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RESUMO

FRANCO, Fernanda C. de O. 2011. 130 p. O DIREITO HUMANO AO
DESENVOLVIMENTO EM PERSPECTIVA INTERCULTURAL: Consideragoes
sobre os direitos dos povos indigenas em grandes projetos de investimento. O caso da
Hidrelétrica de Belo Monte. Dissertacdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em
Ciéncias Juridicas da Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, 2011.

Este trabalho se propde a analisar o Direito Humano ao Desenvolvimento no contexto atual
brasileiro, desdobrando-se na perspectiva dos interesses nacional e local. Apesar de
internacionalmente reconhecido, tal direito - que reflete o didlogo entre desenvolvimento e
direitos humanos — ainda encontra inimeros desafios de configuracdo e implementacao.
Focaliza-se a abordagem desse direito no contexto dos povos indigenas. Para tanto, apdia-
se nas teorias do didlogo intercultural, que propdem a superagdo da polarizagdo entre
universalismo versus relativismo cultural, considerando a aplicagcdo dos direitos humanos
em contextos de diversidade cultural. Acrescenta-se a discussdo a trajetoria de como aos
povos indigenas foi reconhecido o status de povo no direito internacional (ainda que com
restricoes) e de que forma lhes ¢ juridicamente assegurado exercer o direito a
autodeterminacdo e a soberania sobre as riquezas € recursos naturais, componentes
intrinsecos do Direito ao Desenvolvimento. O caso da Hidrelétrica de Belo Monte foi
selecionado como ilustracdo que possibilita analisar de que forma aos povos indigenas ¢
possivel exercer o Direito ao Desenvolvimento, considerado um direito sintese ou um
direito plataforma. Neste caso, o projeto de geragdo de energia elétrica a partir do
aproveitamento das aguas de um importante rio para o universo indigena (Xingu) ¢
considerado de interesse nacional, resultando aos indigenas que habitam as terras do local
ocuparem posi¢do marginal nos processos de tomada de decisdo. Ressalta-se as
dificuldades do Estado brasileiro - consideradas as trés esferas do Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario - em observar os direitos assegurados aos indigenas. Esses direitos
somados compdem a plataforma do Direito ao Desenvolvimento que em ultima andlise

lhes ¢ negado exercer.

Palavras-chave: Direito Humano ao Desenvolvimento. Direito Internacional dos Povos

Indigenas. Dialogo Intercultural. Direitos Humanos e Energia. Hidrelétrica de Belo Monte.



ABSTRACT

FRANCO, Fernanda C. de O. 2011. 130 p. THE HUMAN RIGHT TO
DEVELOPMENT IN INTERCULTURAL APPROACH: Considerations on
indigenous peoples rights on major development projects. The case of Belo Monte
dam. Dissertagdo (mestrado) — Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncias Juridicas da
Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, 2011.

This study aims to examine the Human Right to Development in the current Brazilian
context, unfolding it from the perspective of national and local interests. Although
internationally recognized such a right - that reflects the dialogue between development
and human rights - finds still many challenges on its configuration and implementation.
The approach of the Right to Development is focused in the context of indigenous peoples.
To this end, the study relies on theories of intercultural dialogue, which propose the
overcoming of the polarization between universalism versus cultural relativism,
considering the application of human rights in contexts of cultural diversity. It is added to
the discussion elements that show how historical trajectory of indigenous peoples on
internacional fora brought them to achieve the status of people in international law (albeit
with restrictions) and how they were legally guaranteed the right to exercise self-
determination and sovereignty over their natural resources, two intrinsic components of the
Right to Development. The case of Belo Monte Dam was selected as an illustration that
makes it possible to examine how indigenous peoples can exercise the Right to
Development, considered a platform-right or a synthesis-right. In this case, the project of
generating electricity from water exploitation of an important river (Xingu) for indigenous
universe is considered of national interest, leading indigenous peoples to occupy a
marginal position in the processes of decision making. It is highlighted the difficulties of
the Brazilian state - including the three levels of the Executive, Legislature and Judiciary
Power - to observe indigenous peoples rights, which together constitute the platform of the

Right to Development that is ultimately denied them to perform.

Keywords Human Right to Development. International Law of Indigenous Peoples.

Intercultural Dialogue. Human Rights and Energy. Belo Monte Dam.
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INTRODUCAO

Desenvolvimento, direitos humanos e democracia sao dimensdes da experiéncia
politica e juridica que assumem contornos cada vez mais interligados. Tomados em
conjunto, transformam a discussdo sobre o desenvolvimento em algo complexo, colocando
em xeque o modo isolado e quase inquestionavel como esse debate ocorria, especialmente
quando era encarado pelo viés do crescimento econdmico. As premissas relacionadas a
essa leitura foram se revelando problematicas e os resultados alcangados foram convidando
para a extensdo de um horizonte onde novos conceitos-chaves eram adicionalmente

propostos ao outrora absoluto modo de abordar a questao do desenvolvimento.

Historicamente, a ofensiva do desenvolvimento ndo encontrou impedimentos para
expandir-se. Sobrepds-se muitas vezes a formas tradicionais de ocupagdo das estruturas
produtivas e sociais, partindo sempre da premissa de superioridade e de bem-estar geral
que continha o desenvolvimento, alcangando resultados quase sempre satisfatorios para
grande niimero de pessoas. No entanto, trouxe outras tantas vezes destrui¢do das estruturas
de coesao social e de relagdes ambientais naturalmente sustentaveis, que serviam de bases
para a sobrevivéncia autonoma e digna de diversas pessoas e povos do planeta. Em alguns
casos, a destrui¢ao de suas relagdes socioeconOmicas coletivas e pessoais, em nome da
implementa¢do de projetos de desenvolvimento, legou muitos grupamentos humanos a
situacdo de marginalizagdo e exclusdo, situacdo omitida ou desconsiderada em prol da
ideia de bem maior e mais abrangente sobrepujada pela nocdo de desenvolvimento. Na
verdade, a particdo do mundo em paises desenvolvidos, em desenvolvimento, ou
subdesenvolvidos, justificou uma série de intervengdes questionaveis em nome da

realizacdo desse mesmo desenvolvimento.

Na atualidade, contexto em que algumas situagdes acima mencionadas parecem nao
ter ficado no passado, surgiram vozes que pretendiam adicionar ao tema do
desenvolvimento a linguagem dos direitos humanos, na tentativa de refrear os aspectos
perversos trazidos pelo desenvolvimento. Porém, a despeito da existéncia de tais tentativas,
o fato ¢ que a imaturidade tedrica das construcdes em que se baseavam demandava estudos
que aprofundassem os alicerces e as possibilidades desse didlogo. Diante de tal desafio
teorico, o presente estudo abordara o Direito ao Desenvolvimento como uma das possiveis

figuras juridicas aonde esses dois universos se relacionam e interagem. As discussoes
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sobre os contornos, caracteristicas e possibilidades de implementagdo desse direito, tomado
por muitos como tipico direito humano de solidariedade, permanecem na ordem do dia,
recebendo particular atencdo da comunidade internacional, especialmente em virtude da
caracteristica abrangente que possui, podendo significar uma plataforma juridica e politica
que facilite e consiga conjugar esfor¢os para a efetivagdo de um extenso e variado rol de

direitos humanos.

Isto posto, pretende-se ir além das bases cléassicas dos direitos humanos, langando
luz sobre as recentes teorias que apregoam um tipo de concepgao dos direitos humanos que
se revele sensivel as diversidades culturais. Parte-se do entendimento de que a doutrina dos
direitos humanos precisa abrir canais por onde deixar circular os ares de renovagao que lhe
transformem, com vistas a continuar como discurso valido no presente e para o futuro. Por
esta razao, ao estudo do Direito ao Desenvolvimento em abstrato, adiciona-se a perspectiva
intercultural, que pretende questionar as bases universais ¢ hegemonicas sobre as quais se

assentam os conceitos que compdem os valores substantivos dos direitos humanos.

A possibilidade do alargamento das bases conceituais sobre as quais a doutrina dos
direitos humanos foi erigida sera trazida ao trabalho a partir da contextualizagdo da recente
posicdo dos povos indigenas como sujeitos de direitos humanos em ambito internacional.
Para fugir a armadilha do relativismo, neste ponto, o trabalho se apoiara nas teorias do
didlogo intercultural, considerando-se que a busca pela universalizagdo somente poderia
ocorrer a partir da composicdo de uma nova base de valores. Serdo adotados como
relevantes ao trabalho os discursos que emergem em defesa da diversidade e das urgentes
transformagdes as quais devem se submeter também os sistemas juridicos para
efetivamente considerar os direitos e a protecdo das minorias que vivem dentro dos
Estados Nacionais. A ideia ¢ contemplar as discussdes que a consideragdao da diversidade
traz ao conjunto do universo juridico, agregando novas formas de direitos coletivos aos

tradicionais direitos individuais.

Sem priorizar apenas as discussdes tedricas, ter-se-4 como certo que o centro de
gravidade da transformagao do direito se encontra na propria sociedade e na relevancia que
situagdes outrora menosprezadas adquirem, especialmente com o advento de novas
necessidades, ideias e valores. Ao tracar esta linha, que aproxima a teoria da realidade,
opta-se por incorporar ao trabalho uma perspectiva pragmatica, que busca ocupar-se da

realidade concreta e contemporanea ao momento da escrita, elegendo-se, para tanto, a
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investigacdo da constru¢do do Complexo Hidrelétrico de Belo Monte como campo de
investigacao. Tal escolha se deve ao fato de que esse empreendimento se reveste da aura de
modernidade (ou mesmo pos-modernidade) trazida pelo desenvolvimento, mas que nas
entrelinhas se revela bastante problematica, colocando em risco uma série de conceitos,
entre eles o de democracia e de participagao democratica nas tomadas de decisdo relativas
aos projetos de desenvolvimento. Além disso, aproveita-se da ocasido da redacao dessa
dissertagdo para aprofundar teoricamente experiéncia pratica anterior com a questdo
indigena, especialmente a partir do envolvimento da pesquisadora em projeto de
fortalecimento do protagonismo dos povos indigenas brasileiros através dos instrumentos
internacionais de direitos humanos. Destaque-se que uma das atividades desse projeto,
desenvolvido em parceria com quatro organizagdes indigenas brasileiras', referiu-se a
elaboracdo de um Informe a OIT acerca da implementagdo pelo governo brasileiro da
Convengao sobre Povos Indigenas e Tribais da OIT (Convengdo 169), sendo o caso da

constru¢do do Complexo Hidrelétrico de Belo Monte um dos casos relatados no Informe.

O caso do Complexo Hidrelétrico de Belo Monte ilustra 0 modo como um grande
projeto de desenvolvimento considera as culturas diversas, secularmente radicadas nos
territorios aonde esses projetos se instalam como se fossem espagos vazios. Serd
confrontada igualmente a questdo das formas como os Poderes Publicos se comportam
diante do conflito real entre desenvolvimento versus garantia de direitos. Serve ainda para
ilustrar como os direitos dos povos indigenas, reconhecidos por instrumentos
internacionais de direitos humanos, se efetivam (ou ndo) no contexto do Estado brasileiro.
Sob a perspectiva intercultural, alguns questionamentos desempenham o papel de
perguntas orientadoras, embora ocupem posicdo velada no texto, procurando desvelar
indagagdes ou inquietagdes a respeito do tipo de desenvolvimento, a quem
verdadeiramente se destina, quem o promove e as custas de quem os projetos de

desenvolvimento sdo erigidos.

Destaque especial sera dado a discussdo sobre a energia, assunto estratégico e
deveras relevante no mundo contemporaneo, ja que, em ultima analise, todas as sociedades
se assentam sobre a geracdo de energia, dependendo do aproveitamento de recursos

naturais. Pela relevancia estrutural do tema, abrir-se-4 espaco para a discussdo sobre a

" APOINME- Articulagio dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais ¢ Espirito Santo; CIR — Conselho
Indigena de Roraima; COIAB - Coordenacdo das Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira e Wara
Instituto Indigena Brasileiro. Projeto co-financiado por Oxfam GB e Iniciativa Européia para a Democracia e
os Direitos Humanos.
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energia, com vistas a tragar reflexdes a respeito dos desafios inerentes a discussao,
particularmente em virtude da intrinseca relagdo das ofensivas para a exploracdo dos
recursos naturais para a geracdo de energia com as formas como atingem os territorios dos
povos indigenas. A problematica se intensifica diante do fato de que o tema da energia ¢
sempre tratado como assunto estratégico e de interesse nacional, tornando os projetos
destinados a geracdo de energia consideravelmente refratarios as tentativas de qualquer

tipo de participagcdo democratica.

