de Direitos Humanos, Ministério do
Trabalho e Emprego, Ministério dos Transportes, Secretaria de Politicas de Promocao da
Igualdade Racial, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério do De-
senvolvimento Agréario, Ministério da Educagao, Ministério da Saude, Ministério do De-
senvolvimento Social, Ministério da Defesa, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), Fundacdo Nacional do indio (FUNAI), Fundacio
Cultural Palmares, Advocacia-Geral da Unido, Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes (DNIT) e Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA).
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bolas e povos e comunidades tradicionais”. Instituiu-se
um comité facilitador responsavel pelos seminédrios e pela
sistematizacdo de didlogos regionais. Inicialmente previa-
-se a participacdo da Comissdao Nacional para o Desenvol-
vimento Sustentdvel de Povos e Comunidades Tradicio-
nais (CNPCT). Foi dado seguimento, contudo, a agenda
de semindrios regionais somente com povos indigenas e
comunidades quilombolas, ficando afastado do processo
de “consulta da consulta” os demais povos e comunidades
tradicionais. Um semindario internacional foi organizado no
inicio desse processo para o qual foram convidados repre-
sentantes de organizacoes indigenas, quilombolas e orga-
nizacoes parceiras, além do entio relator especial para os
povos indigenas da ONU, James Anaya.

Logo no inicio dos trabalhos, o GTI se viu diante de um
impasse, com a publicacdo da Portaria n°. 303 da Advocacia
Geral da Unido (AGU), em 16 julho de 2012, que tornava
referéncia para os advogados da Unido as condicionantes do
julgamento, no Supremo Tribunal Federal (STF), da demarca-
cdo da Terra Indigena Raposa Serra do Sol e estabelecia limi-
tes 4 propria consulta. O ato normativo contrariava preceitos
da Convencido 169, ao flexibilizar o direito de consulta aos
povos indigenas. A Portaria n°. 303 da AGU comprometeu
politicamente o debate sobre a regulamentacdo, ao trazer
questionamentos quanto a importancia da participacao in-
digena em processos que lhes dizem respeito e prejudicou
a relacdo de confianca e a boa-fé presentes até entdo. Por
meio da Articulacio dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), o
movimento indigena exigiu que a Portaria n°. 303 fosse re-
vogada, caso contrario, ndo continuaria a participar do pro-

cesso de consulta sobre a regulamentacio:
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Reafirmamos nosso posicionamento de ndo discutir a regula-
mentacdo da Convencido 169 da OIT enquanto o Governo Fe-
deral nao revogar definitivamente a Portaria 303 da AGU — que
atenta contra a referida convencao — e conclamamos as orga-
nizacdes nao governamentais, movimentos sociais e toda a
sociedade civil que nos apoiem nessa decisdo (APIB, 2013)*.

Como nio foi atendido pelo governo, o movimento in-
digena se retirou do processo e os canais de didlogo que es-
tavam sendo construidos permaneceram obstruidos (SILVA,
2017; GRUPIONI, 2020; YAMADA, 2017).

Ja os representantes das comunidades quilombolas se-
guiram no processo de discussodes sobre a regulamentacao
da consulta com o lema “nenhum direito a menos”. Grupioni
esclarece que “uma proposta de regulamentacdo especifica
para os quilombolas chegou a ser construida no dmbito do
GTI, mas niao foi levada adiante, e nem obteve aval dos inte-
ressados, pois retrocedia em varios pardmetros internacionais,
como fixar prazos determinados para o processo de consulta
ou conferir discricionariedade a administracdo quanto cumprir
ou nido os acordos estabelecidos” (2020: 141).

Os representantes quilombolas também denunciaram que
as reunides chamadas pelo governo tiveram apenas carater infor-
mativo, e nao consideraram que houve tempo suficiente e infor-
macdo adequada para sua livre manifestacio quanto a proposta,
rechacando que o processo de regulamentacio nio se aproxi-
mou do que seria um caso concreto e correto de consulta.

Em 04 de maio de 2013, as comunidades quilombo-

las do Vale do Ribeira, Sio Paulo, lancaram uma carta de

*3 Carta publica da APIB sobre a requlamentacgao dos procedimentos do direito de consul-
ta assegurado pela Convencdo 169 da OIT (Brasilia - DF, 26 de julho de 2013). Disponivel
em: http://www.consultaprevia.org/files/biblioteca/fi_name_archivo.166.pdf
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repidio a2 metodologia do “seminario informativo e con-
sultivo” conduzido pela Secretaria-Geral da Presidéncia da

Republica.

(...) as comunidades quilombolas paulistas, reunidas em Re-
gistro nos dias 03 e 04 de maio de 2013, vém por meio deste
documento manifestar que ndo concordam com o modelo de
consulta apresentado no Seminario (...) Que o modelo de
consulta pretendida por este Semindrio nido foi conduzido de
forma legitima, pois as comunidades nao foram previamente
informadas sobre o teor do evento. Nesse sentido, afirmamos
que consideramos este Semindrio um evento informativo e nao
consultivo, tal como foi conduzido pelos organizadores (...)
O processo de consulta tem que garantir a participacao das
comunidades, envolver o Ministério Publico Federal, a De-
fensoria Publica e as associacdes das comunidades através de
uma assembleia geral. Nao se pode consultar apenas alguns
membros da comunidade (...) Que as consultas realizadas
nas comunidades sigam o principio do consentimento livre
prévio informado, e disponibilizem acompanhamento de as-
sessoria juridica e técnica as comunidades sobre os processos
que forem foco da consulta (...) Que fique claro que o direito
de consulta prévia nio é uma audiéncia publica. E necessario
que o Estado realize a consulta através de um procedimento
que possibilite ampla participacido e respeite o tempo de cada
comunidade para que ela realmente forme uma opiniao sobre
o tema (...) Que o governo trate a questdo da regulamentacio
com transparéncia e compromisso politico com as comunida-
des quilombolas, e que situacdes como esta, de seminarios de
cardter informativo, ndo sejam tratadas pelos 6rgdaos de gover-
no como processo consultivo (grifos nossos) (COMUNIDADES
QUILOMBOLAS DO ESTADO DE SAO PAULO, 2013).

Em nota publica, a organiza¢do Conectas Direitos Hu-
manos manifestou, em 2013, preocupacao com os desdobra-
mentos do processo de regulamentacdo da Convencdo 169

no Brasil, evidenciando distor¢des na aplicacdo das disposi-
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¢oes da propria Convencdo e o distanciamento da proposta
do governo aos padrdes internacionalmente estabelecidos
a respeito da forma, do escopo e dos objetivos do institu-
to da consulta prévia. O segundo aspecto preocupante do
processo de regulamentacdo era o risco de retrocesso que
tal medida poderia acarretar aos direitos internacionalmente
reconhecidos dos povos indigenas e tradicionais. “A Secreta-
ria-Geral da Presidéncia tem divulgado em publico, por meio
de apresentacoes realizadas nos ultimos meses, que a regula-
mentacdo da Convencdo 169 interpretard o direito 4 Consulta
Prévia excluindo a possibilidade de “veto” de obras, incluso
quando possam afetd-los diretamente” (CONECTAS, 2013).

No primeiro semestre de 2014, o GTI encerrou seus
trabalhos com sugestoes de encaminhamentos em relacdo
ao debate dos termos da Convencgdo 169, apresentando os
contornos gerais para um aprofundamento normativo do
texto da regulamentacdo no nivel ministerial e prestando
informacao de suas atividades. Uma minuta de Portaria
Interministerial foi encaminhada internamente no governo
e apresentada, em novembro de 2014, em reuniio com
representantes da direcio nacional da Coordenacio Na-
cional de Articulacao das Comunidades Negras Rurais Qui-
lombolas (CONAQ), que, por sua vez, nio deu seu aval a
proposta governamental.

Apo6s dois anos de trabalho, o grupo criado pelo Go-
verno Federal ndo foi capaz de construir consensos inter-
nos ao governo, nem envolver adequadamente os sujeitos de
direito interessados, garantindo-lhes respeito e autonomia,
e concluiu seus trabalhos sem atingir seu objetivo. Ficou
patente que era impossivel avancar com uma proposta de

regulamentacio da consulta que niao fosse adequadamente
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consultada com os sujeitos de direito.

Em reunido de encerramento do Grupo de Trabalho In-
terministerial para regulamentacio, em 04 de fevereiro de
2014, Paulo Maldos, da Secretaria Nacional de Articulaciao
Social, alertou para a possibilidade de reedicio da Portaria
n°. 303 da AGU como ponto de tensionamento com O mo-
vimento indigena. A representante da Funai a época, Erika
Yamada, alertou para a necessidade de debater com os indi-
genas a proposta da regulamentacido para depois encaminhar
aos ministros, pois ndo seria possivel publicar uma minuta
sem a discussdo e participacdo indigena. “Foi apontado para
o fato de que parte do direito em pauta permanecia como
obsticulo, pois hi a questao do Congresso Nacional e de
medidas legislativas que afetam povos indigenas e que deve-
riam ser alvo de consultas, mas permanece a questido e ela
precisa ser enfrentada” (SNAS; SNAS/SG/PR, 2014).

Com relacdo aos indigenas, a Funai defendeu a impor-
tancia dos povos indigenas discutirem protocolos internos as
suas comunidades, que seriam pontos de partida para um re-
gramento geral de procedimentos de consulta. Nas reunides
de encerramento dos trabalhos do GTI, foi feita referéncia a
experiéncia bastante interessante, mas a4 €poca, ainda singu-
lar, do povo Wajapi, que havia lancado o primeiro protocolo
de consulta.

No Congresso Nacional, marcado a cada nova legisla-
tura pela maior presenca e poder da bancada ruralista e do
agronegocio a qual tem realizado proposicdes legislativas
contrarias a direitos constitucionais relacionados a povos
indigenas, comunidades tradicionais e dreas ambientalmen-
te protegidas, registram-se flertes com a ideia de denunciar

a Convencao 169, desobrigando o pais dos seus compro-
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missos internacionais com o direito 4 consulta. Em 2014, o
deputado federal Paulo Cesar Quartiero apresentou projeto
de Decreto Legislativo n. 1.471/2014 com o “objetivo de
revogar a subscricio do Brasil a Convencdo 169 da OIT”.
Nio tendo prosperada a iniciativa, ela foi reapresentada em
2021, pelo deputado federal Alceu Moreira, por meio do
Projeto de Decreto Legislativo (PDL 177/2021), que tem por
objetivo autorizar o “presidente da Republica a denunciar
a Convencdo 169 da OIT”. Quando ndo atenta contra o
direito a consulta e contra dispositivos da Convenc¢do 169,
o Congresso Nacional segue ignorando sua obrigacio em
consultar os povos indigenas, quilombolas e comunidades
tradicionais sobre medidas legislativas que afetem seus mo-
dos de vida e direitos.

Excec¢do a esse quadro é o Projeto de Lei (PL) 10.678,
apresentado em 2018 pela Deputada Federal Erika Kokay,
que dispde sobre a consulta prévia, livre e informada as co-
munidades indigenas e quilombolas necessaria para emissao
de licenca ambiental para atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencial-
mente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental. Em 26 de maio de 2021, na Comissdo
de Direitos Humanos e Minorias (CDHM), este PL foi retirado
de pauta, de oficio, por solicita¢do do relator.*

Paralelamente as tentativas do Governo Federal de re-
gulamentar o direito a consulta prévia, alguns Estados tém
também buscado regulamentar este direito, como debatemos

a seguir.

* Camara dos Deputados. PL n. 10678/ 2018. Projeto de Lei. Tramitacdo disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2182520.
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Tentativas estaduais de regulamenta¢io de consulta
prévia no Brasil

PARA (2018)

Com um cenario de grandes conflitos fundiarios e socioam-
bientais, megaprojetos hidrelétricos e minerarios incidentes nas
terras indigenas, quilombolas e territérios tradicionais ribeiri-
nhos, como nas Bacias dos Rios Xingu e Tapajos, com dezenas
de processos administrativos de Licenciamento Ambiental judi-
cializados e suspensos por violacio ao DCCLPI, o Estado do
Para foi o primeiro a se aventurar e propor uma regulamentacio
estadual por meio da proposta da elaboracio de um “Plano Es-
tadual de Consultas Prévias, Livres e Informadas”, ndo obstante
ser o Estado com o maior nimero de Protocolos Autdnomos
elaborados e publicados por povos e comunidades tradicionais.

O Decreto n2. 1.969, de 24 de janeiro de 2018, instituiu
o “Grupo de Estudos incumbido de sugerir normas procedi-
mentais voltadas a realizacio de consultas prévias, livres e

informadas aos povos e as populacodes tradicionais”.

Art. 1° Fica instituido o Grupo de Estudos de Consultas
Prévias, Livres e Informadas aos povos e as popula¢ées tradicio-
nais, com os seguintes objetivos:

I reunir informacdes técnicas, juridicas e metodologicas
para subsidiar a elaboracio do Plano Estadual de Consultas
Prévias, Livres e Informadas, observando os termos da Con-
vencdo no 169 da OIT/2002, e demais regramentos legais.

II  solicitar e reunir Protocolos de Consultas dos povos e po-
pulagdes tradicionais, para compor o Plano Estadual de Con-
sultas Prévias, Livres e Informadas.

III  propor ao governador do Estado o Plano Estadual de Con-
sultas Prévias, Livres e Informadas, que serd aprovado por meio
de Decreto.

IV sugerir e articular com a Secretaria de Estado de Comuni-
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cacio (SECOM) mecanismos de publicidade do Plano Estadual
de Consultas Prévias, Livres e Informadas para a sociedade, de
forma clara e acessivel.

Art. 2° O Grupo de Estudos das Consultas Prévias, Livres e In-
formadas, sob a coordenacdo da Secretaria de Estado de Justica
e Direitos Humanos (SEJUDH), sera composto por 1 (um) repre-
sentante e respectivo suplente, dos seguintes 6rgaos:

I Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos (SE-

JUDH).

11 Secretaria Extraordindria de Estado de Integraciao de Po-
liticas Sociais (SEEIPS).

III  Procuradoria-Geral do Estado do Pard (PGE).

IV Secretaria de Estado Desenvolvimento Econdmico, Mine-
racao e Energia (SEDEME).

V  Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilida-
de (SEMAS).

VI  Casa Civil.

§ 1° Os integrantes e respectivos suplentes serdo
indicados pelos titulares dos 6rgios e designados por
ato do governador do Estado para o exercicio das suas
atribui¢oes, podendo ser substituidos a qualquer tempo.
§ 2 E permitido o ingresso no Grupo de Estudos de
representante de 6rgdos e entidades publicas e privadas,
interessados em colaborar, desde que avaliada a pertinéncia
entre as atividades desempenhadas e as finalidades do
Grupo de Estudos, mediante deliberacdo do coordenador.
§ 32 O Grupo de Estudos poderd convidar técnicos per-
tencentes aos quadros da Administracao Estadual, com
conhecimento sobre as matérias objeto de estudo, que
possam contribuir para a consecugdo das atividades.

C.)

Art. 42 O Grupo de Estudos terd 15 (quinze) dias para
apresentar ao governador do Estado a proposta de Pla-

no Estadual de Consultas Prévias, Livres e Informadas,
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contados a partir da publicacdo do ato que designar os
representantes e respectivos suplentes que o integram,
podendo ser tal prazo prorrogado por igual periodo,
mediante justificativa fundamentada do seu coordena-

dor. (grifos nossos)

Tal Decreto foi alvo de duras criticas. Diversas organi-

zacOes representativas de povos e entidades de assessoria
juridica popular firmaram uma “Nota de repudio ao decreto
do Governo do Pard que viola o direito a Consulta Livre,

Prévia e Informada”:

Vale mencionar que o referido decreto criou, de forma arbi-
traria, um grupo de estudos composto por representantes da
Procuradoria-Geral do Estado do Para, Secretaria de Estado
de Integracio de Politicas Sociais, Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdmico, Mineracao e Energia, a Secre-
taria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade e da
Casa Civil, mas nenhum dos povos tradicionais do Estado do
Pard, os mais impactados por esse decreto, foi informado ou
consultado. Por essa razao, repudiamos o referido decreto e
defendemos que, para que haja um procedimento adequado
de realizacdo da consulta prevista na Convencdo 169 da OIT,
o primeiro passo é respeitar os Protocolos de Consulta cria-
dos pelos povos e comunidades tradicionais, bem como todas
as disposicdes da referida convencdo. Qualquer medida que
nao obedeca ao referido procedimento niao podera ser aceita
(CIMI; DIAS, 2018).

A Associacdo Brasileira de Antropologia também protes-

tou contra o decreto em oficio ao governador do Pari:

(...) Nesse sentido, enfatizamos que todos os procedimentos
de consulta devem respeitar os protocolos dos povos e co-
munidades tradicionais ja construidos pelos proprios comuni-
tarios para a realizacio de consulta, destacando-se a decisdo
judicial do Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF1), em
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6 de dezembro de 2017, quanto ao caso da Mineradora Belo
Sun — primeira decisdo judicial que reconhece a estratégia dos
Protocolos de Consulta comunitarios como forma de operacio-
nalizar o direito a consulta pelos proprios indigenas. Lembra-
mos os protocolos ja constituidos pelos Juruna, Munduruku,
Munduruku do Planalto Santareno, Apiakd, os ribeirinhos de
Montanha Mangabal, Pimental, Sio Luis, Sao Francisco, Colo-
nia de Pescadores Z-20 e Federacao das Organizacdoes Qui-
lombolas de Santarém, todos nesse Estado, em especial no
oeste paraense (...)

A ABA avalia que qualquer processo de regulamentacao do
direito de consulta seja por via de um plano estadual, ou qual-
quer outro meio, deveria necessariamente: (I) ser construido
conjuntamente com a participacao efetiva e formalmente reco-
nhecida dos sujeitos de direito; e, apds a sua elaboracao, (II)
ser submetido, ele mesmo, a consulta junto a tais sujeitos de
direito antes de ser sancionado pelo governo

(...) surpreende negativamente que o Grupo de Estudos insti-
tuido ignore, desde a sua composicao, o imperativo da repre-
sentacdo dos povos e das comunidades tradicionais interes-
sados e potencialmente afetados por essa medida, conforme
determina a Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho, em seu artigo 62, constando tdo somente de repre-
sentantes de 6rgdos de governo, sem representacdes da socie-
dade civil e/ou de organizacdes de apoio, inclusas as associa-
coes cientificas (ABA, 2018).

Em 19 de fevereiro de 2018, a Defensoria Publica do
Estado do Para, o Ministério Pablico do Estado do Pari, o
Ministério Pablico Federal e a Defensoria Publica da Unido
protocolaram a Recomendacao Conjunta n. 007/2018, enca-
minhada a Procuradoria Geral da Justica, recomendando ao
governador do Estado a imediata revogacdo do Decreto n.
1.969/2018, por violar a Convencdo 169:

(...) CONSIDERANDO que inexiste qualquer disposicio no
Decreto que preveja que a aprovacao do Plano Estadual serd
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precedida de consulta prévia, livre e informada aos povos
indigenas, comunidades quilombolas e povos e comunidades
tradicionais, principais sujeitos interessados, nos termos da
Convencdo n. 169 e demais documentos aplicaveis;

CONSIDERANDO que, além da violacdo do direito a consulta
prévia, livre e informada, o Decreto ndo garante a participa-
cio efetiva dos povos indigenas, comunidades quilombolas
e povos e comunidades tradicionais na elaboracao do Plano
Estadual de Consultas Prévias, Livres e Informadas, por nio
os prever como membros do Grupo de Estudos de Consultas
Prévias, Livres e Informadas (DPE-PA et al., 2018).

A recomendacdo também aponta que o Decreto ndo pre-
vé meios para viabilizar a participacao de povos oriundos de
regides distantes da capital do Estado do Parid, considerando
as dificuldades logisticas e de transporte compartilhadas pela
grande maioria dos povos indigenas, quilombolas e povos e
comunidades tradicionais. Demonstra que o Decreto viola fron-
talmente o cariter livre e culturalmente adequado que deve
permear os processos de consulta e participacio, apontando o
prazo exiguo de 15 dias para apresentacao do “Plano Estadual
de Consultas Prévias, Livres e Informadas”. No que tange aos

Protocolos Autbnomos, vale destacar a Recomendacdo:

CONSIDERANDO a crescente elaboracdo autdbnoma de Proto-
colos de Consulta Prévia, por povos indigenas, comunidades
quilombolas e povos e comunidades tradicionais do Estado do
Para, documentos no qual expdéem como se organizam social
e politicamente, como tradicionalmente tomam suas decisoes,
como se fardo representar no processo de didlogo; em suma,
explicitam as condi¢coes indispensdaveis para uma consulta
prévia culturalmente apropriada;

CONSIDERANDO que esses Protocolos de Consulta Prévia de-
vem ser observados necessariamente, pois fixam condicoes
para que os processos de consulta sejam “culturalmente ade-
quados” e mediante “suas proprias instituicdes representati-
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vas”, bem como estejam de acordo com 0s “usos, costumes e
tradicoes” dos povos indigenas, comunidades quilombolas e
povos e comunidades tradicionais (Constituicado Federal, art.
231), garantindo-lhes o “pleno exercicio dos direitos culturais”
(art. 215) e o “direito de conservar seus costumes e institui-
¢coes proprias” (Convencdo n. 169);

CONSIDERANDO que os Protocolos de Consulta Prévia, asso-
ciados a observancia dos padroes internacionais fixados pela
Convencdo n. 169 e jurisprudéncia da Corte IDH, oferecem
parametros suficientes para aplicacdo concreta do direito a
consulta prévia, livre e informada (DPE-PA et al., 2018).

No mesmo ano, trés meses depois, um novo Decreto
foi publicado instituindo novamente o “Grupo de Estudos de
Consultas Prévias, Livres e Informadas aos povos e as popu-
lagdes tradicionais”, dessa vez com um prazo de 60 dias para
conclusio dos trabalhos e “para apresentar ao governador
do Estado o Relatério de Informacdes Consolidadas sobre
Consultas Prévias, Livres e Informadas no d4mbito do Estado
do Pard” (art. 42). O Decreto n. 2.061, de 2 de maio de 2018,
“considerando a necessidade de se estabelecer, no Aambito do
Estado do Para, normas de procedimentos para a realizacdo
das consultas aos povos e as populacdes tradicionais po-
tencialmente atingidos por medidas administrativas ou atos
legais que interfiram, em qualquer nivel de impacto, no coti-
diano daquela(s) comunidade(s) potencialmente afetada(s)”,
instituiu o Grupo de Estudos, com o0s objetivos:

I reunir informacdes técnicas e juridicas para subsidiar a

elaboracido de um Relatério de Informacdes Consolidadas so-

bre Consultas Prévias, Livres e Informadas;

11 elaborar o Relatério de Informacodes Consolidadas sobre

Consultas Prévias, Livres e Informadas do Estado do Para, com

objetivo de orientar os setores do Poder Executivo Estadual na
elaboracdo de instrumentos legais;
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IIT  elaborar instrumento de solicitacdo publica, a fim de re-
cepcionar os Protocolos de Consultas dos povos e popula-
¢coes tradicionais, organizando a recepc¢do destes no o6rgio de
atribuicio com referéncia no dmbito do Poder Executivo do
Estado;

IV realizar acdes que visem ao nivelamento e entendimen-
tos sobre o tema com servidores do quadro do Poder Executi-
vo do Estado. (Artigo 1)

O Grupo estaria sob a coordenacio da Secretaria de
Estado de Justica e Direitos Humanos (SEJUDH) e estaria
composto, conforme artigo 2, por 1 (um) representante e

respectivo suplente dos seguintes 6rgaos:

I Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos (SEJUDH);
II Secretaria Extraordindria de Estado de Integracio de Po-
liticas Sociais (SEEIPS);

III  Procuradoria-Geral do Estado do Pard (PGE);

IV Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico,
Mineracao e Energia (SEDEME);

v Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilida-
de (SEMAS);

VI  Casa Civil da Governadoria do Estado;

VII outros integrantes que ingressarem na forma do § 22 des-
se artigo.

§ 12 Os integrantes e respectivos suplentes serdo indicados
pelos titulares dos 6rgaos e designados por ato do governador
do Estado para o exercicio das suas atribui¢des, podendo ser
substituidos a qualquer tempo.

§ 2¢ E permitido o ingresso no Grupo de Estudos de repre-
sentante de orgaos e entidades governamentais, nio governa-
mentais e da sociedade civil interessados em colaborar, desde
que avaliada a pertinéncia entre as atividades desempenhadas
e as finalidades do Grupo, mediante deliberacao do Coorde-
nador (Artigo 2).

Ainda que na nova versao reeditada do Decreto tenha

havido menc¢do a possibilidade de recepc¢do dos Protocolos
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de Consulta, por um “6rgao de atribuicio com referéncia no
ambito do Poder Executivo do Estado”, observa-se que nao
foram atendidas as recomendacoes da viabilidade (inclusive
logistica) para garantia da participacdo efetiva de represen-
tantes de povos e comunidades tradicionais, ainda que a
composicao do grupo previa uma “clausula aberta” para “re-
presentantes da sociedade civil interessados em colaborar”.
Os trabalhos do Grupo de Estudos tio pouco previam con-
sulta prévia aos sujeitos coletivos interessados e atingidos
pela regulamentacdo dos procedimentos de consulta prévia.

A iniciativa de regulamentacdo do Estado do Pari, ainda
que tome conhecimento da existéncia de Protocolos Autdono-
mos de consulta, caminha com a mesma macula da iniciativa
federal: estabelecer uma regulamentacdo sem a participacao

e sem a consulta e consentimento dos sujeitos de direito®.