A abordagem a ser utilizada na dissertagdo considerara o campo do conhecimento e
da experiéncia juridica ndo de forma isolada, mas em didlogo com campos conexos, de
forma inter e pluridisciplinar. Por esta razdo, a experiéncia juridica serd contextualizada em
cenario fatico mais amplo possivel, de modo a nao desconsiderar elementos externos ao
direito. Entretanto, o foco estara sempre orientado no sentido de extrair elementos da
experiéncia juridica que o caso poderia revelar tanto com vistas a aprofundar as discussoes
sobre o Direito ao Desenvolvimento como, de forma relacionada, para contribuir com as
teorias que apregoam a concepcdo de direitos humanos como enfoque sensivel as

diferencas culturais.

O objetivo do trabalho serd o de abordar as bases tedricas de aproximagdo entre
direitos humanos e desenvolvimento por meio do Direito ao Desenvolvimento,
acrescentando a essa base tedrica as contribuigdes trazidas pelas recentes teorias do didlogo
intercultural dos direitos humanos. O objetivo especifico serd o de investigar a
implementagdo do Direito ao Desenvolvimento em contextos de diversidade cultural,
especialmente enfocando o direito dos povos indigenas frente a constru¢ao do Complexo
Hidrelétrico de Belo Monte. O método de abordagem utilizado sera o método dedutivo,
partindo-se de uma base tedrica maior (Direito ao Desenvolvimento) para um recorte
focalizado em uma situacdo pratica (aplicagdo desse direito na pratica); O método de
pesquisa, o de andlise bibliografica e documental, aproveitando-se de experiéncia empirica
profissional da pesquisadora, anteriormente adquirida através de visitas in loco a

comunidades indigenas afetadas por grandes empreendimentos.

A estrutura do trabalho serda composta de trés capitulos que podem ser tomados
como unidades autonomas, mas que estabelecem entre si uma relacdo consecutiva,
partindo-se de uma plataforma tedrica mais ampla, qual seja o Direito ao Desenvolvimento

(capitulo 01) para ir-se afunilando com o estudo de caso. No primeiro capitulo, investigar-
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se-4 os campos do desenvolvimento e dos direitos humanos com destaque para os
contornos do Direito ao Desenvolvimento e os desafios para sua implementacao. A partir
dessa base tedrica inicial, o trabalho passard a enfocar a questdo da possibilidade da
titularidade desse direito pelos povos indigenas (capitulo 02), recorrendo primeiramente a
analise dos elementos que as teorias sobre o didlogo intercultural dos direitos humanos
pode acrescentar ao trabalho e depois aos direitos garantidos aos povos indigenas nos
instrumentos internacionais de direitos humanos. Finalmente, conjugando o Direito ao
Desenvolvimento com a titularidade dos povos indigenas ao Direito ao Desenvolvimento,
contextualizar-se-4 o exercicio desse direito em situagdo real e concreta: o processo de
construgdo do Complexo Hidrelétrico de Belo Monte. Esta contextualizagdo revelara
elementos que retroalimentardo tanto a discussdo sobre a implementacdo do Direito ao
Desenvolvimento como os desafios enfrentados pelos povos indigenas para o exercicio de

seus direitos como povos culturalmente diversos.
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Capitulo 1 AFIRMACAO DO DESENVOLVIMENTO COMO UM DIREITO
HUMANO: BOAS NOVAS OU SINAL DE ALERTA?

Mesmo considerando a robustez das discussdes em torno dos conceitos
desenvolvimento e direitos humanos, o primeiro capitulo faz um recorte neste amplo
universo de discussdes e cria um pano de fundo sobre o qual centra a andlise do
desenvolvimento como direito humano. Para tanto, divide-se o capitulo em seis partes. A
primeira apresenta breves consideracdes sobre o modo como direitos humanos e o
desenvolvimento formaram um campo de didlogo, quais seus contornos e caracteristicas.
Em seguida, lanca-se um olhar especifico para o campo do desenvolvimento, do
surgimento da ideia inicial as transformagdes atuais, chegando inclusive a ser tomado
como um direito, o chamado Direito ao Desenvolvimento (DaD). Aprofunda-se a
discussdo sobre esta perspectiva, qual seja, desenvolvimento como direito humano,
trazendo uma andlise dos elementos historicos, politicos e juridicos que o configuram, bem
como das principais caracteristicas desse “novo direito” de terceira geracdo. Finalmente, o
capitulo aborda, de forma panoramica, alguns desafios, propostas e discussdes em torno da
implementagdo do Direito ao Desenvolvimento, considerando os esforcos de torna-lo

realidade.

1.1.  DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS: UM DIALOGO POSSIVEL?

O tema dos direitos humanos assim como o tema do desenvolvimento tornaram-se
relevantes no cenario de assuntos internacionais a partir das ultimas décadas do século XX.
Caminharam em rotas paralelas e sem intersec¢des, constituindo inicialmente campos
separados, cada qual com significados e configuragdes proprias. Originalmente, o
desenvolvimento ndo foi pensado em termos de direitos e os direitos humanos ndo foram

pensados em termos de preocupagdes econdmicas.

Entretanto, embora os conceitos tenham evoluido em contextos historicos concretos
distintos, a possibilidade de integracdo entre ambos foi recentemente trazida ao debate.
Ocorreu especialmente apds o reconhecimento de que os direitos econdmicos € sociais
(também chamados direitos de segunda geracdo) teriam o mesmo status que os direitos

civis e politicos (também chamados de primeira geracdo), aumentando a percep¢ao do
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desenvolvimento como um direito humano, fato que modifica sua formagao original. Em
paralelo, os temas da boa governanga e da democratizacao foram ganhando importancia no
discurso do desenvolvimento, nomeadamente apds o término da chamada Guerra Fria
(divis@o bipolar do mundo), despertando o interesse dos direitos humanos para esse campo
da a¢do social, na medida em que estes se apresentaram como possivel codigo central de

condutas para uma nova ordem politica global democratica que emergia (SANO, 2000).

A partir da possibilidade de abertura para o didlogo entre esses dois universos —
direitos humanos e desenvolvimento - ante a compreensao de que poderiam ser pertinentes
entre si, surgiram questionamentos sobre as possibilidades de relacdo entre eles, suas
compatibilidades e contradigdes e quais os resultados praticos dessa aproximagao. Segundo
Galtung (1994:169), ambos podem ser relacionados de forma util, entretanto, ndo se deve
perder de vista que sdo campos distintos, passiveis de algumas concatenagdes pelo fato de
pertencerem a um mesmo processo historico, provenientes da mesma cultura (ocidental),
mas que, justamente em razdo desse monoculturalismo comum, correm o risco de
experimentar diversas contradi¢des entre si. Mostrando poucas pretensdes sobre o
resultado dessa analise, o autor adverte que através dela ¢ possivel saber mais sobre a
histéria e a cultura ocidental do que propriamente sobre o desenvolvimento e os direitos

humanos em si (GALTUNG, 1994:170).

Sano (2000:744) menciona que ambas as perspectivas compartilham a mesma
nog¢do basica de justica e dignidade, assim como o interesse comum em reger a relacao
entre poder e participacdo. Para ele, o que as diferencia seriam os distintos interesses: a
alocacao eficiente de recursos ¢ uma ampla perspectiva das lutas sociais, no caso do
desenvolvimento; e a criagdo de leis como a expressdo de direitos e de um codigo ético, no
caso dos direitos humanos. Por essa razdo, o autor adota posi¢do contraria a completa
integragdo entre direitos humanos e desenvolvimento, vez que, em sua opinido, muito se
perderia ao tentar integrar completamente duas tradicdes de pensamento e trabalho que se

organizam a partir de diferentes praticas e pontos de vista.

Archer (2006:81) relaciona trés principais motivos que contribuiram para uma
maior conexao entre direitos humanos e desenvolvimento. O primeiro deles decorre da
ascensao dos direitos humanos nas politicas internacionais; o segundo, do fato de que as
politicas de desenvolvimento oficiais passaram a se concentrar mais diretamente nas

causas da pobreza; e, por fim, do reconhecimento, por parte de ativistas de direitos
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humanos, da necessidade de se dedicarem também aos direitos sociais € econdmicos, o que
os teria levado a entrar em contato com ativistas e profissionais do desenvolvimento que
possuiam um trabalho mais proximo a pessoas e comunidades pobres e vulneraveis. Archer
(2006:82) acrescenta que a abordagem sistémica da estrutura dos direitos humanos ¢ mais
transparente, ordenada, coerente e logica do que outras, como a estrutura do
desenvolvimento. Lembra, todavia, que nenhum sistema funciona na teoria e que, sob este
aspecto, tanto direitos humanos como desenvolvimento possuem histéricos semelhantes (e
de certa forma limitados) no que diz respeito a sua capacidade de influenciar ou mudar

profundamente situagdes problematicas.

De fato, se bem observados, os resultados alcangados por ambos, embora concretos
e mensuraveis, induzem, de maneira geral, & constatacdo de que nem o desenvolvimento
nem os direitos humanos conseguiram realizar as pretensdes iniciais para as quais foram
criados. O caminho a percorrer parece ainda longo e possivelmente inatingivel, até por
serem também tomados como horizontes, guias ou orientadores maiores de uma gama de
acOes menores. Entretanto, esta distancia entre o pretendido e o alcangado, refor¢cada pelo
fato de que muitas vezes o alcangado traz efeitos perversos, leva autores a apregoar a
necessidade de superagao desses dois universos por considera-los paradigmas fracassados.
Este estudo ndo parte desta premissa, mas sim da premissa de que ha possibilidades para o
desenvolvimento e para os direitos humanos, ressaltando-se os pontos de intersec¢io entre

eles a partir do enfoque no Direito ao Desenvolvimento.

1.2. DESENVOLVIMENTO, SUBDESENVOLVIMENTO E O ADVENTO DO
TERCEIRO MUNDO

O desenvolvimento, termo complexo e polissémico, expressa uma ideia, concepgao,
paradigma®, discurso® ou ideologia’, molduras que o conformam como campo de
pensamento e acdo de caracteristicas bastante peculiares. De modo geral, a palavra

desenvolvimento foi tomada por empréstimo (pelas ciéncias sociais) das ciéncias

* Paradigma no sentido dado por Thomas Khun em sua célebre obra "Estruturas das Revolugées Cientificas”,
como sendo aquilo que os membros de uma comunidade partilham e, inversamente, uma comunidade
cientifica consiste em homens que partilham um paradigma.

3 Discurso no sentido do que Foucault denomina como mecanismo de enunciacdo, através do qual o
significado do termo vai se tornando robusto e cuja produgdo ¢ controlada, selecionada e organizada por
procedimentos que tendem ao controle.

* Ideologia, no sentido de ideais, de tendéncias e atitudes que representam as aspiragdes e os interesses de um
grupo ou classe de pessoas.
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biologicas. No século XIX, era utilizada no sentido de evolugdo, significando um
movimento em direcdo a uma estrutura sempre mais apropriada’. A Economia foi a
primeira ciéncia social a se debrucar sobre o fendmeno do desenvolvimento, por isso o
conceito de desenvolvimento passou a ser tradicionalmente identificado com a ideia de

crescimento econdmico. profundamente situagdes problematicas.

Os primeiros defensores do uso do termo ‘desenvolvimento’ na economia o
conceberam na perspectiva de um incremento de renda per capita nas areas
economicamente subdesenvolvidas (ESTEVA, 2000)°. Essa forma dual de abordar o
fendomeno do desenvolvimento acabou por induzir a particdo do mundo em paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos, nos termos iniciais da teoria dos mundos (primeiro,
segundo e terceiro-mundo); ou em nucleo organico (centro) e periferia, designacdes
encontradas nas teorias do sistema-mundo (com Wallerstein, Arrighi etc.). Em outras
palavras, reduziu-se a pluralidade e a complexidade entre “pobres” e “ricos” criando, para

além de uma divisdo econdmica, uma divisao politica entre os povos.

A partir dos anos quarenta e cinquenta do século XX, a capacidade da teoria
econdmica dos paises ricos em analisar os problemas estruturais dos paises do entdo
chamado Terceiro Mundo (subdesenvolvido) foi questionada por um grupo de economistas
da América Latina’. O problema advinha da forma puramente econdmica de se encarar o
fendomeno e, bem assim, da relacdo estabelecida com o seu oposto, ou o conceito de
subdesenvolvimento. Constatou-se, por essa abordagem, que dois tercos dos povos do
mundo eram relegados a uma posicao de subordinagdo e discriminagdo, atribuindo-lhes o
incapacitante papel de beneficiarios e nao sujeitos de seu proprio processo de

desenvolvimento.