45 Registra-se que, em 2021, ressurge a ameaca de uma minuta de regulamentacao sem
consulta prévia aos povos pelo Governo do Estado do Para. Por meio de Oficio Circular n.
001/2021, de 12 de maio de 2021, o Ministério Publico do Estado do Para torna publico um
"Convite de reunido ampliada”, tendo como objeto a "oitiva das populacdes tradicionais,
professores e profissionais que pesquisam e trabalham com as populacdes tradicionais sobre
minuta do Governo do Estado do Pard que requlamenta a Consulta Livre, Prévia e Informada
das Populacdes e Povos Tradicionais, relacionada ao que determina a Convencédo 169 da OIT"
No oficio ¢ feito a ressalva que a reunido ampliada € iniciativa do "Ministério Publico do
Estado do Pard, por meio do CAO Civel, Nucleo de Questdes Agrarias e Fundidrias do MPPA,
aos quais esta vinculado o Grupo de Trabalho Agrario e Promotorias de Justica Agrérias, e
portanto, ndo se confunde, bem como ndo supre as iniciativas legais, regimentais e instru-
torias do Governo do Estado do Para e outras entidades" (MPPA; NAF, 2021).
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MARANHAO (2019)

O Estado do Maranhio, por meio da Secretaria de Estado
de Meio Ambiente e Recursos Naturais (SEMA), editou a Portaria
n°. 76, em 22 de maio de 2019, que “dispde sobre a participacdo
prévia de Populacoes Tradicionais e de outros Orgio afins, no
ambito do processo de Licenciamento Ambiental estadual”.

Organizacoes representativas dos povos e comunidades
tradicionais do Estado do Maranhio nido foram consultadas so-
bre a elaboracao, aprovacdo e publicacdo da referida Portaria.
A norma institui a consulta livre, prévia e informada como um
procedimento a ser realizado antes da abertura do processo de
Licenciamento Ambiental no Ambito da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Recursos Naturais, conforme disposto em seu

artigo 1. Ademais, esta portaria determina que:

Art. 2° Serd obrigatoéria a realizacdo de Consulta Livre, Prévia
e Informada (CLPI), conforme o disposto no Decreto Federal
5.051/2004, na fase de levantamentos técnicos preliminares para
a elaboracao dos estudos ambientais, para fins de Licenciamento
Ambiental estadual, caso a consultoria ambiental, responsavel
pelos estudos ambientais, identifique a existéncia de territorios
de Povos e Comunidades Tradicionais (PCT) que possam ser afe-
tados diretamente pelo empreendimento, ou seja, aqueles loca-
lizados na Area Diretamente Afetada (ADA) do projeto proposto
pelo empreendedor e pela consultoria ambiental.

§ 1° Serio considerados como povos e comunidades
tradicionais aqueles que atenderem, simultaneamente, aos
critérios constantes no Decreto Federal n® 6.040/2007, art. 3° e
Decreto Federal n® 8.750/2016, art. 42, § 2¢.

§ 2° Antes de iniciar a Consulta Livre, Prévia e Informada
(CLPD, o responsavel legal pelo empreendimento deverda
acordar previamente com o representante do povo/comunidade
tradicional a metodologia para a realizacao do procedimento.
§ 32 A Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI) ocorrera
antes da abertura do processo para solicitacio da Licenca
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Ambiental, devendo-se apresentar o Relatério correspondente
acompanhado das respectivas evidéncias, além dos demais
documentos e estudos ambientais previamente exigidos.

§ 4° Caso o empreendedor identifique na fase da Consulta
Livre, Prévia e Informada (CLPD) a existéncia de Protocolos de
Consultas ja constituidos pelo povo/comunidade tradicional,
estes devem ser reconhecidos durante a consulta.

§ 5¢ Devera constar no Relatério da Consulta Livre, Prévia e
Informada (CLPI) no minimo: a) a metodologia definida em
comum acordo com a comunidade; b) as formas de divulgacio;
¢) o namero de eventos (reunides/encontros/audiéncias), bem
como locais/dias/hordrios dos eventos; d) nimero de participan-
tes em cada evento (representantes do empreendedor, da comu-
nidade, dos 6rgaos intervenientes ligados as comunidades e aos
demais interessados); e) as propostas preliminares do empreen-
dedor e da comunidade e, se possivel (no caso de consenso), a
proposta final assinada por ambas as partes, acompanhadas das
respectivas evidéncias (fotografias, listas de presenca, atas dos
eventos e demais documentos comprobatoérios).

Em que pese os possiveis pontos positivos da Portaria
n®. 76 da SEMA (MA) ao reconhecer os Protocolos Autdbnomos
dos povos e comunidades tradicionais, referenciar o decreto
6.040/2007 e o decreto 8.750/2016 que institui o Conselho
Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
reconhecendo, portanto, os diversos sujeitos do DCCLPI no
Brasil, ha um grave equivoco na Portaria ao transferir a com-
peténcia e o dever do Estado de consultar ao empreendedor
e responsavel legal pelo empreendimento.

Ademais, a normativa recai em contradicio ao dispor
sobre o direito de participacio e “metodologia definida em
comum acordo com a comunidade”, niao tendo sido fruto a
propria Portaria de discussio conjunta com 0s povos e as
comunidades, que ndo foram consultados para elaboracio e

aprovacio da normativa.
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Por fim, a Portaria acaba por simplificar e tratar com su-
perficialidade o DCCLPI como mero procedimento, ndo dispon-
do sobre o direito de consentimento como horizonte, finalidade
e requisito do processo de consulta prévia, além de dispor
sobre a consulta prévia de forma limitada como parte do Licen-

ciamento Ambiental. Sobre este tema, trataremos adiante.

PARANA (2019)

Em 2019, o Instituto Agua e Terra (IAT) do Estado do Parana
aprovou a Instrucao Normativa (IN) n% 07, de 05 de novembro
de 2020, que “dispoe sobre a realizacao da consulta livre, prévia e
informada aos povos e comunidades tradicionais e a manifestacio
de outros 6rgios afins, no ambito do processo de Licenciamento
Ambiental Estadual”, publicada do Didrio Oficial do Parand em 06
de novembro de 2020 (IAT, 2020). De acordo com esta IN:

CAPITULO I INTERFERENCIA NA AREA DIRETAMENTE AFETA-
DA (ADA)

Art. 2°. Serd obrigatéria a realizacao de Consulta Livre, Prévia e
Informada (CLPD), conforme o disposto na Convenc¢io no 169 da
Organizac¢ao Internacional do Trabalho (OIT) sobre Povos Indi-
genas e Tribais, adotada em Genebra, em 27 de junho de 1989,
promulgada no pais pelo Decreto n. 10.088 de 05 de novembro
de 2019, na fase de levantamentos técnicos preliminares para a
elaboracao dos estudos ambientais, para fins de Licenciamento
Ambiental estadual, caso a consultoria ambiental, responsavel
pelos estudos ambientais, identifique a existéncia de territorios
de Povos e Comunidades Tradicionais (PCT) que possam ser afe-
tados diretamente pelo empreendimento, ou seja, aqueles loca-
lizados na Area Diretamente Afetada (ADA) do projeto proposto
pelo empreendedor e consultoria ambiental.

§ 1°. Serao considerados como povos e comunidades tradicionais
aqueles que atenderem, simultaneamente, os critérios constantes
no Decreto Federal n. 6.040, de 07 de fevereiro de 2007, art. 32 e
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Decreto Federal no 8.750, de 09 de maio de 2016, art. 42, § 22, bem
como os critérios estabelecidos na Convengao 169/89 OIT.

§ 22 Antes de iniciar a Consulta Livre, Prévia e Informada
(CLPD), o responsavel legal pelo empreendimento devera acor-
dar previamente com o representante do povo/comunidade
tradicional a metodologia para a realizacado do procedimento.
32 Na existéncia de Protocolos de Consultas livre, prévia e
informada ja constituidos pelo povo/comunidade tradicional,
estes devem ser respeitados e cumpridos durante a consulta.
§ 42. O Processo de Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI)
deverda ser acompanhado pelo Conselho Estadual de Povos
Indigenas e Comunidades Tradicionais do Estado do Parana
(CPICT/PR).

CAPITULO 1I INTERFERENCIA NA AREA DE INFLUENCIA DIRE-
TA (AID)

Art. 3°. A falta de manifestacio dos 6rgios e entidades federais,
representantes de populacdes tradicionais localizadas na Area
de Influéncia Direta (AID) do projeto de determinado empreen-
dimento ou atividade, envolvidos no processo de Licenciamento
Ambiental de competéncia do Instituto Agua e Terra, nos prazos
estabelecidos em normas federais, especialmente na Portaria In-
terministerial n. 60, de 24 de marco de 2015, ou outro instrumen-
to normativo que lhe venha substituir, ndo implicard prejuizo ao
andamento do processo de Licenciamento Ambiental, nem para
a expedicao da respectiva Licenca Ambiental.

Art. 4°. Aplica-se ao processo de Licenciamento Ambiental a
competéncia do Instituto Agua e Terra, no que couber, o dis-
posto na Portaria Interministerial n. 60, de 24 de marco de
2015, especialmente o disposto no seu art. 72, § 4°.

§ 1°. Em caso de emissao da Licenca Ambiental, nas hipoteses
previstas anteriormente, o Instituto Agua e Terra deveri fazer
constar em uma condicionante o estabelecimento de que a
Licenca Ambiental nio contempla qualquer intervencio dire-
ta, sobreposicio da Area Diretamente Afetada (ADA) em Uni-
dade de Conservacao (UC), Terra Indigena, Terra Quilombo-
la, outros povos e comunidades tradicionais e bens culturais
acautelados, exceto no caso de haver prévia manifestacao dos
respectivos orgidos gestores, informando que nao se opdem
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a construcdao/funcionamento do empreendimento em questao
ou anuindo/autorizando formalmente tal atividade ou median-
te Decisdo Judicial transitada em julgado (IAT, 2020).

Quanto ao critério da autoatribuicio e sujeitos coletivos do
DCCLPI, a IN n®. 07 refor¢a a aplicabilidade aos povos e comu-
nidades tradicionais e reconhece a natureza vinculante dos Pro-
tocolos Autdbnomos ao dispor que “§3° Na existéncia de Protocolos
de Consultas livre, prévia e informada ji constituidos pelo povo/comu-
nidade tradicional, estes devem ser respeitados e cumpridos durante
a consulta”. Esta IN, no entanto, repete literalmente o disposto
na Portaria SEMA n. 76 de 22/05/2019 do Estado do Maranhio,
incorrendo nos mesmos equivocos quanto a atribuicado do em-
preendedor/responsavel legal pelo empreendimento no procedi-
mento de consulta prévia, ao dispor que caberd ao responsavel
legal pelo empreendimento estabelecer o acordo prévio com o
representante do povo/comunidade tradicional sobre a metodo-
logia para a realizacdo do procedimento (Artigo 2, §22).

A gravidade desse dispositivo se di com a transferéncia
da competéncia exclusiva do Estado para conduzir o proces-
so de consulta como se fosse atribuicio do empreendedor,
0 que viola a Convenc¢do 169, em seu artigo 6°. Ademais, a
norma individualiza “o representante” do povo/comunida-
de tradicional, o que pode ensejar casos de cooptacio de
pseudo-liderancas. A experiéncia dos protocolos mostra-nos
a preocupacdo dos povos e das comunidades tradicionais
em ndo admitir que uma pessoa pertencente a0 povo ou a
comunidade assine acordos ou responda a processos de con-
sulta de forma individualizada. Os protocolos, em geral, nos
orientam para a perspectiva coletiva dos titulares da consulta
prévia, que deverao participar e deliberar de forma coletiva

e tradicional.
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A normativa do TAT (PR) recai em outro equivoco, repetin-
do literalmente o equivoco da Portaria da SEMA (MA), ao refe-
rir-se aos 6rgdos e as entidades da administracio publica federal
como se fossem “representantes de populacoes tradicionais”.
Ora, é perceptivel que as normativas estaduais fazem referéncia
a Fundacido Nacional do Indio (FUNAD), Fundagio Cultural Pal-
mares (FCP), INCRA ou IPHAN. Tais 6rgdos da administracio
publica federal podem ter competéncia para tratar de matérias
e interesses dos povos, como titulacio e demarcacao de terras,
patrimoOnio cultural material e imaterial, contudo, estao longe
de ser entidades representativas dos povos nacionalmente.
Nesse caso, a legitimidade fica a cargo das instituicoes politicas
representativas dos proprios povos.

As licoes, reflexdes e os desafios que permanecem nos
mostram que qualquer tipo de regulamentacdo, tanto esta-
dual como federal, que disponha sobre direitos dos povos
e das comunidades tradicionais ainda que “aparentemente”
benéfico ao reconhecer o DCCLPI e os protocolos dos povos,
fica esvaziado de legitimidade quando inconsultado, pois &
imprescindivel o estabelecimento de permanente didlogo e
um processo de consulta especifico aos povos para fins de
elaboracdo e aprovacao da norma, sob pena de perpetuarmos
a visao tutelar e assimilacionista dos povos, que subalterniza,
invisibiliza e sufoca a forc¢a politica que lhes € inerente.