De acordo com Rajagopal (2006:150), o desenvolvimento e o Terceiro Mundo
foram inventados no mesmo momento, no periodo do pds II guerra mundial. O discurso
do desenvolvimento ofereceu as bases politicas para o engajamento do entdo Terceiro

Mundo (Africa, Asia e América Latina) com o direito internacional, fornecendo ndo apenas

> Para um estudo sobre a origem e evolugdo da palavra desenvolvimento, ver (ESTEVA, 2000), (ANJOS
FILHO, 2009) e (FEITOSA, 2009).

6 Para esse autor, a era do desenvolvimento se abriu para o mundo em 1949, na cerimdnia de posse do
presidente norte-americano Truman, ato em que foi usada, pela primeira vez em um contexto politico, a
palavra subdesenvolvimento. Desde entdo, o desenvolvimento teria passado também a significar a ideia de se
escapar da condicdo de subdesenvolvimento. Vale ressaltar, entretanto, que a compreensao do processo de
desenvolvimento pelo seu oposto, em uma concep¢ao plural e ndo linear, é atribuida a Celso Furtado e aos
chamados ‘cepalinos’.

7 No Brasil, especialmente a partir da critica elaborada por Celso Furtado. Ver (FEITOSA, 2009: 12).
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a fundacdo ideoldgica para os Estados pds-coloniais, como também a politica que
sustentou a onda de reformas internacionais legais e abrangentes que foram feitas nesses
paises periféricos como, por exemplo, reformas em matéria de direito comercial, direito do
mar, direito humanitario etc. Para o autor, o desenvolvimento tem sido uma idéia
hegemonica no sentido de que sempre houve clareza sobre quem precisa se desenvolver,

quem implementa o desenvolvimento, como ¢ em que direcdo (RAJAGOPAL, 2006:160).

Eberhard (2008:8) lembra que o subdesenvolvimento apareceu como subproduto de
programas de desenvolvimento langados pelos Estados Unidos, fato que acabou alargando
a pobreza no Terceiro Mundo, j& que as condi¢des de vida de todos foram comparadas aos
padrdes de vida americano da época. Assim, o conceito de desenvolvimento acabou
privilegiando certas sociedades, culturas e institui¢des, ao tempo em que desprivilegiava
outras, vez que definiu “o outro” como incompetente, inferior, e em necessidade de

transformagdao (GORDON e SYLVESTER, 2004:5).

As correntes criticas ao desenvolvimento assim o concebem como uma série de
praticas e crengas que, na verdade, fariam parte da imaginagao politica e cultural ocidental,
embora sob as vestes universal, natural ou inevitavel. Segundo essas correntes, tidas como
pos-desenvolvimentistas, as ideias trazidas no pacote do paradigma do desenvolvimento -
progresso, planejamento, pobreza, modernizagdo e outras - estariam enraizadas no
pensamento econdmico, politico e cultural do ocidente (GORDON e SYLVESTER,
2004:73). Neste sentido, nos dizeres de Sachs (2000:15) “desde o inicio, a pauta oculta do

desenvolvimento nao era nada mais que a ocidentalizagdo do mundo”.

A par desse posicionamento, os esfor¢os que t€m sido feitos pretendem vislumbrar
uma transformagao no conceito de desenvolvimento, baseando-se nas criticas que apontam
a necessidade de se adicionar outras dimensdes ao fenOmeno, transformando-o em
processo mais plural e menos centrado em um unico padrao de verdade ou em uma tUnica
visao de mundo. Neste ponto, situam-se os direitos humanos, que servem para concentrar o
foco do desenvolvimento ao redor da pessoa humana (Sano, 2000:751). Significa um
movimento de protesto pelo ndo esquecimento do humano no desenvolvimento

(GALTUNG, 1994:174). profundamente situagdes problematicas.

Corroborando nesta dire¢do, vem sendo construido um novo enfoque que configura o
desenvolvimento a partir de uma perspectiva multifacetada, buscando garantir o respeito

aos direitos humanos tanto durante o processo como no momento do alcance dos
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resultados finais (metas) a que o desenvolvimento se propde. Este novo paradigma
orientador deve posicionar centralmente a satisfacdo das necessidades humanas, o respeito
a dignidade humana e a participacdo democratica, especialmente daqueles que vivem em
situacdo de maior vulnerabilidade social e econdmica. Acrescente-se que frente as pressoes
hegemonicas, a ideia de humano passa a englobar também a afirmacao de identidades

coletivas, sobre as quais a dignidade de alguns individuos, em ultima analise, se baseia.

1.3. MODERNAS ADIJETIVACOES E NOVAS PERSPECTIVAS DO
DESENVOLVIMENTO: A CAMINHO DO DESENVOLVIMENTO COMO UM
DIREITO

Conforme mencionado, ao longo das ultimas décadas, as criticas ao conceito
desenvolvimento fizeram com que este recebesse influéncias e novas adjetivagcdes que
alteraram e ampliaram o seu sentido tradicional. Alguns chegam a afirmar que tais
adjetivos surgiram para tornar a proposta do desenvolvimento mais palatavel; outros, que a
adi¢do de prefixos ou adjetivos ndo transforma o ponto central de partida, pois este se
mantém atrelado ao mesmo paradigma (desenvolvimento), permanecendo inalteradas as

bases da confusdo conceitual (PERROT, 2008:219).

De qualquer modo, as novas designacdes revelam a necessidade de se ampliar o
enfoque para considerar, além dos aspectos econdmicos, as fei¢des culturais, politicas,
juridicas, sociais e ideoldgicas do desenvolvimento. Dentre as novas adjetivacoes,
destacam-se brevemente os conceitos de desenvolvimento humano, desenvolvimento

sustentavel, etnodesenvolvimento e desenvolvimento deliberativo.

1.3.1. Desenvolvimento Humano

O conceito de desenvolvimento humano surgiu como forma de evidenciar a
insuficiéncia da andlise econdmica, o que significa tomar o desenvolvimento como
expansdo da capacidade das pessoas, colocando-as no centro de qualquer processo de
desenvolvimento. As ideias sobre desenvolvimento do economista indiano Amartya Sen,
ganhador do prémio Nobel de Economia pela obra “Desenvolvimento como Liberdade”,
foram decisivas para a transformac¢do do paradigma do desenvolvimento em sua vertente

puramente econdmica, entendendo o desenvolvimento como “um processo de expansio
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das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (SEN, 2000:17), edicdo da ideia do

desenvolvimento que o considera como construgdo de capacidades (capabilities).

Sen reconhece que o crescimento econdmico ¢ um instrumento capaz de eliminar
alguns obstaculos tornando as pessoas aptas ao exercicio de diversos direitos. No entanto,
assevera que ndo pode ser considerado como um fim em si mesmo, na medida em que a
possibilidade de exercer suas capacidades depende de diversas circunstancias que nao

apenas a riqueza economica.

A partir das idéias de Sen, o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) adotou a dimensao do desenvolvimento humano, passando a editar
periodicamente relatorios sobre o Desenvolvimento Humano. O primeiro deles, em 1990,
apresentou pela primeira vez o Indice de Desenvolvimento Humano® (IDH), tendo no
trabalho de Sen grande inspiracdo. Trata-se de um instrumento de averiguagao da condig@o
humana dos paises, a partir de indicadores socioecondmicos, considerados em trés
dimensdes essenciais: (i) longevidade da populacgdo; (ii) padrao educacional; (iii) PIB per
capita. Discute-se, atualmente, a inclusdo de um quarto critério de avaliagdo representado

pela afericdo da qualidade das politicas de sustentabilidade adotadas pelos paises.

1.3.2 Desenvolvimento Sustentavel

O desenvolvimento passou a abranger a dimensdo maior da sustentabilidade, a
partir de proposicdes que se descolam do contexto meramente ambiental da questdo para
abragar também o seu contexto social e humano. A sustentabilidade ¢ hoje tomada como
conceito, ideia ou principio aplicavel de forma transdisciplinar em diversas areas. Na
verdade, a ideia da sustentabilidade surgiu atrelada a discussdo sobre o desenvolvimento
como crescimento econdmico, a partir do debate sobre o crescimento zero trazido pelo
Clube de Roma’ através do relatorio intitulado “Os limites do crescimento”. A tese do
Clube de Roma expds o fato de que se as (entdo) tendéncias de crescimento da populagao
mundial continuassem imutéaveis, o limite do crescimento do planeta seria alcangado no

proximo século (o presente), alertando para a possibilidade de modificagdo desta

8 0 IDH foi elaborado para oferecer contraponto a outro indicador muito utilizado, o Produto Interno Bruto
(PIB) per capita, que considera apenas a dimensao econdmica do desenvolvimento.

® O Clube de Roma é um grupo de pessoas que se reune para debater diversos assuntos relacionados a
politica, economia internacional e, sobretudo, meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel. Fundado em
1968, tornou-se muito conhecido a partir de 1972, ano da publicacdo do relatorio intitulado Os Limites do
Crescimento, elaborado por uma equipe do Instituto de Tecnologia de Massachusetts, contratada pelo Clube
de Roma e chefiada por Dana Meadows.
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tendéncia, no intuito de se alcancar um estado de equilibrio ecoldgico e econdmico. A tese
de Meadows ¢ autores do relatorio dava conta da estabilidade seria alcancada com o
congelamento do crescimento da populagdo global e do capital industrial (BRUSEKE,
1998).

Esta proposi¢ao foi fortemente criticada por diversos autores que colocaram em
relevo o tom catastrofico do relatério, bem como a posicao de desvantagem que os paises
pobres assumiam ao lhes ser negado, a partir de entdo, o crescimento industrial,
considerado como uma possibilidade esgotada pelos paises centrais. Dessa forma, a
discussdo sobre a sustentabilidade ligada ao desenvolvimento desde o inicio foi marcada

pelo tom de divergéncias e desentendimentos.

Entretanto, mesmo tendo sido rebatida, a tese do Clube de Roma colocou em pauta
a discussdo sobre os limites do crescimento econdmico, passando esta consciéncia, de
maneira mais ou menos enfatica, a fazer parte do pensamento sobre o desenvolvimento. De
acordo com Briiseke (1998:29), o conceito de desenvolvimento sustentavel tornou-se

“aparentemente indispenséavel nas discussdes sobre a politica do desenvolvimento [...]”.

Outro termo cunhado a partir dessa discussdo, e que para alguns ¢ sinébnimo do
desenvolvimento sustentavel, foi o conceito de ecodesenvolvimento, primeiramente
proposto por Maurice Strong, em 1973, ambientalista canadense, entdo secretario da
Conferéncia das Nag¢des Unidas de Estocolmo (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, 1972) e posteriormente ampliado por Ignacy
Sachs'. Significa o desenvolvimento combinado com o cuidado e a protecdo ambiental,
além das questdes sociais, econdmicas, culturais e de gestdo participativa e ética do

processo de desenvolvimento.

1.3.3. Etnodesenvolvimento

A dimensdo étnica também mereceu consideragdo a partir do conceito de
etnodesenvolvimento. Este termo foi inicialmente proposto por Rodolfo Stavenhagen'' e
envolve a consideragdo do desenvolvimento de grupos étnicos dentro dos limites da
sociedade mais ampla, normalmente a sociedade nacional, tomando o desenvolvimento a

partir do olhar para sua propria cultura. Ou seja, prevé um tipo de desenvolvimento que

1% Economista polonés, naturalizado francés.
" Sociologo mexicano, ex-relator especial da ONU sobre a situagio dos direitos humanos e liberdades
fundamentais dos povos indigenas para assuntos indigenas da Organiza¢do das Nagdes Unidas.
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mantém a diversidade e a diferenca dentro de uma sociedade majoritaria, considerando a
autonomia dos grupos étnicos em perseguir seu desenvolvimento de acordo com seus
interesses ¢ cultura. O conceito revela uma tensdo entre a tendéncia de criagdo de unidades
amplas (por exemplo, os Estados nacionais) como foco das politicas de desenvolvimento e

microunidades, como no caso dos grupos étnicos.

Para Stavenhagen, serd tarefa teorica relevante nos préximos anos a de integrar o
conhecimento, reconhecidamente parcial, sobre as dindmicas étnicas a teoria do
desenvolvimento (1996:92). Destaca que a no¢do de Estado nacional tem sido comumente
oposta a de desenvolvimento étnico na medida em que o conceito de nacao tende a rejeitar
a ideia do pluralismo étnico'”. Esta adjetivacdo alerta para o fato de que ndo existe uma
definicdo universal, valida globalmente, sobre o desenvolvimento, vez que a diversidade e
os padrdes heterogéneos de cada cultura acabam por engendrar respostas que revelam o
desenvolvimento como algo util ou relevante para determinado povo, nacao ou Estado, em

proposi¢des nem sempre coincidentes entre si.