Uma regulamentacio sobre consulta, que viola os pre-
ceitos basicos do DCCLPI, acaba por demonstrar a auséncia
de boa-fé para seguir adiante de modo que sua implemen-
tacao se torne eficaz a luz dos preceitos da Convencio e

demais parimetros internacionais.
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Pressupostos bdsicos para compreensio dos riscos de
uma regulamentacao geral dos procedimentos de CCLPI

James Anaya, entdo Relator Especial das Nacoes Unidas
sobre direitos dos povos indigenas, é enfatico ao afirmar que
os Estados tém obrigacio de consultar iniciativas de regula-

mentacdo da consulta:

Os Estados também tém a obrigacdo geral de consultar os povos
indigenas sobre as medidas legislativas que possam afeta-los,
particularmente com relacdo a regulamentacao legal dos proce-
dimentos de consulta. O cumprimento do dever de consultar os
povos indigenas e tribais sobre a definicio do marco legislativo e
institucional da consulta prévia € uma das medidas especiais re-
queridas para promover sua participacdo na adocao de decisdes
que os afetem diretamente (ONU, 2009, paragrafo 67).

A controvérsia sobre a necessidade de uma regulamentacio
geral se vé, de certa forma, constrangida pelo fato de os Estados
nao poderem alegar o descumprimento de seu dever por ausén-
cia de regulamentacio da consulta, justamente por se tratar de
um tratado de direitos humanos e matéria de direitos fundamen-
tais. Logo, a Convencdo 169 é autoaplicavel e os Protocolos Au-
tonomos preenchem a lacuna sobre como o processo de consulta
devera ser conduzido concretamente, indicando as etapas e os
tempos necessdrios para que os povos participem efetivamente.

Nunca é demais reafirmar alguns pressupostos basicos
para a compreensao dos riscos envolvidos numa regulamen-
tacdo geral dos procedimentos de CCLPI:

a) A Convencdo 169 é autoaplicivel. Conforme dispoe a
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5, § 1° “As normas
definidoras dos direitos e das garantias fundamentais tém apli-
cacdo imediata”. E § 2°, “Os direitos e as garantias expressos

nesta Constituicao ndo excluem outros decorrentes do regime
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e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacio-
nais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

b) Para se regulamentar qualquer direito fundamental dos po-
vos, deve-se realizar o processo de consulta prévia e nao se-
ria diferente com a regulamentaciao da consulta prévia, ou seja,
pressupoe a consulta sobre a regulamentacdo da consulta, como
0s povos reivindicam: “a consulta da consulta”. Normas incon-
sultas que dizem respeito ao direito e interesse dos povos carre-
gam o vicio congénito e podem ser declaradas inconstitucionais.
¢) Segundo os principios basicos da consulta, que deve ser
livre, prévia, de boa-fé e culturalmente adequada, uma regu-
lamentacao geral recai no risco de homogeneizacio dos pro-
cedimentos de consulta, dispondo sobre a consulta prévia um
carater simplificado meramente procedimental ao impor sobre
diferentes povos, com realidades socioculturais distintas o mes-
mo procedimento, desrespeitando os tempos diferenciados e
as etapas necessdrias que dependem da complexidade de cada
projeto, da realidade e abrangéncia dos territorios e povos afe-
tados e organizacio social propria dos povos e comunidades.
d) Nenhuma norma infraconstitucional podera restringir direi-
tos previstos na Convencio 169, a qual, como tratado de direitos
humanos, integra o chamado bloco de constitucionalidade. Logo,
uma regulamentacio geral sobre consulta prévia nio podera ser
restritiva aos direitos previstos na Convencao, ou seja, nio pode-
ra eliminar ou diminuir os direitos plenamente constituidos por
meio da sua ratificacdo, bem como direitos constitucionais dos
povos e direitos garantidos nas Declaracdes das Nacdes Unidas
e na Declaracio Americana sobre os direitos dos povos indige-
nas. Nesse sentido, uma regulamentacio que objetive restringir
o direito ao consentimento livre, prévio e informado poderd ser

declarada inconstitucional por controle de convencionalidade.

201



Em sumad, exXpusemaos sobre os riscos de uma 1’egulamen—

tacao que seja “de cima para baixo”. Por mais que os 6

da administracio publica possam demonstrar necessidade de re-

gulamentar diretrizes internas para cumprir com seu dever de
consultar e ilizar os procedimentos de consulta prévia, com
respeito e observancia aos protocolos dos povos e comunidades,
qualquer regulamentacio que se imponha sem didlogo e consul-
ta incorrerd em graves riscos de reproduzir uma logica restritiv

aos direitos dos povos.




Protocolos de Consulta e

o direito a consulta no processo
de Licenciamento Ambiental

O direito a consulta prévia refere-se, como visto ao
longo desta obra, ao dever de o Estado consultar os povos
indigenas e tribais antes da adocdo de qualquer medida ad-
ministrativa ou legislativa suscetivel de afetar diretamente os
direitos coletivos destes grupos. A técnica legislativa empre-
gada na redacdo do artigo 6 da Convencido 169 valeu-se da
expressao abrangente “medidas administrativas ou legislati-
vas”, de forma a ndo restringir a necessidade de consulta a
um rol taxativo de medidas, projetos ou empreendimentos.

Considerando o contexto geopolitico da América Latina,
o direito a consulta prévia & um valioso instrumento de de-
fesa dos territorios tradicionais e de direitos coletivos diante
da expansio de projetos extrativistas, tais como mineragio e
exploracio petrolifera e de projetos de infraestrutura, como
construcdo de hidrelétricas e abertura de estradas e ferrovias,
sobretudo tendo em vista o longo historico de desterritorializa-
cdo e violacoes de direitos.

Na esteira dessa relacdo entre o direito a consulta prévia e
projetos extrativos e de infraestrutura, tem ganhado forca, no Bra-
sil, um entendimento administrativo e institucional — especialmen-
te no Ambito dos Poderes Executivos — de que a consulta prévia
seria apenas uma etapa pontual e integrante do Licenciamento
Ambiental de empreendimentos, em que pese sua amplitude nos
termos definidos pela Convencio 169. Essa compreensao reducio-
nista — além de violar a propria Convencao — limita o alcance do
direito a consulta, e consequentemente o potencial dos Protocolos
Autdnomos, em especial quanto a aplicabilidade, a0 momento de
sua realizacdo e ao poder de os grupos de participarem e influen-
ciarem efetivamente a tomada de decisio pelo Estado. Para me-
lhor compreender essas limitacdes, cumpre descrever brevemente

o processo administrativo de Licenciamento Ambiental no pais.
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No Brasil, toda obra ou atividade potencialmente “cau-
sadora de significativa degradacdo do meio ambiente” de-
pende de estudo prévio de impacto ambiental e estd sujeita
ao Licenciamento Ambiental (artigo 225, IV da Constituicdo
Federal e artigo 10 da Lei n°. 6.938/1981). O licenciamento é
conduzido por 6rgao ambiental integrante do Sistema Nacio-
nal do Meio Ambiente (SISNAMA), como o Instituto Brasileiro
de Recursos Naturais Renovaveis e as secretarias estaduais e
municipais de Meio Ambiente. O 6rgdo competente € defini-
do de acordo com a natureza e o porte do empreendimento,
nos termos das competéncias materiais previstas na Consti-
tuicdo Federal de 1988 e na Lei Complementar n°. 140/2011.

O licenciamento no pais ocorre por meio de um proce-
dimento trifasico, com a emissdao de trés licencas especificas
e sucessivas: Licenca Prévia (aprova a localizacio e concep-
cao do empreendimento e atesta sua viabilidade socioam-
biental), Licenca de Instalacdo (autoriza as obras e a insta-
lacio do empreendimento) e Licenca de Operacdo (permite
que o empreendimento inicie suas atividades).

O empreendedor, seja ele publico ou privado, deve dar
inicio ao processo de licenciamento mediante requerimento
dirigido ao o6rgiao ambiental competente, contendo as es-
pecificacoes técnicas do projeto a ser licenciado. O o6rgio
licenciador, entdo, emite um termo de referéncia, documento
que elenca uma espécie de checklist com todos os itens que
deverao ser contemplados na avaliacdo de impacto ambien-
tal, a cargo do empreendedor.

A avaliacao de impacto ambiental deverd conter, ao me-
nos, as seguintes informac¢des técnicas gerais: contemplar
todas as alternativas tecnologicas e locacionais do projeto;

identificar e avaliar os impactos ambientais gerados tanto na
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instalacdo quanto na operacio da atividade; definir os limites
das areas geograficas direta e indiretamente afetados, consi-
derando a bacia hidrografica em que se localiza; considerar
os planos e programas governamentais propostos ou ja em
implementacdo na regido (Resolucio CONAMA n2. 01/86, arti-
g0 5). Deve, também, avaliar os impactos socioambientais em
termos de natureza, magnitude e reversibilidade, propondo
medidas mitigadoras ou reparadoras dos impactos negativos,
assim como programas para o monitoramento de impactos ao
longo da operac¢io do empreendimento (artigo 6).

Apresentada a avaliacio de impacto pelo empreende-
dor, o 6rgao ambiental licenciador procedera a sua avaliacdo
formal — isto &, checar se todos os itens exigidos no termo de
referéncia foram contemplados — e, em seguida, procedera a
andlise de mérito, na qual serd avaliada a qualidade, profun-
didade e metodologia dos estudos. Caso todos os itens sejam
observados e se constate a viabilidade socioambiental do
empreendimento, o 6rgao deve confeccionar parecer técnico
favoravel e emitir a Licen¢a Prévia, que aprova a concepc¢io
e viabilidade do empreendimento, inclusive estabelecendo
eventuais medidas condicionantes.

Como se sabe, os impactos dos empreendimentos nao
se restringem aos propriamente ambientais, muitas vezes
produzindo danos de naturezas diversas, como sociais, eco-
ndmicos e culturais. Nesses casos, os Orgidos licenciadores
nao possuem capacidade institucional ou mesmo expertise
para avaliar tecnicamente os impactos.

Por essa razdo, foi-se consolidando no pais uma siste-
mitica em que Orgdos e entes federais especializados passam
a intervir e colaborar nos processos administrativos de Li-

cenciamento Ambiental, o que culminou na edi¢do da Porta-
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ria Interministerial n® 419/2012, posteriormente substituida
pela Portaria Interministerial n®. 60/2015, que fixa regras de
intervencdo dos entes no Licenciamento Ambiental e esta-
belece distincias nas quais hd presuncio de impactos de
determinados tipos de empreendimento.

A Portaria em vigor prevé que a Fundacao Nacional do
Indio (FUNAID), a Fundacio Cultural Palmares (FCP), o Insti-
tuto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional IPHAN) e o
Ministério da Satde poderdo atuar como 6rgios/entes inter-
venientes nos processos de Licenciamento Ambiental, caso o
empreendimento licenciado tenha potencial de produzir im-
pactos especificos em matérias relativas as suas respectivas
atribuicdes legais.

Interessa especificamente a esta obra a discussio do
procedimento relativo a empreendimentos que afetem povos
indigenas e/ou comunidades quilombolas. Nessas hipoteses,
o 6rgio licenciador deveri solicitar ao empreendedor infor-
macoes sobre “possiveis intervencdes sobre Terras Indigenas
ou Terras Quilombolas” (artigo 3°, caput). A Portaria esta-
belece situacdes em que seria presumida a intervencao dos

empreendimentos nestes territorios:

Portaria Interministerial n®. 60/2015, art. 3°

§ 2¢° Para fins do disposto no caput, presume-se a intervenc¢ao:
I — Em Terra Indigena, quando a atividade ou o empreendi-
mento submetido ao Licenciamento Ambiental localizar-se em
Terra Indigena ou apresentar elementos que possam ocasionar
impacto socioambiental direto na Terra Indigena, respeitados
os limites do Anexo I;

II - Em Terra Quilombola, quando a atividade ou o empreen-
dimento submetido ao Licenciamento Ambiental localizar-se
em Terra Quilombola ou apresentar elementos que possam
ocasionar impacto socioambiental direto na Terra Quilombola,
respeitados os limites do Anexo I

Protocolos de consulta e o direito a consulta no processo de Licenciamento Ambiental

A propria Portaria estabelece, em seu artigo 2, sua defi-

nicdo de Terras Indigenas e Terras Quilombolas:

XII - Terra Indigena: a) dreas ocupadas por povos indigenas,
cujo relatorio circunstanciado de identifica¢do e delimita¢do
tenha sido aprovado por ato da FUNAI, publicado no Didrio
Oficial da Unido; b) areas que tenham sido objeto de portaria
de interdicao expedida pela FUNAI em razao da localizacio
de indios isolados, publicada no Diario Oficial da Unido; e ¢)
demais modalidades previstas no art. 17 da Lei n. 6.001, de 19
de dezembro de 1973;

XII - Terra Quilombola: drea ocupada por remanescentes das co-
munidades dos quilombos, que tenha sido reconhecida por Relato-
rio Técnico de Identificacio e Delimitacido devidamente publicado.

O Anexo I da Portaria Interministerial n2 60/2015 esti-
pula as distincias de presunc¢ao de impactos de acordo com
os empreendimentos especificos, para fins de suscitar a par-

ticipacdo dos 6rgaos intervenientes (FUNAI e FCP):

Distincia (km)

Amazdnia Legal

Tipologia

Demais regioes
Empreendimentos lineares
(exceto rodovias):

Ferrovias 10 km 5 km
Dutos 5 km 3 km
Linhas de transmissdo 8 km 5 km
Rodovias 40 km 10 km
Empreendimentos pon-

tuais (portos, mineracdo e 10 km 8 km
termoelétricas):

40 km* ou re- 15 km* ou
servatorio acres- reservatorio
cido de 20 km a  acrescido de 20
jusante km a jusante

Aproveitamentos hidrelé-
tricos (UHEs e PCHs)

* medidos a partir do(s) eixo(s) do(s) barramento(s) e respectivo corpo

central do(s) reservatorio(s)
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Em suma, o empreendedor deverd ingressar as coorde-
nadas georreferenciadas do projeto em uma base de dados
em que constem os perimetros das Terras Indigenas e Terras
Quilombolas localizadas na regido. Caso o empreendimento
esteja situado dentro dos raios estipulados pelo Anexo I da
Portaria Interministerial n. 60/2015 “para fins de presuncdo
de intervencdo”, o 6rgao licenciador e o empreendedor estio
na obrigacao de notificar a FUNAI ou a FCP, conforme o caso,
para ingressar no processo de Licenciamento Ambiental do
empreendimento na qualidade de 6rgaos intervenientes.

Frise-se que em nenhum momento a Portaria obsta a partici-
pacdo desses 6rgiaos nos casos em que o empreendimento estiver
localizado a uma distincia superior as estabelecidas no Anexo
I; muito pelo contrario, essa definicao inicial de “presuncdo de
impacto” ndo exclui, em todo caso, a possibilidade de verificacao
de danos causados pelo empreendimento para além dos limites
definidos no Anexo I da Portaria, nem mesmo obsta o reconhe-
cimento, ao longo do processo de Licenciamento Ambiental, da
ocorréncia de impactos sobre as Terras Indigenas ou Quilombolas
efetivamente afetadas pelo empreendimento. Os critérios de pre-
sun¢do de impactos baseados na distincia das Terras Indigenas e
Quilombolas do empreendimento sio apenas indicadores preli-
minares e nunca linha de corte ou critério de exclusio de analise.

O principal critério, portanto, para exigir a participacao no
processo de Licenciamento Ambiental de 6rgios especializados
como a FUNAI e a FCP ¢ a verificacdo da existéncia de impactos
do empreendimento a ser licenciado sobre povos e/ou Territd-
rios Indigenas e Quilombolas, que demanda um olhar técnico
especializado do qual o 6rgado ambiental carece, se justificando a
participacdo dos 6rgios intervenientes no processo de licencia-

mento para contribuir na qualificacio da autorizacio ambiental.
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A FUNAI e a FCP, na sua qualidade de orgidos interve-
nientes, possuem atos normativos proprios regulamentando
sua participacio em processos de Licenciamento Ambiental
federal, estadual e municipal de atividades ou obras sus-
cetiveis de causar impactos socioambientais, econdmicos e

culturais aos povos indigenas e comunidades quilombolas:

Art. 1° Esta Instrucdo Normativa estabelece procedimentos ad-
ministrativos a serem observados pela FCP quando instada a
se manifestar nos processos de Licenciamento Ambiental fe-
deral, estadual e municipal, em razdo da existéncia de impac-
tos socioambientais, econdmicos e culturais as comunidades
e territorios quilombolas decorrentes da obra, atividade ou
empreendimento objeto do licenciamento (INSTRUCAO NOR-
MATIVA FCP N¢ 1, DE 31 DE OUTUBRO DE 2018).

INSTRUCAO NORMATIVA FUNAI N¢ 2, DE 27 DE MARCO DE
2015 Art. 1° Esta Instrucao Normativa estabelece procedimen-
tos administrativos a serem observados pela Fundacio Na-
cional do Indio (FUNAD), quando instada a se manifestar nos
processos de Licenciamento Ambiental federal, estadual e mu-
nicipal, em razao da existéncia de impactos socioambientais e
culturais aos povos e Terras Indigenas decorrentes da ativida-
de ou empreendimento objeto do licenciamento (INSTRUQAO
NORMATIVA FUNAI N° 2, DE 27 DE MARCO DE 2015).

Segundo estes atos normativos, a intervenc¢do da FUNAI
e da FCP se dari, inicialmente, mediante apresentacao de
“termo de referéncia especifico” (Portaria Interministerial n®.
60/2015, artigo 5) — independentemente do termo de referén-
cia geral apresentado pelo 6rgio licenciador — estabelecendo
o “contetdo necessdrio para analise dos impactos afetos ao
componente quilombola [ou indigena, conforme o caso] e
das medidas de prevencio, mitigacdo, controle e compensa-
cdo ambiental” (Instru¢do Normativa FCP n°. 01/2018, artigo

2, IV e Instrucio Normativa Funai n°. 2/2015, artigo 7).

]
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Os termos de referéncia especificos sio encaminhados pela
FUNAI e FCP ao 6rgio licenciador, que dari ciéncia ao empreen-
dedor, para que este elabore o Estudo de Componente Indigena
e/ou o Estudo de Componente Quilombola, cadernos especificos
que integrardo a avaliacdo de impacto ambiental.

Como a elaboracdo desses Estudos demanda a coleta de
dados primarios, cabera 2 FUNAI e a FCP autorizar o ingresso
da equipe contratada pelo empreendedor na Terra Indigena ou
Quilombola, conforme o caso, considerando a manifestacdo da
comunidade (Instru¢do Normativa FUNAI n2. 2/2015, artigos 16,
18 e 23). Segundo as instru¢cdes normativas, portanto, seria neste
momento que teria inicio, em tese, o processo de didlogo com
os povos indigenas e quilombolas potencialmente afetados pelo
projeto a ser licenciado, sob a conduc¢iao da FUNAI ou da FCP.

Apresentados os Estudos do Componente Indigena ou
Quilombola pelo empreendedor, caso sejam considerados
“aptos” pela FUNAI e FCP, esses o6rgdos devem proceder a
“apresentacido e oitivas das comunidades” (Instru¢ao Norma-
tiva FUNAI n®. 2/2015, artigo 9, §1° e 29).

Em seguida, os oOrgdos intervenientes deverdo apre-
sentar ao 6rgao licenciador manifestacdo técnica conclusiva
contendo “a avaliacdo dos impactos provocados pela ativi-
dade ou pelo empreendimento em Terras Indigenas [ou Qui-
lombolas] e a apreciacado da adequacao das propostas de
medidas de controle e de mitigacdo decorrentes desses im-
pactos” (Portaria Interministerial n2. 60/2015, artigo 7, I e ID.
A manifestacdo técnica conclusiva também deverd “apontar
a existéncia de eventuais 6bices ao prosseguimento do pro-
cesso de licenciamento” (artigo 7, §11).

As manifestacdes técnicas devem avaliar se os estu-

dos atendem aos termos de referéncia especificos, podendo
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aprovi-los, aprova-los com ressalvas ou reprovi-los (Ins-
trucdo Normativa FCP n°. 01/2018, artigo 7 a 10; Instrucdo
Normativa FUNAI n°. 2/2015, artigo 8 a 10). A Portaria n°.
60 estabelece que os 6rgdos intervenientes “poderdo exigir
uma Unica vez, mediante decisio motivada, esclarecimentos,
detalhamento ou complementacao de informacgdes, com base
no termo de referéncia especifico” (artigo 7, §5°).

Ao cabo, caberd ao 6rgao licenciador avaliar a pertinéncia
das manifestacoes dos 6rgaos intervenientes, deliberando motiva-
damente sobre o acolhimento ou nao dos pareceres e decidindo
sobre a incorporacdo das medidas condicionantes sugeridas (Por-
taria Interministerial n°. 60/2015, artigo 16, §22). Caso entenda que
os termos de referéncia tenham sido contemplados pelas avalia-
¢coes de impacto do empreendedor e que o projeto seja social e
ambientalmente vidvel, o 6rgao licenciador emite a Licenc¢a Prévia.

Procedimento andlogo é aplicado antes da emissao das
Licencas de Instalacio e de Operacao (Portaria Interministe-
rial n°. 60/2015, artigo 8). Além de se manifestarem antes da
edicdo destas licencas, os 6rgdos/entes intervenientes “deve-
rao acompanhar a implementacido das medidas e condicio-
nantes incluidas nas licencas relacionadas as suas respectivas
areas de competéncia” (artigo 10).

Nesse contexto, considera-se que o papel dos orgaos
intervenientes € principalmente o de facilitar e de oferecer
garantias institucionais para que as comunidades afetadas
consigam influenciar diretamente as decisdes adotadas pelo
orgio licenciador. O que nao exclui a obrigacio do orgio
interveniente de consultar diretamente os povos interessados
nas decisdes de sua competéncia, tais como: a definicio dos
Termos de Referéncia Especificos, ou a aprovacio dos Proje-

tos Basicos Ambientais (PBA), entre outras.
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Ante o exposto, tem prevalecido o entendimento adminis-
trativo e institucional de que a consulta prévia, livre e informa-
da aos povos indigenas e comunidades quilombolas se daria
ao longo da elaboracio e execucao do Estudo de Componente
Indigena e do Estudo de Componente Quilombola. Conforme
serd discutido nos subitens seguintes, essa limitacdo do direito a
consulta ao processo de Licenciamento Ambiental viola a Con-

vencdo 169 e implica desrespeito aos Protocolos de Consulta.

Limitacao a aplica¢do do direito a consulta prévia

A primeira limita¢ao diz respeito a propria aplicabilidade
do direito a consulta prévia. A intervencdo da FUNAI e da
FCP nos processos de Licenciamento Ambiental € normatizada
pela Portaria Interministerial n® 60/2015 e esti condiciona-
da ao fato de que o empreendimento a ser licenciado tenha
potencial de “intervir” em Terras Indigenas e Quilombolas.
Logo, segundo o entendimento desses entes, a elaboracdo de
Estudo de Componente Indigena e Quilombola e o direito a
consulta prévia estariam condicionados a esta intervencao.

Embora nio se pretenda aprofundar nessa discussio,
observa-se que a definicio de Terras Indigenas fixada pela
Portaria contraria a Constituicio Federal de 1988, pois des-
considera o carater originario dos direitos territoriais indige-
nas e o fato de que a demarcacio possui efeitos meramente
declaratorios, ndo constitutivos. Em outras palavras, ao con-
trario do que prevé a Portaria, a existéncia de uma Terra
Indigena independe de seu reconhecimento formal.

Além disso, segundo a Convencdo 169, o critério defini-
dor da aplicacdo do direito a consulta é o potencial de que

uma medida administrativa ou legislativa afete diretamente
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os povos indigenas e tribais, independentemente de seu ter-
ritorio estar formalmente demarcado ou nao.

Nesse sentido, viola a Convenc¢do 169 condicionar o di-
reito a consulta prévia ao fato de o povo afetado ocupar
tradicionalmente um territério cujo processo de demarcacio
ou titulacao tenha avancado. Esse entendimento, a proposi-
to, implica desrespeito aos Protocolos de Consulta de gru-
pos que ndo tiveram suas terras demarcadas até o momento,
como € o caso do Protocolo de Consulta dos povos indige-
nas Munduruku e Apiaka do Planalto Santareno.

As distincias estabelecidas pelo Anexo 1 da Portaria
para fins de presuncido de intervencao de empreendimentos
sobre Terras Indigenas ou Quilombolas também vém sendo
utilizadas para limitar a aplicacao do direito a consulta pré-
via. A partir de uma interpretacio equivocada da propria
Portaria, Unido, Estados e Municipios tém defendido, admi-
nistrativa e judicialmente, o argumento de que empreendi-
mentos localizados a distincias superiores as do Anexo I ndo
demandam elaboracdao de avaliacido de impactos especifica
sobre indigenas e quilombolas, logo ndao deveriam ser sub-
metidos a consulta prévia desses grupos.

As resolucoes do Conselho Nacional do Meio Ambien-
te (CONAMA), que disciplinam a elaboracio de Estudo de
Impacto Ambiental, determinam que a delimitacio da area
impactada por um empreendimento deve ser definida, den-
tre outros critérios, de acordo com a bacia hidrogrifica onde
esta localizado. Em sentido contrario, a Portaria estabele-
ce limites artificiais de presuncao de impactos, nao justifi-
cados tecnicamente. A localizacio de um empreendimento
tampouco € critério para incidéncia do direito a consulta

prévia, uma vez que segundo o artigo 6 da Convencdo 169
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este direito emerge do simples fato de uma medida afetar po-
tencialmente direitos coletivos de povos indigenas e tribais.