1.3.4. Desenvolvimento Deliberativo

A compreensao da participagdo social no desenvolvimento contribuiu para
transformar a sua dimensio conceitual e procedimental, tomando-o como processo'. Deve
ser a0 mesmo tempo plural, participativo e efetivamente democratico, demandando a
opinido (e o efetivo posicionamento) de todos aqueles afetados pelas chamadas “decisdes
de desenvolvimento”, que abrangem planos e programas de governos e/ou de empresas. De
acordo com Evans (2004:30) o desenvolvimento deliberativo seria aquele que se baseia na
deliberacdo popular na defini¢do de metas e alocacdao de bens coletivos. O autor ressalta
que a teoria sobre o desenvolvimento deixou de se centrar apenas no tema da acumulagdo
do capital partindo para uma andlise mais complexa acerca das instituicdes que tornam
possivel o desenvolvimento, langando assim o desafio de que deveria haver esfor¢os no
sentido de se fortalecer as instituigdes capazes de melhorar a habilidade dos cidadaos em
fazer suas proprias escolhas. Acredita que se fosse possivel implantar um processo
deliberativo em unidades politicas capazes de impactar na trajetdria do desenvolvimento,

este poderia ser chamado de “desenvolvimento deliberativo” (EVANS, 2004:37).

12 Este debate sera aprofundando nos capitulos que se seguem.

¥ No preambulo da Declaragdo do Direito ao Desenvolvimento esta dito que “(...) o desenvolvimento é um
processo economico, social, cultural e politico abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar
de toda a populagdo e de todos os individuos com base em sua participacdo ativa, livre e significativa no
desenvolvimento e na distribui¢do justa dos beneficios dai resultantes” (grifos nossos).
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Outro autor que trabalha a ampliacdo da base democratica de discussao do
desenvolvimento ¢ Baxi. Para ele (2003: 142), “o desenvolvimento adequado identifica-se
com o desenvolvimento participativo”, posto que questiondvel a legitimidade de um tipo

de desenvolvimento no qual poucas pessoas tomam todas as decisoes.

O fato ¢ que a habilidade a capacidade de escolher os rumos e caminhos a serem
tomados por meio do desenvolvimento ndo podem ficar relegadas ao plano das ideias ou
das intencdes. Cabe recordar que o desenvolvimento foi normatizado como principio
constitucional na maioria dos Estados democraticos do mundo ocidental, transformando-se
depois em imposicao politica que se coloca para os paises, a partir da ampliacdo de sua
base econdmica, mas dependendo, para se efetivar, em grande medida, de uma tomada de

posicdo da sociedade e do alargamento dos canais de exercicio da democracia.

1.3.5. Desenvolvimento como direito

Historicamente, a ideia de desenvolvimento como direito surgiu no debate
internacional nas décadas de cinquenta e sessenta do século XX, sendo fruto de
reivindicagdes dos paises em desenvolvimento e de algumas projecdes teoricas e

doutrinarias, com destaque especial para o contexto da CEPAL'.

Numa perspectiva histérica, a formacdo do desenvolvimento como direito
remonta a fase pos-colonial, quando os chamados paises em desenvolvimento
(especialmente as antigas colonias africanas) estavam ganhando importancia no cenario
internacional e reivindicavam dos paises desenvolvidos (ricos) apoio para o processo de
desenvolvimento de suas antigas colonias. Alegavam tais colonias que o
subdesenvolvimento dos paises colonizados era decorrente da pratica de exploragdo
sistematicamente levada a efeito pelas metropoles ricas, e defendiam, no rastro da
discussao sobre o desenvolvimento, a instauragdo de uma Nova Ordem Internacional
Econdmica'®. Surgia assim a ideia do Direito ao Desenvolvimento (DaD), que mais tarde

seria reivindicado como um direito humano, conforme se passa a analisar.

'* A ideia do desenvolvimento como um direito também foi promovida por Rail Prebisch, parceiro de Celso
Furtado, no comego dos anos sessenta do século XX. Prebisch era entdo diretor da Comissao Econdmica para
América Latina e Caribe (CEPAL), que, a partir da teoria da dependéncia, introduziu o argumento da
desvantagem estrutural dos paises em desenvolvimento no cendrio internacional.

'® A New International Economic Order (NIEO) resultou de uma série de propostas apresentadas pelos paises
em desenvolvimento, no comego dos anos setenta do século passado, e previa uma revisdo das regras do
sistema internacional que fosse mais favoravel aos entdo chamados paises do Terceiro Mundo.
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14. A CONSTRUCAO DO DESENVOLVIMENTO COMO UM DIREITO
HUMANO

A historia dos direitos humanos revela que surge um direito humano diante da
emergéncia de novas necessidades, novas expectativas ou quando ha sinais de que o valor
substancial que se deseja preservar ou defender esteja sendo ameagado. Na medida em que
os tipos de necessidades, expectativas e ameacas se transformam historicamente, também
os direitos humanos se modificam, acompanhando a dindmica das novas tendéncias,
implicando, como menciona Zolo (2010), o constante surgimento de “novos direitos” ou de

“novos direitos humanos”.

De acordo com Zolo (2010:39), a expressdao “novo direito humano” denota os
direitos que “no decorrer das ultimas décadas do século XX foram social e politicamente
reivindicados e obtiveram, de diferentes formas, reconhecimento publico no ambito das
estruturas politicas ocidentais”. Parece ser este o caso do Direito ao Desenvolvimento
(DaD). Neste, a questdo dos recursos, bem como da capacidade de acesséd-los e poder
dispor deles livremente, torna-se aspecto relevante, posto que os recursos se transformam
em prerrogativa que poderdo significar a garantia de melhores condi¢des na busca de um
futuro mais digno, o que inclui a possibilidade de se reproduzir de acordo com valores
proprios (e ndo em valores impostos). Por esta razdo, a ideia do desenvolvimento como
direito humano surge da tentativa de equilibrar a balanga global da distribuicao dos
recursos, perante a qual normalmente a emergéncia de uns significa a imersdao ou
exploracdo de outros, cendrio em que a abundancia para uns ¢ conseguida a partir da

destituicao de/para outros.

A divisdo equitativa dos recursos no mundo ¢, entretanto, um tema politico assaz
complexo, que abrange, antes de tudo, uma gama de interesses conflituosos e em
sobreposi¢do. As discussdes sobre o Direito ao Desenvolvimento foram (e ainda sdo)
permeadas de muitas polémicas e controvérsias. Em ultima andlise, a emergéncia do
Desenvolvimento como direito humano sugere que a reivindicacdo se da em virtude do
advento de violagdes do principio de divisdo equitativa dos recursos entre os povos do

mundo e, por isso, o seu reconhecimento revela os problemas ai existentes.
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1.4.1. Historico de afirmacio do Direito ao Desenvolvimento como um direito humano

Academicamente, atribui-se a introducdo da ideia de desenvolvimento como um
direito humano ao jurista senegalés Kéba M Baye. Este autor, em aula magna proferida no
Instituto Internacional de Direitos Humanos, teria defendido o DaD no conjunto dos
direitos e das liberdades publicas, constituindo-se, desse modo, como um direito humano

(M'BAYE, 1972).

De inicio, a proposta ndo foi amplamente aceita e a discuss@o sobre o que viria a ser
tal direito estava apenas comegando. No entanto, a despeito de resisténcias e oposic¢des, o
fato ¢ que foi aprovada, em 1986, pela Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes
Unidas, a Declara¢do do Direito ao Desenvolvimento (doravante DDD),'® com o voto
contrario dos Estados Unidos e oito abstengdes'’. O contexto histérico de Guerra Fria

criava receios e dificultava os didlogos em torno do tema.

A partir da Conferéncia de Viena, em 1993'%, 0 DaD tem sido repetidamente
reiterado em Conferéncias e documentos da ONU, como a Cuapula do Milénio em 2000; a
Declaragdo de Durban em 2001; a Capula Mundial em 2005; entre outros’. Ademais, o
DaD ¢ o unico direito mencionado especificamente na resolugdo que criou o Conselho de
Direitos Humanos da ONU, o que indica a sua relevancia nas discussdes sobre direitos

humanos (SCHORLEMER, 2008).

Apesar dessa reiteracdo sistematica, afirma-se que a Declaragdo de 1986 teria
criado uma polariza¢do entre os paises membros da ONU, situacdo que perduraria por
algum tempo permeando o debate do DaD por desconfiangas mutuas, aparentemente de

dificil superagao (NWAUCHE e NWOBIKE, 2005).

De um lado, os paises ditos desenvolvidos temem que o DaD constitua uma base
legal para reivindicagdes monetarias dos paises em desenvolvimento e, por outro lado, os

paises em desenvolvimento temem que a abordagem da DDD - que atribui

'® Assembleia Geral da ONU Resolucao 41/128. http://www.un.org/documents/ga/res/41/a41r128.htm

'7 S30 eles: Dinamarca, Finlandia, Repuiblica Federal da Alemanha, Islandia, Israel, Japdo, Suécia e Reino
Unido.

'8 O Direito ao Desenvolvimento foi reafirmado durante a Conferéncia de Viena, em 1993, por unanimidade,
significando que todos os governos presentes e signatarios de Viena tomaram o desenvolvimento como um
direito humano e assumiram a imposi¢ao de sua observancia em todos os seus assuntos e transagdes.

10 DaD est4 entre os direitos mais reiterados nas Declaragdes na ONU. Upendra Baxi (2008) afirma que, da
mesma maneira que a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos maturou-se em uma Carta Internacional
dos Direitos Humanos, o Direito ao Desenvolvimento apresenta elementos suficientes para criar a Carta
Internacional dos Direitos Humanos Desenvolvimentistas.
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responsabilidades ao Estado territorial nacional — permita aos paises desenvolvidos negar
sua responsabilidade perante as ex-col6nias ou, ainda, abrir espaco para interferéncias
internacionais nos assuntos internos do pais (RUDOLF, 2008). Provavelmente, a situagdo
descrita levou Hamm (2001:1009) afirmar que o DaD tem servido mais como um tdpico
para tragar linhas entre o Norte € o Sul do que propriamente aumentar o entendimento

acerca da relagao entre direitos humanos e desenvolvimento.

E inevitavel que um direito humano seja inicialmente formulado com algum grau
de generalidade e abstragdo, passando a adquirir, gradualmente, maior especificidade com
o tempo e com os esfor¢os de sua aplicagao pratica (ALSTON, 1988). Entretanto, com o

DaD, o debate parece alargar-se demasiadamente.

As discussdes sobre o DaD ocorrem em ambito internacional desde as ultimas
décadas do século XX, contribuindo positivamente para os esfor¢cos de dotar este direito
com contornos definidos e, mais recentemente, enfrentar os obstaculos que dificultam sua
implementa¢do. Em resumo, ainda hoje, o contetido, as caracteristicas e as possibilidades
de aplicagdo desse direito continuam em processo de discussdo e de detalhamento, mesmo
transcorridas mais de duas décadas da aprovagdo da DDD (FORSYTHE, 1997). Isto
ocorre, provavelmente, porque as disputas politicas em torno do DaD ndo se resolvem
facilmente nos limites dos debates tedricos e académicos, fato que aponta para uma
necessaria discussdo ndo somente em bases conceituais e principiologicas, como também
em ambito politico e em termos de como pode efetivar-se. O problema ¢ que os contornos
de certa forma vagos do conceito nao ajudam a uma imediata efetivacdo do mesmo, tendo
sido necessaria a promoc¢do de discussdes e debates para tornar tais contornos mais

precisos e com possibilidades de concretizagao.

1.4.2. Os esforc¢os de detalhamento do Direito ao Desenvolvimento na ONU

Apo6s a adocdo da DDD pela Assembleia Geral da ONU, as discussdes sobre o
detalhamento e a implementacdo do DaD ocuparam diversas instancias da Comissao de
Direitos Humanos, especialmente em virtude da natureza vaga e retdrica da linguagem da
DDD. Em 1990, a Comissdao de Direitos Humanos da ONU convocou “Consultas
Mundiais sobre a realizacao do Direito ao Desenvolvimento como um Direito Humano”,
que tiveram o propdsito de examinar ampla e aprofundadamente a Declaracdo de 1986.

Tais Consultas contaram com a participacdo de aproximadamente 150 pessoas de todo o
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mundo e constituiram-se de conferéncias sobre os aspectos desse direito, seguidas de

debates e propostas em relagdo ao tdpico.

De acordo com Cangado Trindade (2003:420), que participou das Consultas, estas
se constituiram em exercicio oportuno e util para a clarificagdo do conceito do
desenvolvimento como direito humano, considerando ainda possiveis métodos de sua

implementag¢do. Para o autor:

113

...a contribui¢do fundamental das Consultas Mundiais de 1990, foi a clara e
inexoravel vinculagdo [...] entre os temas do desenvolvimento e dos direitos
humanos. Esta é, a meu ver, uma conquista do melhor pensamento
internacionalista contemporaneo, que representa em ultima andlise, uma
contribui¢do decisiva para a humaniza¢do do processo de desenvolvimento”.
(grifos do autor).

Apo6s as Consultas Mundiais, foi constituido o primeiro Grupo de Trabalho pela
Comissao de Direitos Humanos da ONU, que funcionou de 1996 a 1998. As diferencas
politicas naquele momento resultaram na baixa produtividade do grupo e, em decorréncia
disto, o regime foi modificado, passando a ONU a adotar, ao invés do funcionamento de
um Grupo de Trabalho, o formato de trabalho de um Especialista Independente
(Independent Expert), cuja tarefa basica seria a de prover uma ampla base de discussdo

através de relatorios sobre o tema.

Assim, foi designado para a tarefa/missdo de Especialista Independente o indiano
Arjun Sengupta®®, que permaneceu no cargo de 1998 a 2004. Seus relatorios, muito bem
avaliados pela comunidade internacional, facilitaram a compreensdo geral do DaD e
forneceram uma so6lida base de discussdo para o Segundo Grupo de Trabalho, estabelecido
em 1998, embora o primeiro encontro tenha ocorrido depois de dois anos, em 2000

(KIRCHMEIER, 2006:18).

O segundo Grupo de Trabalho ficou encarregado, dentre outras tarefas, de
monitorar e rever o progresso da implementacdo do DaD. Deveria apresentar relatorios
para a consideragdo da Comissdo de Direitos Humanos, encaminhando inclusive
recomendacdes, ao Alto Comissariado das Nacdes Unidas, referentes as formas de

. ~ . ~ . . 21
implementag¢do e concretizacao desse direito” .

2 Arjun Sengupta & professor na School of International Studies em Nova Delhi. Foi membro da Comissio
de Planejamento da India e diretor executivo do FMI.
2! Comissdo de Direitos Humanos da ONU. Resolugdo 1998/72 paragrafo 10 a.
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Na sequéncia, como 6rgao subsidiario do segundo Grupo de Trabalho, a Comissao
de Direitos Humanos criou, em 2004, uma Forca Tarefa de Alto Nivel para a
implementa¢do do Direito ao Desenvolvimento (FTAN)*. Para cumprir a determinagdo, a
Comissao importava especialistas (experts) em direitos humanos da academia, assim como
politicos e representantes de instituicdes internacionais - financeiras ou de
desenvolvimento. A FTAN funciona como grupo consultivo e tem a atribui¢do de reunir-se

antes dos Grupos de Trabalho (KIRCHMEIER, 2006:19).

Atualmente, além do Grupo de Trabalho e da FTAN, o DaD tem sido também alvo
de analise do especialista independente sobre direitos humanos e solidariedade
internacional, Rudi Muhammad Rizki*, incumbido pelo Conselho de Direitos Humanos da
ONU de preparar um esboco de Declaragdo sobre os direitos dos povos e individuos a
solidariedade internacional. Segundo Rizki (2009), os esforcos que estdo sendo realizados
em relagdo ao DaD contribuem também para assegurar que as Metas de Desenvolvimento
do Milénio sejam alcancadas. Considera que tanto as Metas do Milénio como o DaD sao
essenciais para a erradicagdo da pobreza, e lembra que ambos requerem cooperacio e

solidariedade internacional.

Em termos gerais, pode-se inferir que a trajetoria histérica do DaD tem mostrado
que os esforcos de discussdo e de detalhamento desse direito podem agregar novos
sentidos e significados, pacificando, de certa maneira, pontos anteriormente polémicos.
Percebe-se ai o importante carater “formativo” dos direitos humanos, ja que, a partir da
adocdo do DaD, ainda que em bases teodricas e abstratas, ¢ possivel identificar mudancas

em algumas concepg¢des, por exemplo, como se fez em seu carater de direito coletivo.

De qualquer forma, aponta-se uma vitoria conceitual, ou seja, a de que o DaD tenha
representado a emergéncia de um novo discurso normativo, redefinindo a nocdo de
desenvolvimento para além da dimensdo econdOmica, dando origem a um arcabougo
normativo cuja contribuicdo pode ser decisiva para a humanizagdo do processo de

desenvolvimento.

* HLTF - High Level Task Force, na sigla em inglés. Atualmente, a composigdo da HLTF é a seguinte:
Raymond Atuguba (Gana), Sakiko Fukuda-Parr (Japdo), Stephen Marks (Estados Unidos da América), Flavia
Piovesan (Brasil) e Nico Schrijver (Holanda).

# Cujo mandato foi renovado pela resolugdo 7/5 do Conselho de Direitos Humanos da ONU.
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1.5.  CARACTERISTICAS DO DIREITO AO DESENVOLVIMENTO

A concepgao de desenvolvimento como um direito humano passou a integrar a lista
historica dos chamados direitos de terceira geragdo, ou direitos conquistados em razao da
plataforma emancipatoria de nosso tempo. Reflete aspiragdes éticas, morais, juridicas e
econdmicas que procuram, no conjunto, possibilitar a distribuicao equitativa e equilibrada
dos beneficios e bens materiais produzidos (tanto internacional como nacionalmente),
assim como se presta a ampliar as possibilidades de frui¢do desses bens por individuos,

comunidades e povos, como garantia do exercicio de direitos humanos fundamentais.

De acordo com o art. 1° (1) da DDD:

“O direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano inalienavel, em virtude do
qual toda pessoa ¢ todos os povos estdo habilitados a participar do
desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, a ele contribuir e dele
desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam
ser plenamente realizados”.

Inspirado neste artigo supracitado, Sengupta (2000) define o DaD como o direito
humano através do qual toda pessoa humana e todos os povos sdo chamados a participar, a
contribuir para e a usufruir do processo de desenvolvimento. Atente-se para uma
compreensdo de desenvolvimento como processo, através do qual os direitos humanos e os

direitos fundamentais podem ser realizados.

Baxi (2003:141), por sua vez, acrescenta que “o direito ao desenvolvimento ¢, com
efeito, o direito das pessoas de todos os lugares, ¢ do conjunto da humanidade, de realizar
seu potencial”, constituindo um marco histérico importante, pelo fato de partir de uma
concepcao de direito como recurso do individuo contra o poder do Estado e chegando a

concepegdo dos direitos humanos também como um “direito da espécie [humana]”.

Bedjaoui (1987:87) apregoa que se o ser humano ¢ de fato tanto o primeiro como o
ultimo protagonista da civilizagdo universal, a primeira e ultima heranca comum da
humanidade; entdo, neste caso, o Direito ao Desenvolvimento deveria emergir como um
direito do tipo mais fundamental e absoluto. Entretanto, reconhece que o direito positivo
ndo oferece normas que protejam o DaD e muito menos que o traduzam na préatica, por
1Ss0, questiona até que ponto o direito internacional ficara indiferente a dignidade humana,
reduzindo-se a técnicas secas, sobretudo, quando a questdo do desenvolvimento coloca em

risco valores basicos morais da humanidade.
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Para Galtung (1994:180), o DaD deve se relacionar de maneira bastante proxima as
necessidades humanas e, mais especificamente, aquelas dos mais necessitados e daqueles
cujos direitos humanos sdo mais violados. Lembra que “[o] direito ao desenvolvimento
colocaria certas exigéncias no contexto do desenvolvimento”, revelando a importancia do
didlogo entre direitos humanos e desenvolvimento. Acrescenta o autor uma nova dimensao
ao DaD, quando afirma que “a producao e a distribuicdo para satisfazer as necessidades
sdo necessarias, mas ndo sdo suficientes. O respeito pela natureza, pela estrutura e pela
cultura também sdo temas de profundo significado”. Esta seria uma dimensao qualitativa,
para além do desenvolvimento enquanto satisfacdo de necessidades basicas,

reconhecidamente um importante ponto de partida, mas ndo o unico ponto de chegada.

Neste mesmo sentido, Salomon (2005: 413) lembra que o DaD ndo ¢ limitado
apenas as acdes de erradicagcdo da pobreza, embora seja foco relevante e inegavel. Sugere-
se que o DaD va além da abordagem de satisfacao de necessidades basicas e de erradicacao

da pobreza, enfoque necessario, mas nao o unico em relagao a este direito.

1.5.1. Direito sintese ou direito-plataforma

O DaD ¢ considerado como um direito sintese ou ainda como um direito-
plataforma. Trata-se de direito que integra o conjunto dos direitos humanos, tendo como
objetivo ultimo a promogao e a aplicacdo desses outros direitos (ISA, 1998) e reclama uma
estrutura favoravel para a sua realizagio que habilita ao exercicio de outros direitos™.
Evidencie-se aqui uma configuracdo programatica que, a despeito da base alargada, nao

deve ficar restrita ao campo das boas intencdes.

Na verdade, uma das caracteristicas da DDD ¢ basear-se em abordagem de
responsabilizacdo, tratando-se menos de estabelecer um novo direito e mais de se criar um
campo de acdo que consiga dar melhor efetividade para direitos ja existentes. Isto reforca o
entendimento do DaD como um direito anterior, preliminar e basilar, sem o qual um rol

extenso de outros direitos ndo poderia ser exercido (SALOMON, 2008).

1.5.2. Direitos humanos de solidariedade ou de terceira geracio
A nocgdo sobre direitos humanos de terceira geracdo entrou para o discurso da

doutrina dos direitos humanos em 1979, através de aula inaugural do professor Karel

 Nas palavras de Georges Abi-Saab, em comentario ao texto de Margot Salomon, trata-se de um “enabling
right”.
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Vasak no Instituto Internacional de Direitos Humanos de Estrasburgo. Segundo Morgen-
Foster (2005:85), na ocasido, Vasak afirmara que os direitos de solidariedade seriam novos
porque pretendiam infundir uma dimensdo humana em 4reas onde esta era escassa,

deixadas apenas para o Estado (ou Estados).

Os direitos humanos de terceira geracdo portam grande inovagdo aos direitos
humanos tradicionais na medida em que os transpdem para a dimensdo coletiva da
humanidade. Acrescentam a dimensdo da solidariedade no sentido de que para serem
alcangados ¢ preciso haver uma conjugacdo de esforcos entre varios atores,
governamentais € nao-governamentais, sociedade, corporacdes e a comunidade
internacional. Para Galtung (1994:170) os direitos de solidariedade comporiam um
conjunto de discurso de direitos humanos — ou geragdes - destinados a tipos comuns de
problemas da ordem internacional, cuja tentativa seria ultrapassar a contradi¢do criada pelo
sistema capitalista internacional, privado e estatal. Associa esse conjunto de conceitos de
terceira geracao a solidariedade mundial, encabegados pelos “novos movimentos sociais” e
os concebe como baseados na autonomia no nivel local e aos ciclos econdmicos menores,

basicos, pequenos.

Muitos sao os direitos elencados no rol dos direitos de terceira geracao.
Tradicionalmente, entretanto, limitam-se ao direito ao desenvolvimento, ao direito a um
meio ambiente sadio e ao direito a paz, sendo todos estes, por defini¢do, direitos que tém
uma particularidade em comparagdo a outros direitos humanos, j4 que na sua estrutura
tedrica os detentores de obrigacdes sao os Estados, atuando individual ou coletivamente, e
os titulares dos direitos sao os povos ou individuos, tomados coletivamente, de um
Estado®. Inclusive, durante muito tempo, a admissibilidade do DaD como um direito
humano foi discutida exatamente em razdo da incompreensao dessa dimensao coletiva dos

seus polos ativo e passivo.