Juridicamente, os limites do Anexo I da Portaria Intermi-
nisterial n?. 60/2015 também nido podem restringir o direito
a consulta aos povos indigenas e comunidades tradicionais,
previsto em Convencido internacional — legislacio, portan-
to, hierarquicamente superior a uma mera Portaria — e com
status de supralegalidade. Ainda mais pelo fato do direito a
consulta estar vinculado aos direitos dos povos e nio exclu-
sivamente a seus territorios. Assim, o critério de distincia en-
tre empreendimentos e territorios indigenas/quilombolas &
insuficiente para efeitos de interpretar a obrigatoriedade da
consulta de decisdes capazes de afetar os direitos coletivos

de povos indigenas e comunidades tradicionais.

Exclusao dos povos e comunidades tradicionais

A vinculagdo estrita com o processo de Licenciamento
Ambiental tem refor¢ado a exclusio dos povos e comunidades
tradicionais enquanto sujeitos do direito a consulta prévia,
uma vez que nao hd érgao/ente com atribuicao legal especifi-
ca para a defesa de direitos desses grupos, de modo que ndo
h4a nenhum ente interveniente no processo de licenciamento
encarregado de zelar pelos direitos desses sujeitos coletivos.

A proposito, ha duas situacoes juridicas distintas quanto
ao licenciamento de empreendimentos que afetem direta-
mente povos e comunidades tradicionais, a depender do fato
de o territério desses grupos ser ou nao regularizado sob a
forma de uma unidade de conservacao federal.

Caso ocupem tradicionalmente um territorio reconhe-

cido como Reserva Extrativista ou Floresta Nacional, por
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exemplo, caberd ao Instituto Chico Mendes de Conserva-
c¢ao da Biodiversidade (ICMBio) se manifestar no processo
de licenciamento de empreendimentos que possam causar
prejuizos a unidade de conservacdo ou a sua zona de amor-
tecimento, enquanto ente integrante do SISNAMA (Lei n°.
6.938/1981, artigo 6, IV).

O ICMBio devera “analisar e avaliar tecnicamente os
impactos que as atividades ou empreendimentos em pro-
cedimento de Licenciamento Ambiental causem ou possam
causar as unidades de conservacdo federais e as suas zonas
de amortecimento, sem prejuizo de quaisquer das andlises
de competéncia do 6rgio licenciador” (Instru¢cio Normativa
n° 10/GABIN/ICMBIO, artigo 1). Diferentemente da situa-
cao dos 6rgaos e entes intervenientes regulada pela Portaria
Interministerial n® 60/2015, o ICMBio se manifesta sobre o
termo de referéncia geral elaborado pelo 6rgao licenciador e
emite parecer, nio havendo previsio de termo de referéncia
especifico (Instrucio Normativa n°. 10/GABIN/ICMBIO, arti-
go 5, II ¢/c Instru¢do Normativa Conjunta n® 8 /2019/ICM-
BIO/ IBAMA). Além disso, as normativas estabelecem que o
ICMBio deverd se manifestar sobre os impactos as unidades
de conservacdo, nada mencionando sobre os impactos aos
povos e comunidades tradicionais.

Tampouco ha previsdo nessas normativas de que o ICM-
Bio deve consultar os povos e as comunidades tradicionais nas
oportunidades em que deva se manifestar no processo de licen-
ciamento. O 6rgao gestor das unidades de conservacio federal
tem insistido, ainda, que o direito a consulta prévia poderia ser
suprido mediante a participacdo das comunidades nos conse-
lhos comunitarios e/ou deliberativos das respectivas unidades

de conservacio. Ocorre que a jurisprudéncia brasileira ja reco-
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nheceu que a participacao nesses conselhos ndo configura con-
sulta prévia, livre e informada, uma vez que possui previsao le-
gal, escopo, sujeitos e finalidades absolutamente distintos, que
nao atendem minimamente aos requisitos da consulta.

A exclusido de povos e comunidades tradicionais do pro-
cesso de Licenciamento Ambiental é ainda mais grave quando
estdo em territérios nao reconhecidos ou que sejam regulari-
zados como projetos de assentamento ambientalmente dife-
renciados pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA), a exemplo dos Projetos de Assentamento
Agroextrativistas (PAE) e Projetos de Desenvolvimento Sus-
tentavel (PDS) (PORTARIA/INCRA/P/N° 268/1998 e Instrucdo
Normativa/INCRA n°. 97/2018). Niao ha qualquer previsao de
intervencao do Incra nos processos de licenciamento e os
povos e comunidades tradicionais tém sido sumariamente ex-
cluidos do direito a consulta prévia nestes casos.

As graves consequéncias dessa exclusio podem ser vi-
sualizadas no caso da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, no
Estado do Pari. E cedico que nio houve consulta aos ribei-
rinhos e aos indigenas diretamente afetados. No caso espe-
cifico dos ribeirinhos, no entanto, estes foram invisibilizados
ao longo do licenciamento e nao tiveram nem mesmo oOpor-
tunidade de discutir as medidas de mitigacio e compensa-
cao que lhes foram dirigidas, o que tem acarretado impactos
adicionais e agravados. Os ribeirinhos que tiveram que ser
deslocados compulsoriamente por conta da formacido do re-
servatorio da hidrelétrica, por exemplo, foram reassentados
em locais que nao garantem sua reproducdo cultural enquan-
to comunidade culturalmente diferenciada, seja por conta
dos locais onde foram reassentados (distantes do Rio Xingu)

ou pelas caracteristicas das moradias construidas. Com isso,
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o reassentamento teve que ser reavaliado, o que inclusive
gerou maijor custo financeiro ao empreendedor e absoluta
inadequacio das medidas de mitigacdo e compensacao obri-
gadas (MAGALHAES; CUNHA, 2017).

Postergacao da realizagao da consulta

O direito a consulta deve ser observado antes da adocao
de qualquer medida administrativa ou legislativa que possa afe-
tar diretamente povos indigenas ou tribais, desde as primeiras
etapas de planejamento dessas medidas. Muitos Protocolos de
Consulta reforcam a necessidade de que o didlogo seja iniciado
com a maior antecedéncia possivel, de forma que a decisio
estatal possa ser discutida e influenciada pela consulta.

Os Wajapi, por exemplo, afirmam que nao acham bom
“quando o governo chega com projetos prontos para nos,
com dinheiro para gastar em coisas que nio si0 nossas prio-
ridades” e que “a consulta tem que ser feita quando a de-
cisdo de fazer um projeto ainda pode ser mudada” (POVO
WAJAPI, 2014: 8 e 17). Os povos indigenas do Territorio In-
digena do Xingu, por sua vez, defendem que o “governo tem
que agir de boa-fé e estar disposto a construir suas politicas
junto com a gente” (POVOS DO XINGU, 2016: 34).

O povo Juruna explica que “s6 é possivel fazer consultas
sobre propostas ou ideias, nunca sobre decisoes ja tomadas” e
que “consultas sobre empreendimentos devem acontecer des-
de sua concepcao ou planejamento” (POVO JURUNA, 2017:
21). Os povos indigenas do Tumucumaque e Rio Paru D’Este
destacam que a consulta prévia deve ser iniciada “quando o
governo ainda estiver pensando” no projeto (POVOS DO TU-
MUCUMAQUE E RIO PARU D ESTE: 2020: 41).
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O Licenciamento Ambiental, conforme visto, tem inicio
com a apresentacdo de um requerimento pelo empreendedor
ao oOrgio licenciador competente. O licenciamento, portan-
to, € posterior a etapa de planejamento e de formatacio do
projeto licenciado, que ja terd suas principais caracteristicas
técnicas definidas. Assim, ao ser vinculada somente ao Licen-
ciamento Ambiental, a consulta prévia nio é aplicada desde
a fase de planejamento da medida, quando teria um maior
poder de influenciar a tomada de decisao pelo Estado.

Os Waimiri Atroari denunciam que, quando o governo
chega com o planejamento pronto, nao é possivel questio-
nar e mudar o projeto: “Tudo ja estava acertado, planejado,
parecendo que nds nio podiamos questionar, decidir sobre
nossas vidas, sobre nossa Terra e sobre a implantacio do
empreendimento” (POVO WAIMIRI ATROARI, 2018: 17).

No caso da constru¢ao de usinas hidrelétricas, por exem-
plo, o licenciamento € iniciado apenas apo6s o Estudo de Inven-
tario Hidrelétrico da Bacia Hidrografica e o Estudo de Viabili-
dade Técnica e Econdmica. O primeiro tem por escopo definir
0s “pontos 6timos” para exploracao do potencial hidroenergé-
tico de uma bacia hidrografica, a partir de avaliacdes técnicas
de engenharia, mas também considerando “critérios socioam-
bientais”. O segundo é um instrumento de planejamento que
analisa a relacdo de custo-beneficio de um empreendimento
especifico a partir de critérios técnicos e econdmicos.

Com a postergacdo da consulta exclusivamente para a fase
de licenciamento, os povos indigenas e tribais sio excluidos da
participacdo da fase de planejamento e da avaliacdo de viabilidade
econdmica do empreendimento, na qual poderiam contribuir, por
exemplo, com uma melhor avaliacdo da viabilidade socioambien-

tal, com a discussao de alternativas locacionais e até mesmo com
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uma estimativa mais acurada dos custos econdmicos, evitando um
subdimensionamento dos danos socioambientais.

Veja-se o caso da Ferrogriao, ferrovia planejada pelo
Governo Federal para ligar o municipio de Sinop, em Mato
Grosso, ao distrito de Miritituba, no Estado do Para, desti-
nada especialmente ao escoamento de graos. O empreendi-
mento, se construido, deverd impactar ao menos 16 Terras
Indigenas localizadas nas Bacias dos Rios Xingu e Tapajos.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
conduz o processo de planejamento e é responsiavel pela
elaboracio do plano de outorga do empreendimento, a ser
licitado a um concessionario privado. Nesta etapa, sao reali-
zados Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambien-
tal — que incluem o Diagnostico Socioecondmico —, nos quais
sdo discutidas a viabilidade econdmica, social e ambiental
do empreendimento. O plano de outorga define os termos
do contrato que serd celebrado entre o poder concedente e
o concessiondrio privado. Ou seja, €é na fase de planejamen-
to, anterior a outorga, que sdo sacramentados os principais
aspectos técnicos e contratuais do futuro empreendimento.

Desrespeitando o compromisso assumido com os indi-
genas, a ANTT enviou o plano de outorga da ferrovia sem
antes dar inicio ao processo de consulta prévia, livre e infor-
mada. Com base na Portaria Interministerial n°. 60/2015, a
Agéncia passou a defender que a consulta se daria exclusiva-
mente na fase de Licenciamento Ambiental junto ao IBAMA,
com a participagcdo da FUNAI enquanto ente interveniente.

Ocorre que na fase de Licenciamento Ambiental as prin-
cipais formatacdes técnicas do empreendimento estio con-
solidadas, o que viola o direito a consulta prévia dos povos

indigenas potencialmente afetados, que terao limitada sua
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possibilidade de participar do processo decisorio. Nesse sen-
tido, com o propoésito de implementar adequadamente seus
Protocolos de Consulta, os Munduruku e Kayapd apresenta-
ram manifestacdo ao Tribunal de Contas da Unido solicitan-
do a devolucio do plano de outorga 2 ANTT. Os indigenas
defendem que devem ser realizadas consultas tanto na fase
de planejamento, a cargo da ANTT, quanto de Licenciamento
Ambiental, nos termos da Convencdao 169.

Em suma, restringir a consulta prévia a fase de Licen-
ciamento Ambiental viola a Convencdo 169 e implica excluir
os povos indigenas e tribais das etapas relativas ao plane-
jamento dos empreendimentos, quando deve influenciar as
decisdes estatais desde o planejamento setorial dentro do
qual o projeto é formatado como a melhor escolha de politi-

ca publica entre todas as alternativas possiveis.

Auséncia de consulta sobre planos e programas regionais
ou territoriais

Além de elidir a participacio dos povos indigenas e
tribais na fase de planejamento e de analise de viabilidade
econdmica, a vinculacdo estrita do direito a consulta prévia
ao Licenciamento Ambiental tem excluido estes sujeitos co-
letivos de discussdes sobre planos e programas regionais ou
territoriais. Em outras palavras, como os empreendimentos
sdao licenciados de forma individualizada, ndo tem sido re-
conhecido o direito dos povos indigenas e tribais de serem
consultados sobre os planos mais amplos dos governos para
as regides onde estdo inseridos os territorios tradicionais.