1.5.3. A dimensio da cooperacio internacional

A contribui¢do juridica do DaD envolve importante desafio aos arranjos globais
politicos e econdmicos, no sentido de humaniza-los. A DDD assevera que os Estados tém o
dever de cooperar uns com os outros para assegurar o desenvolvimento e, bem assim, para

eliminar os obstaculos ao desenvolvimento. Além disso, afirma que os Estados deveriam

» Comentario de Flavia Piovesan. Report of the high-level task force on the implementation of the right to
development on its sixth session (Geneva, 14-22 January 2010), p. 15.
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promover uma nova ordem econdmica internacional, baseada em icones como igualdade
soberana, interdependéncia, interesse mutuo e cooperagdo entre os Estados, devendo

encorajar a observancia e realizago dos direitos humanos®.

A controvérsia em relagdo a cooperacdo internacional ao desenvolvimento se da
quando se encara a obrigacdo externa dos Estados em realizar um direito em outro lugar
que ndo no seu territdrio nacional. Tem-se uma obrigacao que engendra a responsabilidade
(secundaria) dos Estados em relagdo a pessoas em locais fora de sua jurisdi¢do, residindo

neste ponto um componente distinto e vital do DaD (SALOMON, 2008).

Perceba-se, portanto, o DaD desdobrado em duas dimensdes: (i) a dimensao
externa, que denuncia as disparidades na politica econdmica internacional geradoras de
desigualdades globais, recomendando aos Estados, por essa razdo, que ao atuarem
internacionalmente, de forma individual ou coletiva, atentem para o fato de que suas agdes
produzem impactos na ordem internacional (SALOMON, 2008); (i) a dimensdo interna,
que focaliza as obrigagdes dos Estados frente as suas responsabilidades domésticas
(primarias) de realizar os direitos humanos fundamentais de todos, especialmente através

, . . . . 2
das politicas nacionais de desenvolvimento®’.

1.5.4. A autodeterminacio e a soberania sobre as riquezas e recursos naturais

A autodetermina¢do pode ser tomada tanto como principio, como direito em si
ainda como elemento constituinte do DaD. Como um principio, estd intimamente ligada ao
desenvolvimento do direito internacional em geral (Crawford, 2001:11). Como um direito
(reconhecidamente um direito coletivo dos povos e ndo tanto dos Estados), afirmou-se,
acima de tudo, através de processos historicos. Nesse ponto, enfrenta atualmente o
paradoxo de ser considerado tanto /ex /ata — ja que se trata de um direito estabelecido e
com existéncia reconhecida — como lex obscura posto que nao havia clareza sobre o que

significa realmente fora do contexto colonial (Crawford, 2001:10).

Como elemento que integra o conceito do DaD quer dizer que este s6 pode ser
realizado se a autodeterminacdo, principio inviolavel do direito internacional, for
observado ao mesmo tempo em que o DaD se realiza (SALOMON e SENGUPTA,

2003:35). Tanto assim que o direito a autodeterminagdo esta expressamente reconhecido na

2 DDD, Art 3° (3).
2 DDD art. 3° (1) “Os Estados tém responsabilidade primaria pela criagdo das condi¢des nacionais e
internacionais favoraveis a realizag¢ao do direito ao desenvolvimento”.
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DDD como parte integrante do DaD, tanto no preAmbulo® como no artigo 1 (2), quando
afirma que o DaD “também implica a plena realizagdo do direito dos povos a
autodeterminag@o”, o que inclui “o exercicio de seu direito inaliendvel de soberania plena

sobre todas as suas riquezas e recursos naturais”.

O principio da soberania sobre as riquezas € recursos naturais ¢ também um direito
em si e parte integrante do DaD. Conforme mencionado, no artigo 1 (2), a DDD reconhece
que o direito inalienavel de soberania plena sobre todas as suas riquezas e recursos naturais
faz parte do DaD. Vale salientar que tanto o principio da autodeterminacdo como o da
soberania permanente sobre os recursos naturais sdo aceitos como principios de jus

cogens”’ e sdo parte integrante da concepgdo do DaD.

Embora Bedjaoui (1987) reconheca positivamente que o DaD seja intrinsecamente
relacionado ao direito a autodeterminagdo, € que a autodeterminagdo pertenga ao jus
cogens, o autor discorda da tentativa de conciliar o DaD com o jus cogens, considerando-a
uma provoca¢do infundada, na medida em que este direito ndo poderia reclamar para si a
distincdo dos primeiros lugares na hierarquia das normas, ja que, segundo o autor, isto
significaria tdo somente colocar o DaD em um pedestal inacessivel, posicionando-o ainda
mais fora de alcance. Acrescenta que o DaD ¢ facilmente retirado do horizonte pela figura
do jus cogens porque tanto o exercicio como a infragdo do DaD normalmente ndo
aparecem de maneira Obvia. Cita, por exemplo, os crimes palpdveis e de imediata
visualiza¢ao como os de agressdo, genocidio e apartheid, diferentemente das violagdes ao
DaD que ndo seriam assim tdo facilmente identificadas, pois se disfarcam em formas
sedutoras como a ajuda e a assisténcia (BEDJAOUI, 1987:88). Esta visdo particular do
DaD, a despeito de indicar uma necessaria reconfiguracao deste, leva o autor a fazer vista
grossa para as flagrantes agressdes cometidas em nome do desenvolvimento, violagdes
visiveis e palpaveis e que atentam contra o exercicio do DaD, conforme este estudo

pretende mostrar mais adiante.

% Recordando o direito dos povos a autodeterminagao, em virtude do qual eles tém o direito de determinar
livremente seu status politico e de buscar seu desenvolvimento econdmico, social e cultural.

¥ Segundo Salomon e Sengupta (2003), o jus cogens sio regras que proibem condutas tidas como
fundamentalmente inaceitaveis pela sociedade internacional dos Estados, formando parte de um corpo
permanente de normas que tém o mais alto rank no direito internacional. O significado do jus cogens esta
contigo no artigo 53 da Convengdo de Viena sobre Direito dos Tratados —a CVDT — de 1969, intitulado, que
afirma que: “E nulo um tratado que, no momento de sua conclusio, conflite com uma norma imperativa de
Direito Internacional geral. Para os fins da presente Convengdo, uma norma imperativa de Direito
Internacional geral ¢ uma norma aceita e reconhecida pela comunidade internacional dos Estados como um
todo, como norma da qual nenhuma derrogagdo € permitida e que s6 pode ser modificada por norma ulterior
de Direito Internacional geral da mesma natureza”. (grifos nossos).
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1.6. DESAFIOS E PERSPECTIVAS DA IMPLEMENTACAO DO DIREITO AO
DESENVOLVIMENTO

A configuracdo do DaD passa inevitavelmente pela questdo de sua implementacao.
Sem duvida, a discussdo sobre a concretizagdo de um direito s6 se dd apds a sua criagao
(Baxi, 2003:156), assim, a tarefa enunciativa de prosseguir com a consolidacdo do
desenvolvimento como direito humano devem somar-se aos exercicios de busca pela sua
efetivacdo. Os desafios s3o inGmeros, proporcionais ao grau de abrangéncia e

desdobramentos que cabem na plataforma emancipatéria chamada DaD.

Os detalhes e as minucias dos desafios de implementagdo sao tentaculares, ao ponto
de reafirmar o carater do DaD como um direito do qual derivam outros direitos, abrigando
nessas derivacdes uma trama de diferentes regimes e estruturas de politicas, praticas e
crengas, que reafirmam a necessidade de expandir a discussdo sobre o DaD para diversas
instancias, especialmente na atualidade, tempo em que a humanidade se torna sujeito e

vitima do desenvolvimento.

Bedjaoui (1987), considerando a dificuldade de implementacdo do DaD, parte da
idéia de que sua implementagdo dependeria de uma reclamagdo dos individuos contra a
comunidade internacional, constatando dessa forma que nao haveria mecanismos praticos
que assegurassem esse tipo de implementagdo. Por isso, adverte que a melhor maneira de
assegurar o DaD seria deixar o Estado livre de certas operagdes internacionais que por
ventura viessem a drenar sua riqueza para fora do pais. Esta ¢ consideracao importante

para o estudo, conforme sera abordada de modo mais aprofundado nos capitulos seguintes.

1.6.1. Justiciabilidade: discussoes acerca da adocio de um tratado internacional

Uma das possibilidades de implementacdo do DaD passa pela questdo de sua
justiciabilidade. A afirmag¢dao do DaD como um direito foi questionado em relagdo a
auséncia de justiciabilidade. Em sua defesa, ha manifestacdes que ndo admitem o
argumento de justiciabilidade a priori, ndo podendo ser entendida (tampouco arguida)
como condicdo sine qua non de existéncia ou reconhecimento de um direito enquanto tal.
Segundo esse ponto de vista, o discurso internacional dos direitos humanos teria adotado as

nogoes de implementacdo e supervisdo como orientagdes principais, mais do que as de
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Jjusticiabilidade ou de constrangimento legal, devendo-se isso a natureza de soft-law’’ da
DDD - ou seja, um documento legalmente nao-vinculante, que embora ndo podendo
constranger a sua aplicacdo, ndo libera e nem exime os Estados de observar seus preceitos
e de desenvolver mecanismos de monitoramento e vigildncia no comprometimento da sua

realizagao.

Entretanto, do ponto de vista legal, a discussao sobre a implementacao do DaD tem
se centrado na pertinéncia (e possibilidades) de transformagdo da DDD em um tratado
legalmente vinculante®'. Frente a crescente relevancia que este debate vem assumindo,
alguns autores analisam a superposi¢do do DaD aos tratados em direitos humanos ja
existentes, procurando compreender o eventual valor agregado em se reconhecer o DaD

como legalmente obrigatorio.

Para Rudolf (2008), seriam duas as contribui¢cdes desta transformacgdo. A primeira
estaria na possibilidade de o DaD gerar uma obrigacdo para os Estados Nacionais de
criarem estruturas, no nivel nacional, capazes de habilitar o exercicio de direitos, como,
por exemplo, estruturas e procedimentos de democracia participativa, a implementagdo do
proprio Estado de Direito e a independéncia do judicidrio. O autor assevera que os tratados
de direitos humanos demandam esse tipo de estrutura, mas somente enquanto estiverem
relacionadas aos direitos substantivamente reclamados, ndo havendo como um postulante
individual reclamar a estrutura em si, ou seja, a estrutura como um resultado final. O DaD
assim o permitiria. A segunda contribui¢cdo estaria na dimensdo coletiva do DaD, que
enfatiza a responsabilidade das autoridades estatais frente a sua propria populagdo.
Relaciona o DaD as tendéncias que definem o Estado ndo como um fim em si mesmo, mas

como uma meio para o melhoramento da condi¢ao humana.

Baxi (2008) enfrenta a questdo da pertinéncia da transformacdo da DDD em um
tratado Internacional, analisando o potencial normativo do DaD - se teria ou nao alcangado
suficiente poder normativo a ponto de se consolidar como um tratado global — e apresenta

ponderagdes técnicas, juridicas e filosdficas sobre os pros e os contras dessa transmutagao.

0 termo sofi-law esta vinculado, no campo dos direitos humanos, a um grupo de direitos que foi
amplamente aceito pela comunidade internacional e reafirmado em declaragdes e resolugdes por lideres de
varios Estados, mas que ndo atingiu o status de lei nos paises, representando documentos com forca ética e
moral, mas ndo juridicamente obrigatorios. Para alguns, seria o caso da préopria DUDH (Declaragao
Universal dos Direitos Humanos, de 1948).

*" Durante a sexta sessdo da Forga de Trabalho de Alto Nivel (FTAN), em fevereiro de 2010, o Brasil propds
que o grupo recomendasse a elaboracdo de uma Convengdo sobre o DaD para eleva-lo ao nivel dos outros
direitos humanos. Report of the high-level task force on the implementation of the right to development on its
sixth session (Geneva, 14-22 January 2010).
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Nesta passagem, dois pontos merecem maior atencao do autor. O primeiro d& conta de que
um tratado do DaD provavelmente nao convenceria os Estados contrarios a assina-lo,
reclamando uma avaliagdo preliminar do tipo custo-beneficio de um possivel “pacote de
incentivos”. A segunda consideracdo alerta para as negociagdes que marcam a fase
preparatdria do consenso, as quais poderiam comprometer, ao final, as nobres aspiragdes e
objetivos do DaD. Baxi indaga se, dada a atual disseminacgao, presenca e impacto global do
DaD (avaliada por ele como positiva), ndo seria melhor manté-lo como estd do que vé-lo

perder potencialmente a sua forga retorica e normativa®>.