Recorda-se que o artigo 72, 1 da Convencdo 169, deter-

mina que os povos indigenas e tribais “deverdo participar da
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formulacio, aplicacido e avaliacdo dos planos e programas de
desenvolvimento nacional e regional suscetiveis de afeta-los
diretamente”. Nesse sentido, os Kayapd registram em seu
protocolo de consulta que querem “discutir com o gover-
no sobre os planos para a regido onde estio nossas terras”
(POVO KAYAPO-MENKRAGNOTI, 2019: 29).

Os Licenciamentos Ambientais da Rodovia Federal
BR-242 (também chamada de Rodovia Milton Santos) e da
Ferrovia de Integracio Centro-Oeste — FICO (Ferrovia EF
357), no entorno do Territorio Indigena do Xingu (TIX),
exemplificam os prejuizos de se consultar isoladamente os
empreendimentos. A BR-242 estaria localizada a cerca de 12
km de distincia do limite sul da Territorio Indigena do Xin-
gu. O tracado da ferrovia esta a cerca de 27 km do mesmo
limite da Terra Indigena.

A BR-242 é um projeto de rodovia da década de 1970,
que tem por objetivo conectar a Regido Centro-Oeste do pais
ao Estado da Bahia. A retomada do plano de implementacio
da BR-242 limita-se ao trecho do entroncamento da Rodovia
MT-129/324, no municipio de Gatcha do Norte até o entron-
camento da Rodovia MT-243 no municipio de Queréncia,
com aproximadamente 223,79 km.

A rodovia, se construida, terd alto impacto socioambien-
tal. Segundo o tracado previsto, seu curso interceptara trés
das principais nascentes do Rio Xingu, cavidades naturais,
algumas com relevancia arqueolodgica e que constituem luga-
res sagrados para os indigenas, sitios tombados e unidades
de conservacdo em suas adjacéncias. O Departamento Na-
cional de Infraestrutura de Transporte (DNIT) € o empreen-
dedor da rodovia e responsavel pela obtencio de todas as

licencas e autorizacdes necessirias para sua instalacio.
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A FICO, por sua vez, corresponde a um trecho da Ferrovia
Transoceinica, projeto de ferrovia aprovado no Plano Nacional
de Viacao de 2008 (Lei n°. 11. 772/2008), cujo objetivo € inter-
ligar o litoral baiano e o Oceano Pacifico, no litoral peruano. A
ferrovia abrangeria um trecho de 1.700 km, que parte de Cam-
pinorte (GO), corta de Leste a Oeste o Estado do Mato Grosso,
e se estende até a cidade de Vilhena (RO). A Lei n®. 11.772/2008
também outorgou a VALEC Engenharia, Construcoes e Ferrovias
S/A — empresa publica, controlada pela Unido através do Minis-
tério da Infraestrutura — a construcdo, o uso e gozo do trecho
da ferrovia entre Campinorte (GO) e Porto Velho (RO).

Se construida, a FICO — tal como a BR-242 — impactard a
regido das cabeceiras do Rio Xingu, interceptando parte de suas
principais nascentes e promovendo a intensificacao da conversao
de remanescentes florestais para usos agropecudrios, com impor-
tantes perdas na quantidade e a qualidade dos recursos hidricos
disponiveis no entorno e no interior da Terra Indigena do Xingu.

Durante muito tempo, os dois projetos de infraestrutura
mantiveram-se praticamente paralisados. Em 2017, os projetos
foram retomados e seus respectivos Licenciamentos Ambientais
comecaram a avancgar. Foram realizadas reunidoes com os povos
indigenas do TIX, para que estes se manifestassem sobre medi-
das de mitigacio e compensacdo previstas dentro de cada um
desses processos, sem que tivesse existido nenhum processo
de consulta e consentimento livre, prévio e informado.

Ao mesmo tempo que diferentes 6rgdos do Governo
Federal — FUNAI, IPHAN, IBAMA e o DNIT — procuravam re-
presentantes indigenas do Xingu para participar de reunides
sobre os procedimentos dos Licenciamentos Ambientais de
ambas as obras, a Associacao do Territorio Indigena do Xin-

gu (ATIX) tomou ciéncia de que a empresa Valec iniciava

Protocolos de consulta e o direito a consulta no processo de Licenciamento Ambiental

processo administrativo para se desobrigar de qualquer obri-
gacdo com eles no contexto de implementacao da ferrovia.

A responsiavel pela FICO protocolou oficio ao IBA-
MA questionando as condicionantes estabelecidas pela FUNAI
para a emissdo da Licenca Prévia, argumentando que essas
“extrapolam o que se entende de causa e efeito dos impac-
tos decorrentes da instalacdo da ferrovia”. Ademais, solicitou
ao oOrgio licenciador a “supressao das exigéncias referentes
as Terras Indigenas do Complexo Xavante e do Parque do
Xingu para futura emissao de Licenca de Instalacdo para o
trecho entre Campinorte (GO) e Lucas do Rio Verde (MT)”,
considerando os limites estabelecidos pelo Anexo I da Porta-
ria Interministerial 060/2015, ja que a Terra Indigena do Xingu
localiza-se a mais de 10 km do eixo principal da ferrovia.

As autoridades indigenas do TIX, preocupadas com a
gravidade dos impactos das obras planejadas no entorno da
sua terra e cansadas do permanente assédio de empresas ter-
ceirizadas pelos responsaveis da estrada e da ferrovia, deci-
diram exigir do governo o reconhecimento e respeito de seu
Protocolo de Consulta Prévia, Livre e Informada para conduzir
um processo de didlogo unificado, que envolvesse todos os
o6rgdos publicos responsaveis pelas obras, de forma a discutir
as transformacdes e impactos do territorio, e nio os empreen-
dimentos, individualmente considerados, como pretendiam os
diversos 6rgaos e empresas que os abordaram.

Em 25 de marco de 2019, a ATIX, em articulacio com o
Observatorio de Olho no Xingu, encaminhou carta a diversos
o6rgaos publicos reivindicando a consulta aos povos do TIX
no ambito de ambos os licenciamentos, devido aos impactos
sinérgicos e cumulativos dos empreendimentos sobre os seus
territorios (XINGU+, 2020b).
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Em junho do mesmo ano, foi realizada Audiéncia PaG-
blica na Cimara dos Deputados, convocada pela deputada
Joénia Wapichana (Rede-RR), na qual se discutiu a proposta
dos xinguanos de adotar um Plano de Consulta Unificado
para consultar ambos os empreendimentos. Para a audiéncia
foram convocados representantes do Ministério de Infraes-
trutura, DNIT, Valec, FUNAI, IBAMA, Ministério Puablico Fe-
deral, IPHAN e prefeitos da regido, todos com o poder de
decisdo para aceitar a proposta realizada pelos indigenas do
Xingu a partir de seu protocolo de consulta.

Na ocasido, o governo reconheceu a obrigatoriedade da
consulta prévia aos povos indigenas e populacdes tradicio-
nais impactadas pelos dois empreendimentos, sem nenhuma
discussao sobre a distancia de cada um deles dos limites
oficiais da Terra Indigena do Xingu. Apo6s pressio dos indi-
genas, o Governo Federal acatou a proposta de realizacdo de
um processo de consulta unificado para ambos os empreen-
dimentos, a cargo da Secretaria do Programa de Parcerias
de Investimento, vinculada ao Ministério da Casa Civil, que
também deve se encarregar da coordenacdo entre os diver-
sos 6rgdos interessados no idmbito do Governo Federal. As
primeiras reunides de consulta foram realizadas atendendo
aos procedimentos estabelecidos no protocolo de consulta
do Xingu, mas o didlogo foi interrompido, em razao da pan-
demia da covid-19.

Apesar de ser considerado como um caso de sucesso
por representar um dos primeiros reconhecimentos de proto-
colo de consulta por parte do Governo Federal, representado
por suas mais altas instincias, o caso também exemplifica
diversos problemas relacionados com o passivo de partici-

pacao indigena que esses empreendimentos tém desde sua
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concepcio. Os povos indigenas niao foram consultados na
fase de planejamento nem da rodovia e nem da ferrovia,
ainda como projetos a serem priorizados no plano do Gover-
no Federal e posteriormente aprovados por meio da lei que
aprova o Plano de Viacdo Nacional (Lei n°. 11.772/2008).

A limitacdo do direito a consulta aos processos de licen-
ciamentos individualizados também inviabiliza a discussido
dos impactos sinérgicos e cumulativos dos empreendimentos
sobre os territorios e os povos, o que, além de violar a Con-
vencdo 169 e os Protocolos de Consulta, desrespeita uma das
diretrizes basicas do Licenciamento Ambiental.

Ante o exposto, conclui-se que é preciso colocar o terri-
torio como centro do processo de consulta prévia, garantindo
que os povos indigenas e tribais sejam consultados ndo ape-
nas nos respectivos processos de licenciamento, mas também
sobre planos e programas regionais e sobre os empreendi-
mentos globalmente considerados, evitando-se uma aborda-
gem fracionada e artificial sobre o que efetivamente esta em
jogo ao autorizar a afetacdo de recursos naturais, territorios e

direitos de povos indigenas e comunidades tradicionais.

Limitacao do poder de a consulta influenciar a tomada
de decisao pelo Estado

Conforme visto anteriormente, tem prevalecido no admbito
dos governos o entendimento de que a consulta prévia aos indi-
genas e quilombolas se daria a partir da intervencao da FUNAI e
FCP nos processos de Licenciamento Ambiental. Tem-se que es-
tes entes, na condicdo de intervenientes, t€m um poder decisorio
muito limitado sobre o processo de licenciamento. Sob este en-

tendimento, a consulta teria por Gnico escopo subsidiar as mani-
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festacoes técnicas dos entes intervenientes, em vez de influenciar
diretamente a tomada de decisdao por parte do orgao licenciador.

Por essa razdo, restringir a interlocu¢cio dos povos in-
digenas e tribais no processo de consulta aos entes inter-
venientes — FUNAI e FCP, respectivamente — tem por efeito
imediato anular o poder de a consulta prévia influenciar a
tomada de decisdo estatal. Além disso, implica violacdo ao
direito ao consentimento prévio, livre e informado.

Os 6rgidos envolvidos no licenciamento (licenciador e in-
tervenientes) tém reduzido poder decisorio para alterar carac-
teristicas técnicas do empreendimento. Por isso, além da ne-
cessidade de uma interlocuc¢ao direta com o 6rgao licenciador,
também devem participar do processo de consulta os 6rgaos
publicos interessados nos empreendimentos, bem como os
orgaos responsaveis pelo conjunto de decisdes administrativas
que envolvem o processo de planejamento, de autorizacdo ad-
ministrativa e de tomada de decisio. Sendo assim, a adequada
aplicaciao do direito a consulta prévia demanda um processo
de coordenacio interna dos governos, unificando a interlocu-
cdo com os diversos atores estatais interessados, de forma a
implementar adequadamente os Protocolos de Consulta.

Descabida, também, a iniciativa de alguns o6rgaos e
entes governamentais de delegar ou terceirizar a empresas
privadas o didlogo com as comunidades. Conforme a litera-
lidade da Convencdo 169, o direito a consulta prévia é de
responsabilidade direta dos governos, nio cabendo delega-
¢cdo a terceiros sem qualquer poder decisorio.

Por fim, na esteira da vinculacdo entre consulta e licencia-
mento, é recorrente a tentativa do Estado de tentar utilizar as au-
diéncias publicas previstas na Resolucao n2 237 do Conama como

consulta prévia, livre e informada. Audiéncia puablica e consulta
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prévia, no entanto, sao instrumentos juridicos absolutamente dis-

tintos, que se diferem quanto a previsdo legal, escopo, objeto,
sujeitos e efeitos juridicos (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016).

Conversao da consulta prévia em um trimite de quanti-
ficacao de danos

Outro grave problema decorrente da vinculacao entre
os institutos juridicos diz respeito ao enfoque eminentemente
ambiental dos processos de licenciamento. Potenciais danos
socioculturais complexos sdo geridos pelas mesmas premissas
que regem o tratamento dos impactos ambientais, no bojo de
um processo administrativo com instrumentos primordialmen-
te adaptados para o trato de questdes ambientais.

Parte-se, por exemplo, da premissa de que os impactos
reversiveis podem ser neutralizados ou mitigados; e de que
os impactos irreversiveis podem ser compensados. O Licen-
ciamento Ambiental tende a conceber o local de instalacdo do
empreendimento como um espaco abstrato e indiferenciado,
ndo o concebendo como um territoério construido por cosmo-
logias e ontologias nativas (OLIVEIRA, 2016).

Com isso, em vez de deliberar sobre a propria viabili-
dade do empreendimento ou de discutir a necessidade de se
resguardar bens, valores e lugares intangiveis ante a sua im-
portancia sociocultural e espiritual para os povos indigenas e
tribais, o direito a consulta prévia, livre e informada é redu-
zido a um trimite de quantificacdo de danos e de discussio
de medidas condicionantes, o que é rechacado pela Comis-
sdo Interamericana de Direitos Humanos e pela Convencido
169, que define a propria medida administrativa como objeto
da consulta (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016: 24).
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A limitacdo € agravada pela separacdo estanque entre o
Estudo de Componente Arqueoldgico, sob responsabilidade
do IPHAN, e os Estudos de Componente Indigena e Quilom-
bola, a cargo da FUNAI e FCP, respectivamente. A construcao
da FICO e da BR-242, por exemplo, deve impactar direta-
mente o Kamukwaka e Sagihengu, dois lugares sagrados de
extrema importincia cosmologica e espiritual para os povos
indigenas xinguanos. Os lugares, que estdo localizados fora
do Territorio Indigena do Xingu, também constituem sitios
arqueologicos e foram tombados pelo IPHAN em razao de
sua importincia religiosa para os indigenas.

Esse caso evidencia como o processo de Licenciamento
Ambiental é incapaz de abranger de forma integral as carac-
teristicas culturais, historicas e arqueologicas dos territorios
impactados pelas atividades licenciadas. Evidentemente, a
auséncia de implementacao integral dos instrumentos de or-
denamento territorial que devem anteceder e orientar o pla-
nejamento territorial termina sobrecarregando os processos
de Licenciamento Ambiental de empreendimentos, converten-

do-se no unico espaco concreto em que as decisdes sobre

escolhas de ocupacio do solo e desenvolvimento regional se

materializam.




Consideracdes finais

A iniciativa dos povos indigenas, quilombolas e comu-
nidades tradicionais de elaborar e propor aos Estados na-
cionais onde estdao inseridos seus Protocolos Auténomos de
Consulta e Consentimento €, sem duvida, a experiéncia mais
inovadora, sociodiversa e eficiente que surgiu nas uGltimas
décadas para a implementacao efetiva do direito a consulta
e ao consentimento livre, prévio e informado.

O fato de a existéncia dos Protocolos Autdnomos comu-
nitarios derivar do exercicio da autodeterminacdao dos povos,
os revela como instrumentos integradores de um conjunto
de direitos coletivos e fundamentais destes. Além disso, os
Protocolos Autdbnomos capturam a esséncia do DCCLPI ao
estabelecer as regras na relacdo do Estado, terceiros propo-
nentes e povos indigenas e tribais a partir da juridicidade
propria de cada povo e ndo desde a centralidade das normas
externas e impostas a esses povos e comunidades.

Se comparado com o nimero de povos indigenas e tri-
bais existentes no mundo, o nimero de protocolos atualmente
aprovados e publicados é bastante timido. Nao obstante, sua
existéncia e paulatina implementacdo estimulam a multiplica-
cdo de manifestacoes similares aos Protocolos Autbnomos de
Consulta e Consentimento, sem que, necessariamente, repro-
duzam o mesmo contetido e nomenclatura (ditos documentos
podem ser chamados de leis proprias, regimentos internos,
guias de consulta, mandatos de consulta prévia, etc.). Todos
esses instrumentos juridico-politicos reproduzem a mudanca
de paradigma consistente em explicitar principios, regras e
procedimentos que devem ser respeitados pela sociedade en-
volvente e pelos governos dos Estados nacionais para qual-
quer tipo de interlocuc¢do que envolva a discussao dos direitos

fundamentais e coletivos desses povos.
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Os Protocolos de Consulta também lancam luz sobre
um antigo debate relacionado com os efeitos juridicos do
DCCLPI, principalmente com aqueles relacionados ao poder
dos povos indigenas e tribais de vetar ou ndo decisdoes do
Estado. Nos Protocolos Autdbnomos, ha direcionamentos cla-
ros sobre os limites conceituais que cada povo estd disposto
a consensualizar ou ndo. Também ha descricdes precisas do
que significa para cada um deles a construcao do consenti-
mento, deixando para tras a interpretacdo dicotdmica do DC-
CLPI como apenas a manifestacio de acordo ou desacordo
com iniciativas externas, publicas ou privadas, que afetam
suas vidas e territorios. Com a publicacao dos Protocolos Au-
tbnomos de consulta, fica evidente a natureza dialdégica do
DCCLPI que, na pratica, deve eliminar abordagens impositi-
vas e autoritarias do relacionamento entre minorias étnicas
com o Estado e demais atores externos.

Essa mudanca de paradigma envolve uma infinidade de
desafios, tanto para os povos indigenas e tribais como para
os Estados nacionais e outros atores interessados em dialogar
de forma respeitosa com estes. Para os povos, avancgar nesta
mudanca significa realizar seriamente o esfor¢co de explicitar
para terceiros aquilo que € lei para eles, ou seja, retraduzir
as normas que regem a vida em sociedade, e que, por serem
normas internas e culturalmente diferenciadas, & invisivel
aos olhos da sociedade hegemdnica que segue imersa no
paradigma assimilacionista que historicamente vem subalter-
nizando povos indigenas e tribais. Regras de organizacio
social e representacdo politica relevantes para a interacao
com terceiros nem sempre sao explicitas para aqueles que
as praticam, por esse motivo a reflexdo sobre elas e sua ex-

plicitacio demanda um exercicio politico interno altamente

Consideracdes finais

complexo. Elaborar Protocolos Autdbnomos passa por uma
profunda reflexdo sobre o proprio ser coletivo de cada povo,
0 que ndo se trata de uma questdo trivial num mundo de
intensa conectividade e rapida transformacdo no qual estio
inseridos todos 0os povos e minorias étnicas do planeta.

Reforcando acordos de governanca interna em seus ter-
ritérios, os Protocolos Auténomos de Consulta e Consenti-
mento ampliam os esforcos dos povos indigenas e tribais em
realizar uma gestdo territorial sustentdvel, garantindo quali-
dade de vida para as atuais e futuras geracdes, em demons-
tracdo de autonomia e de resisténcia a opressdo politica e
cultural a que historicamente foram submetidos.

Para os Estados Nacionais e para outros atores externos
a0s povos, como corporacdes privadas, os desafios nao sao
de menor monta. Nesse caso, trata-se de um processo de ver-
dadeira desconstrucio de normas e procedimentos historicos
que fundamentaram rela¢des colonialistas e autoritarias com
povos indigenas e tribais. A mudanca de paradigma nesse
relacionamento passa pelo indispensavel reconhecimento da
legitimidade da existéncia plena desses povos, e, portanto,
da legalidade de suas proprias normas para o exercicio da
governancga de seus territorios, e para a redefinicado das nor-
mas que devem reger a relacdo horizontalizada destes com
o Estado.

Em outras palavras, os Protocolos Autbnomos de con-
sulta, como expressao da jusdiversidade, materializam e de-
safiam o reconhecimento do pluralismo juridico nos Estados
pluriculturais e multiétnicos, plurinacionais de fato, ainda
que nido reconhecidamente de direito. O que estd em jogo
nao é apenas reconhecer a pluralidade de normas legais,

mas ir além desse reconhecimento, refletindo sobre como
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criar espagos juridico-politicos para instrumentos que pos-
sam implementar paradigmas de direito interculturais.

Este estudo demonstrou amplamente que povos indige-
nas e tribais vém indicando valiosos caminhos para dialogar
com o Estado e concretizar o direito a consulta e ao consen-
timento livre, prévio e informado. O horizonte dos desafios
para garantir plenamente o respeito aos Protocolos Auténo-
mos de Consulta e Consentimento, contudo, ainda nos mos-
tra distante. Verifica-se que as dificuldades e lacunas ainda
estdo localizadas na implementacdao e observiancia do dever
de consulta prévia por parte dos Estados. Em meio a tantas
ameacas e retrocessos aos direitos étnicos jd conquistados,
os Protocolos de Consulta sao instrumentos que amplificam
a luta pela existéncia fisica, cultural, territorial e juridica dos

povos indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais.

g

Lista de Protocolos Autbnomos
de Consulta e Consentimento
analisados
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BeL1ZE
1. Consultation Framework. Roxloq’ oninkileb’ aj Maay Tzajaa-

na Ko ut yanil aj Maya. Maya People of Southern Belize (2014)

BrasiL

1. Protocolo de Consulta e Consentimento Wajapi (2014)

2. Protocolo de Consulta Munduruku (2014)

3. Protocolo de Consulta de Montanha e Mangabal (2014)

4. Protocolo de Consulta dos Povos Indigenas do Territorio
Indigena do Xingu (2016)

5. Protocolo de Consulta Prévia, Livre e Informada dos Qui-
lombolas de Jambuacu/Moju (2017)

6. Protocolo de Consulta Quilombolas de Abacatal/Aura (2017)
7. Protocolo de Consulta Juruna (Yudja) da Terra Indigena
Paquicamba da Volta Grande do Rio Xingu (2017)

8. Protocolo de Consulta Prévia do Povo Krenak (2017)

9. Protocolo de Consulta dos Povos Indigenas Munduruku e
Apiaka do Planalto Santareno (2017)

10. Protocolo de Consulta ao Povo Waimiri Atroari (2018)
11. Protocolo de Consulta Prévia da Tekoa Itaxi Mirim Gua-
rani Mbya (2018)

12. Protocolo Comunitario de Consulta Prévia das Comuni-
dades Quilombolas e Apanhadoras de Flores Sempre Vivas
de Vargem do Inhai, Mara dos Crioulos, Raiz Bratnas (2018)
13. Protocolo de Consulta dos Povos Jaminawa e Manxineru
da Terra Indigena Mamoadate (2018)

14. Protocolo Comunitdario de Consulta Prévia das Comuni-
dades Tradicionais Apanhadoras e Apanhadores de Flores
Sempre Vivas de Macacos, Pé de Serra e Lavras (2019)

15. Protocolo de Consulta dos Kayap6-Menkragnoti Associa-
dos ao Instituto Kabu (2019)

16. Protocolo de Consulta dos Povos Indigenas do Oiapoque
(2019)

17. Protocolo Comunitario sobre Consulta e Consentimento
Prévio, Livre e Informado (CCPLI) das Comunidades Quilom-
bolas do Territorio Etnico de AlcAntara — Maranhio (2019)
18. Protocolo de Consulta e Consentimento do Povo Indige-
na Mura de Autazes e Careiro da Varzea — Amazonas (2019)
19. Protocolo de Consulta dos Povos Indigenas da Regido
Serra da Lua — Roraima (2019)

20. Protocolo de Consulta Yanomami e Ye kwana (2019)

21. Protocolo de Consulta do Povo Manoki (2020)

22. Protocolo Autdnomo de Consulta e Consentimento dos
Povos Indigenas do Tumucumaque e Rio Paru D’este (2020)
23. Protocolos Proprios de Consulta e Consentimento Prévio

dos Povos Indigenas do Territorio Wayamu (2021)

CANADA

1. Northern Secwepemc te Qelmucw (“NStQ”) Consultation
and Accommodation Guidelines for Government and Third
Parties (2003)

2. Consultation Protocol of First Nations of Quebec and Lab-
rador (2005)

3. NStQ Consultation Guidelines — A Guide for Government
and Third Parties (2009)

4. Walpole Island First Nation Consultation and Accommoda-
tion Protocol (2009)

5. Takywa Tagamu Nation (TTN) Consultation Protocol (2011)
6. Alderville First Nation Consultation Protocol (2015)

7. Deshkan Ziibiing/Chippewas of the Thames First Nation —

Wiindmaagewin Consultation Protocol (2016)
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CoLOMBIA

1. Protocolo de Consulta Prévia — Propuesta de Protocolo de
Consulta Previa, Libre, Informada y Vinculante para Comu-
nidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras de
areas rurales y urbanas en el marco del Congreso Nacional
de estos grupos étnicos: Aprobada en el marco del Primer
Congresso Nacional Autéonomo del Pueblo Negro, Afroco-
lombiano, Raizal y Palenquero) (2013)

2. Mandato de Consulta Prévia del Foro Interetnico Solidari-
dad Choc6 — FISCH (2015)

3. Protocolo Comunitario del Pueblo Negro de las Cuencas
de los Rios Mayorquin, Raposo y Anchicaya para el Forta-
leciemiento interno y Relacionamiento Intercultural y la Par-
ticipacion en los Procesos de Consulta y Consentimiento Pre-
vio, Libre e Informado (2017)

4. Protocolo Autdbnomo — Mandato del Pueblo Arhuaco —
para el Relacionamiento con el Mundo Externo incluyendo
la Consulta y el Consentimiento Previo, Libre e Informado
(2017)

5. Protocolo para el Relacionamento del y con el Pueblo
Nasa del Resguardo de Cerro Tijeras, Municipio de Suarez

Departamento del Cauca (2017)
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Os povos indigenas e tribais tém usado seus proprios mecanismos
para a implementacdo da consulta e consentimento, principalmente
por meio de protocolos de consulta (...) Os processos de constru¢do
de protocolos podem ajudar a reforcar as instituicoes e instrumentos
normativos de autogovernanca e de tomada de decisées destes povos,
e pode ajudar a fortalecer a unidade dentro dos povos e comunidades,
e consolidar suas posicbes quanto as medidas necessdrias para

respeitar seus direitos.

Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, 2021
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