Schorlemer (2008) ressalta que um tratado precisa bem definir o seu tema e
descrever precisamente o seu escopo de aplicagdo. Considerando-se as peculiaridades do
DaD, isso poderia gerar longos debates e provavelmente um repetitivo processo de
reconceituagdo, incorrendo no risco de serem reabertas as discussdes sobre a defini¢do e as
finalidades de aplicagdo do DaD no seu processo de codificagdo, podendo, inclusive, vir a
eliminar o conceito de “povos” e a propria dimensao coletiva do DaD. Em contrapartida,
para a autora, os eventuais debates do processo de codificacdo poderiam incluir novos
aspectos importantes ao DaD, como a dimensdo ecolodgica e a sustentabilidade, bem como
a previsdo de instrumentos financeiros como, por exemplo, a criagdo de um fundo

financeiro.

Para resolver o impasse, a autora sugere que os Estados poderiam esclarecer o
escopo de aplicagdo e obrigagdes do DaD, primeiramente em um instrumento nao
vinculante, como segunda Declaragdo, que poderia posteriormente representar um modelo
base para um tratado do DaD. Essa segunda Declaragdo poderia considerar os principais e
mais importantes pontos de evolucdo do DaD, incorporando a extensa contribui¢do das
discussdes promovidas pelos Grupos de Trabalho, pelo Expert Independente, pela Forcga
Tarefa, entre outros processos que contribuiram para o amadurecimento do DaD, podendo

ser usada como base de discussio para a elaboracio de um tratado sobre 0 DaD™.

As discussOes sobre o advento de um tratado sobre o DaD sdo ainda o foco de

debate no ambito internacional. Entretanto, ¢ possivel reconhecer que, embora sem forga

32 | evantando pontos de reflexdo e sem posicionar-se taxativamente, Baxi (2008) concluiu simplesmente
recomendando que qualquer ato de autoria de um futuro tratado sobre o DaD deveria privilegiar
completamente as vozes dos que sofrem.

33 Segundo a autora, este modelo ja foi adotado quando da discussio da Declaragio Universal sobre a
Diversidade Cultural, base para a posterior elaboracdo da “Conven¢do pela Promocdo e Protecdo das
Diversidades de Expressdes Culturais”, adotada pela UNESCO em Outubro de 2005.
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vinculante, a ado¢do da DDD teve impactos positivos, por exemplo, nas esferas das
praticas estatais, mais voltadas para a realizacdo de politicas nacionais de desenvolvimento
e na evolu¢do de uma politica social global entre Estados como, por exemplo, o discurso

das Metas do Milénio (BAXI, 2008:48).

Em ambito doméstico, conforme construcao de Rister (2007: 441), a busca do
desenvolvimento se da por meio das chamadas “politicas publicas”, para as quais ha
algumas possibilidades de controle pelo Poder Judicidrio. A autora aponta caminhos
possiveis e existentes no ordenamento juridico brasileiro em relacao a justiciabilidade da
questdo, assim, embora se veja a questdo da justiciabilidade como uma forga a mais na
busca da implementacao desse direito, esta ndo parece residir especialmente na questdo de

sua justiciabilidade ou ndo.

1.6.2. A sociedade civil no processo de desenvolvimento: as Abordagens do
Desenvolvimento baseadas em Direitos Humanos
Considera-se que, de forma geral, as organizac¢des internacionais e organizacdes da

sociedade civil**

tenham adequado o debate sobre o didlogo entre direitos humanos e
desenvolvimento as suas estruturas ¢ dinamicas de atuacao. Inserem-se ai as discussoes

sobre as Abordagens do Desenvolvimento baseadas em Direitos Humanos®® (ABDs).

Em verdade, apesar de argumentos de autoridade atestarem que o DaD inclui e ¢
mais amplo que as ABDs, ndo ha um consenso entre os autores a respeito de qual dentre os
conceitos seria mais abrangente € como eles se encaixariam entre si. Por certo, concorda-se
que as ABDs contribuem para a realizagdo do DaD, mesmo ndo satisfazendo todas as suas
implicacdes e demandas em ambos os niveis nacional e internacional (SALOMON,
2005:416). Por outro angulo, ¢ possivel afirmar que, entre as diversas modalidades de
didlogo entre o desenvolvimento e os direitos humanos, as ABDs tém ponto de partida
diferente do DaD, ou seja, uma constru¢do que parte dos atores e praticantes do

desenvolvimento, para quem o tema dos direitos humanos seria a novidade.

¥ 0 conceito de sociedade civil ¢ um classico e secular tema discutido pela filosofia politica. Sofreu, nas
ultimas décadas, renovacdes tedricas e praticas que o tornaram um assunto amplamente abordado. Dentre
eles, estdo: as teorias sobre a democracia e democratizagdo; espaco publico e privado; emergéncia de uma
ordem de governanca mundial; atuacdo de organiza¢des ndo-governamentais (ONGs), entre outros.

% A ABD foi adotada por uma série de organizagdes ndo-governamentais internacionais, como Action Aid,
Danish Church Aid, Oxfam, Save the Children e Care. Foi adotada também por agéncias da ONU, como o
UNICEF, PNUD, a OMS, UNAIDS, Banco Mundial e o Alto Comissariado de Direitos Humanos. Além
desses orgdos da ONU, a ABD foi adotada por agéncias bilaterais de cooperagdo ao desenvolvimento como
as do governo inglés, do governo Australiano, do governo Suico e do governo Noruegués.
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Segundo Alston (2005:798), o inicio das discussoes sobre as ABDs se deu em
virtude da baixa produtividade e efetividade dos esfor¢os produzidos no ambito da ONU
sobre a discussdo do DaD. A situagdo teria levado profissionais do desenvolvimento e
académicos a promover, pelos anos noventa do século XX, uma série de debates sobre a
relagdo entre desenvolvimento e direitos humanos. Diferentemente da batalha diplomatica
que se travava isoladamente nas salas da ONU, os debates promovidos sobre a ABD
envolveram uma série de organizagdes da sociedade civil, convidadas a refletir sobre a
incorporagdo dos direitos humanos em suas politicas e praticas de desenvolvimento,

ampliando a discussd@o do DaD para além das estruturas da ONU e dos Estados nacionais.

Na medida em que diversas organizagdes adotaram a perspectiva das ABDs em
suas politicas e praticas, o significado do conceito recebeu interpretagdes multiplas. Neste
sentido, h4 os que defendem as ABDs como uma visao instrumental dos direitos humanos,
considerando-os como meios para atingir o objetivo final do desenvolvimento, que seria a
redugdo da pobreza. Disso decorre o debate que questiona se a promogao e observancia dos
direitos humanos deveria ser o objetivo fundamental do desenvolvimento ou se os direitos
humanos ndo constituiriam, eles proprios, uma forma de atingir o desenvolvimento

(NWAUCHE e NWOBIKE, 2005:100).

De maneira geral, as ABDs compartilham certos elementos. Ai estdo, por exemplo,
a importancia que atribuem a participacdo e ao empoderamento dos sujeitos, com foco nos
grupos mais vulneraveis (mulheres, povos indigenas, criangas, imigrantes etc.) € nas causas
estruturais da pobreza (ou da violagdao dos direitos humanos). Outro aspecto comum ¢ a
busca por equidade. Todavia, na medida em que diversas organizagdes adotaram as ABDs
em suas politicas e praticas, o significado do conceito recebeu interpretagdes multiplas,

passando cada organizagdo a conceitua-lo distintamente.

E possivel encontrar-se, entre um vasto referencial, defini¢des das ABDs como: (i)
uma abordagem do desenvolvimento que encara a pobreza como uma violagao de direitos
humanos, relevando a erradicacdo da pobreza como a meta primeira da cooperagdo ao
desenvolvimento®®; (ii) um conceito que integra todas as normas, padrdes e principios do
sistema internacional de Direitos Humanos nos planos, politicas e processos de

desenvolvimento®’; (iii) a consideracdo dos Direitos econdmicos, culturais, civis, politicos

36 Definicdo do Australian Council for Overseas Aid.
37 Defini¢do da Norwegian Agency for Internacional Development.
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e sociais das pessoas em todos os aspectos do processo de desenvolvimento®®; (iv) um
arcabouco conceitual para o processo de desenvolvimento humano normativamente
baseado nos padrdes internacionais dos Direitos Humanos e operacionalmente direcionado

para promover e proteger os Direitos Humanos™ .

Nao ha duvida de que uma das contribui¢des trazidas pelos direitos humanos a nova
compreensdo de desenvolvimento se encontra exatamente na sua dimensdo normativa, que
adiciona valores éticos e morais a tradicional pratica de se promover o desenvolvimento.
Com a adogao das ABDs pelas organizagdes internacionais, os programas € projetos de
desenvolvimento passam a ser orientados pela observancia dos principios dos instrumentos
internacionais dos direitos humanos, tanto em relagdo as suas metas (resultados) quanto ao
processo do desenvolvimento em si. Desse modo, as ABDs, ao estipularem como moldura
para os programas de desenvolvimento as normas de acordos, declaracdes, tratados e
convengdes estabelecidas internacionalmente, acabam por oferecer aos cidaddaos metas e
orientagdes publicas, definidas em bases consensuais, a partir das quais podem cobrar
acoes de seus Estados, facilitando a participagdo dos individuos no chamado processo de

desenvolvimento (NYAMU-MUSEMBI e CORNWALL, 2004).

As mudancas trazidas com a nova perspectiva foram inimeras. Como exemplo
pode-se mencionar a orientagdo com relagdo ao reconhecimento da necessidade de um
enfoque politico no que se refere as causas estruturais e mantenedoras da pobreza,
substituindo a antiga e tradicional visdo da cooperagdao ao desenvolvimento como uma
atividade de ajuda ou filantropia. Ademais, as ABDs consideram a relacdo existente entre
os responsaveis pela efetivacdo dos direitos (normalmente os Estados) e os que sdo os
verdadeiros detentores desse direito de terceira geracdo (normalmente a coletividade). A
compreensdo sobre essa relagdo acabou por oportunizar as acdes e estratégias de
advocacy® das organizacdes da sociedade civil que atuam nas areas afetadas pelas
decisdes de desenvolvimento, passando estas a atuar cada vez mais através de estratégias

de pressdo e cobranca aos responsaveis pelo desenvolvimento para a realizagdo de seus

*Defini¢do da Swedish International Development Cooperation Agency.

*Definicdo do Workshop on the Implementation of Rights-based Approach to Development: Training
Manual.

0 Expressdo inglesa que ainda ndo ganhou traducdo literal para o portugués, significando iniciativa de
incidéncia ou pressdo politica para a realizagdo de um objetivo, em prol de determinada causa de interesse
coletivo.
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deveres perante a populacio detentora do direito’’. Essa nova forma de atuacdo
transformou o perfil de um amplo segmento de organizagdes da sociedade civil, que se
qualificou ndo mais como organiza¢do de ajuda ou filantropia, mas como uma for¢a de

transformagao das relagdes desiguais de poder (NYAMU-MUSEMBI e MUSYOKI, 2004).

Considerando-se que a dimensao politica da sociedade civil tem se fortalecido — até
como forma de funcionar como um espago publico de reivindicagio de um
desenvolvimento mais equitativo, que beneficie a todos e ndo a alguns poucos - a adogao
das ABDs confere as organizagdes da sociedade civil maior possibilidade de criar lagos
organicos com os Estados, uma vez que se orienta para dar ao Estado um novo e central
papel no processo de desenvolvimento. Tais organizagdes colocam-se assim como espago
politico de didlogo e orquestragdo importante, imprescindivel e digno de atengdo por parte
dos Estados. Em termos de implementagdao, segundo Hamm (2001:1010) o DaD nao
poderia funcionar como substituto para as ABDs, ja que se reveste de carater vago, nao
encontrando obrigacdo legal em um tratado internacional e cercado por contexto de ampla
auséncia de consenso a seu respeito. Conclui a autora que as ABDs apresentam proposta

bem mais concreta em termos de implementagdo do que o DaD isoladamente.

Surge um paradoxo a partir da discussdo da implementacdo revelando, a0 mesmo
tempo em que se postula um enfraquecimento daquelas acdes do Estado que realiza um
tipo de desenvolvimento violador do DaD, requer-se desses Estados que se fortalecam
como promotores privilegiados do DaD. E possivel que o paradoxo seja maior do que a
discussdo da implementa¢do do DaD e se coloque como desafio para o pensamento da
teoria dos direitos humanos, especialmente diante da necessidade de se saber como os
atores nao-estatais estariam (eles também) inseridos nessa discussdo. Em relacdo a

implementagdo do DaD, nao ha como deixa-los de fora.

1.6.3. Mecanismos de implementacio do DaD discutidos pela Forca Tarefa da ONU
Entre as possibilidades de implementacdo do DaD discutidas pela For¢a Tarefa da

ONU esta a realizacao das Metas do Milénio, as quais, em ultima instancia, contribuiriam

HEsta forma de atuacdo internacional se traduz em uma das bases da chamada sociedade civil global, cuja
concepeao revela a expansao do espaco de atuagdo das organizagdes da sociedade civil para além do locus da
soberania dos Estados nacionais. Ver: KALDOR, Mary. The idea of global civil society. International
Affairs 79, 3, 2003 p. 583-593. Disponivel em:

http://www.lse.ac.uk/Depts/global/Publications/PublicationsProfKaldor/ TheldeaofGlobalCivilSocietybyMaryKaldor.pdf. Acesso em
29/12/09
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para a realiza¢do do rol de direitos abrigados sob o DaD. Salomon (2005: 435) destaca,
todavia, uma omissao notavel em relacdo a analise dos obstaculos e desafios das Metas do
Milénio, que seria a ndo consideracdo dos direitos das minorias e dos povos indigenas,
ressaltando a autora os perigos que advém do fato das Metas do Milénio representarem
apenas um numero seleto de imperativos do desenvolvimento. Frente a isto, questiona-se o
fato de ndo haver uma consistente identificagdo e integracdo dos direitos dos grupos

marginalizados com esse processo.

Salomon (2005:421) observa ainda outra auséncia consideravel na discussdo da
Forca Tarefa quando se refere a dimensao horizontal inter-Estado das obrigacdes de
direitos humanos, que seria aquela além da dimensao vertical Estado-individuo. Segundo a
autora, o componente inter-Estado parece ser necessario para fortalecer a capacidade dos
Estados de se absterem de atos que tornem mais dificil para as pessoas realizar seus
direitos humanos; ou em remover obstdculos que impedem a realizagdo dos direitos
humanos; e, por fim, garantir que decisdes, politicas e acordos em nivel internacional nio

minem sua habilidade, como Estado, de observar domesticamente os direitos humanos.

Outra modalidade analisada pela Forca Tarefa seria a criagdo de um instrumento
capaz de mensurar o impacto social (ou de direitos humanos) em éreas de comércio e
desenvolvimento, instrumento este que envolveria o uso de uma série de ferramentas
analiticas que pudessem examinar o impacto das politicas e programas de bem-estar,
especialmente dentre aqueles mais pobres. Acrescenta Salomon (2005: 423) que, a partir
de uma perspectiva de direitos humanos, a mensuragdo do impacto de programas e
politicas ¢ instrumento importante, vez que pode contribuir para a prevengao de violagdes,
especialmente entre os grupos marginalizados, normalmente os mais afetados
negativamente pelas politicas internacionais que nao incluem explicitamente a protecdo a

seus direitos.

Esta breve andlise de alguns mecanismos debatidos no ambito da For¢a Tarefa tem
o escopo de revelar que a implementacao do DaD requer novo posicionamento por parte
dos Estados, tanto nacional como internacionalmente, tanto intra como inter-Estados, uma
vez que sdo chamados a refletir eticamente sobre suas posturas politicas e a agir
conscientemente orientados pela realizacdo do DaD. Isto envolve ndo apenas agdes, mas

também abstengdo de agdes, especialmente em areas de comércio e desenvolvimento que
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potencialmente violem direitos humanos, ainda mais daqueles grupos certeiramente

vulneraveis, como o caso das minorias € dos povos indigenas.

1.6.4. A implementacido do Direito ao Desenvolvimento em contextos de diversidade
cultural

A nova configuragdo do desenvolvimento ainda carece de lapidagao,
particularmente quando se considera que o significado e o conceito de desenvolvimento
ndo sdo univocos e que a dimensdo da diversidade ndo fez parte historicamente dos

processos de desenvolvimento. Ao contrario, conforme afirma Esteva (2000:63):

“A metafora do desenvolvimento deu hegemonia global a uma genealogia da
historia puramente ocidental, roubando de povos com culturas diferentes a
oportunidade de definir as formas de sua vida social”.

Superar a visao do desenvolvimento como localismo globalizado (SANTOS, 2003)
requer ampliar seu horizonte de analise para que passe a contemplar distintos e diversos
padrdes e conceitos existentes acerca do que seja desenvolvimento, reconhecendo-os como
igualmente importantes, dignos de respeito e protegdo, partindo-se, dessa forma, para “o
reconhecimento do ‘outro’, para o didlogo [intercultural] entre os diferentes grupos sociais
e culturais” (CANDAU, 2008: 52). De acordo com Sousa Santos (2003: 443) “no dialogo
intercultural, a troca ndo ¢ apenas entre diferentes saberes, mas também entre diferentes

culturas (...)”.

Dessa maneira, torna-se importante ampliar a consciéncia da incompletude dos
paradigmas que norteiam o desenvolvimento contemporaneo ocidental, promovendo um
didlogo com distintas concep¢des de desenvolvimento, buscando harmoniza-las na esfera
de incidéncia do Estado nacional. Este ¢ um desafio ainda pendente nas acgdes de

implementagao do DaD.
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Capitulo2 O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO EM DIALOGO
INTERCULTURAL: OS POVOS INDIGENAS COMO SUJEITOS DE DIREITOS
HUMANOS

Apo6s a delimitagcdo feita no primeiro capitulo acerca do Direito ao
Desenvolvimento (DaD) como direito humano, o segundo capitulo aprofunda o recorte
levando em consideracdo as especificidades do DaD que surgem em contextos de
diversidade cultural, principalmente aquele concernente aos povos indigenas. Para tanto,
serdo feitos dois movimentos no intuito de evidenciar possiveis consideragdes sobre os
novos contornos necessarios € as implicagdes decorrentes para o DaD quando este instaura

o didlogo com o direito dos povos indigenas.

O primeiro movimento - que busca sustentacdo nas teorias sobre o didlogo
intercultural dos direitos humanos - indica a necessidade de reformulagdo do DaD junto
aos contextos especificos dos povos indigenas, considerados estes “a ultima fronteira para
o futuro dos direitos humanos” (BAXI, 2007:139) 2 Neste sentido, serdo retratados
sucintamente alguns aspectos destas teorias, cujas propostas versam sobre as
transformagdes que os direitos humanos demandam para que se mantenham legitimos e
eficazes frente a necessidade de assegurar a integridade da diversidade cultural nas

sociedades contemporaneas.

O segundo movimento - baseando-se no recente reconhecimento dos direitos dos
povos indigenas pelos instrumentos internacionais de direitos humanos - considera-os
sujeitos de direito internacional e, portanto, titulares do DaD nao apenas enquanto
individuos, mas como povos. Sob esta orientacdo, serdo analisados os modos como os
povos indigenas passaram a ser sujeitos de direitos na ordem internacional, reconstruindo a

trajetdria historica e politica e o teor dos principais documentos que versam sobre o tema.

2.1. 0 DIALOGO INTERCULTURAL DOS DIREITOS HUMANOS

2.1.1. A superacio do tradicional debate universalismo versus relativismo cultural

2 No original: “Equally puzzling is the silence in the UNDRD [United Nations Declaration on the Right to
Development] concerning the First Nations peoples, the last frontier for the future of human rights. (grifos
Nnossos).



47

A doutrina dos direitos humanos nasce imbuida de um ideal de universalidade,
refletido nos esforcos de tornar tais direitos validos para todos, sem distingdo. A tentativa
foi tanto de ampliar o escopo da implementacao de tais direitos como também de aprimorar
os instrumentos de sua efetivagcdo. A perspectiva universal partiu da premissa de que todos
os seres humanos possuiriam direitos apenas pelo fato de serem humanos, detentores de
certa igualdade moral, independentemente de qualquer contexto, e beneficiarios de direitos

humanos, a serem opostos contra os Estados nacionais.

A denominagdo Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, documento
considerado marco historico e momento fundante dos direitos humanos, como ordem
normativa internacional, € prova disso. Destaque-se que mesmo tendo sido elaborada sem a
participagdo da maioria dos povos do mundo, mesmo sendo baseada apenas no
reconhecimento de direitos individuais e priorizando os direitos civis e politicos sobre os
econdOmicos, sociais e culturais (SOUSA SANTOS, 2003: 439), o documento foi erigido a
condi¢do de universal por ser teoricamente aplicavel a todos os individuos do mundo. Esta

pretensao de universalidade, contudo, recebeu diversas criticas.

Segundo alguns autores, a busca pela caracteristica universal acabou, na verdade,
por revelar as origens particulares da doutrina. Galtung (1994:09) adverte que tudo o que ¢
ocidental “[...] tende a ser concebido como universal”; Sousa Santos (2003: 439) pontua
que “a questdo da universalidade ¢ uma questdo particular, uma questdo especifica da
cultura ocidental”. Para os criticos do universalismo, ndo seria dificil identificar as bases
ocidentais sobre as quais os direitos humanos teriam se fundado, quer pela pretensdo da
universalidade, quer pelas proprias origens tedricas que teriam dado suporte ao nascimento

a0 conceito em Si.

Para Morgan-Foster (2005:70), a proclamacdo da universalidade dos direitos
humanos teria eliminado os eventuais conflitos entre culturas, ndo por que estes nao
existissem, mas por simplesmente ignora-los. Para o autor, a ficcdo doutrindria de tornar
universal o discurso dos direitos humanos ressente-se do fato de que perspectivas culturais
distintas competem para eleger as prioridades das definigdes de um centro verdadeiramente
universal de normas. O fato acirraria, ainda mais, os conflitos em torno da adog¢ao dos
direitos humanos como normas validas globalmente, contribuindo para seu
enfraquecimento enquanto proposta universal. Acrescenta o autor que no polo oposto ao do

universalismo encontra-se o relativismo cultural, que adota como premissa o fato de que a
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ampla variagdo cultural existente no mundo ndo comportaria qualquer possibilidade de

normas universais compartilhadas.

Segundo Baratto (2009:40), o relativismo cultural considera os fundamentos dos
direitos humanos como relacionados a uma base cultural particular, fazendo com que nao
necessariamente encontrem reflexos importantes para a afirmacao da dignidade humana
fora de seu contexto de origem. As principais criticas ao relativismo cultural decorrem do
fato deste ndo levar em conta as consequéncias negativas de valorar as culturas como
estruturas integras e inquestiondveis. O problema parece ser o de considerar que dentro das
culturas existem condigdes ideais de justi¢a e respeito da dignidade humana e que todos
seus membros estariam protegidos internamente contra qualquer ato violador dessa
dignidade. A pratica, entretanto, pode se revelar diferente e, por isso, o relativismo cultural

também recebeu tantas criticas quanto o universalismo.

Para além do universalismo e do relativismo cultural, Morgan-Foster (2005:70)
atesta a existéncia de uma terceira varidvel, que buscaria conciliar os dois extremos,
aceitando que ha diferencas culturais, embora isto ndo impeca a proposi¢ao de um grupo
central de normas universais. Esta terceira via constituiria as bases que fundamentam as
teorias sobre o didlogo intercultural. Em outras palavras, Panikkar (2004:217) ensina que:
“Aceitar o fato de que o conceito de direitos humanos ndo ¢ universal ndo significa,

contudo, que ele ndo deva se tornar universal”.

Baratto (2009) sistematiza algumas teorias de didlogo intercultural que estariam
incluidas neste rol de “terceira varidvel”. Teoricamente, tais constru¢des sdo proposi¢des
tedrico-normativas que objetivam assegurar a legitimidade - entendida como a aceitacao
universal mediante a formagdo de consensos - e a eficacia — traduzida na aplicagdo
concreta - dos direitos humanos em contextos de diversidade cultural. Almejam, ademais,
tornar plurais as normas juridicas que determinam os direitos humanos em relagdo a forma
(indo além do positivismo) e aos fundamentos, buscando possibilidades de inclusdo da

perspectiva do respeito as diferencas culturais nos direitos humanos.

Frente a tudo o que foi historicamente realizado em termos de direitos humanos, a

preocupacdo das doutrinas do didlogo intercultural ndo se assentam no passado, mas na
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elaboragdo futura de normas universais de direitos humanos. Estas sim passiveis de

incorporar esta dimensao cultural negligenciada e mais recentemente reconhecida.

Diversos autores se filiam as teorias do didlogo intercultural, embora haja
diferencas de abordagens entre eles. Baratto (2009) analisa quatro propostas de didlogo
intercultural, que, em resumo apertado, podem ser assim visualizadas: 1) a primeira delas
tem seu expoente no autor sudanés Abdullahi Ahmed An-Na’'im, para quem ¢ possivel
encontrar um minimo denominador comum entre culturas distintas, debrugando-se
especialmente nos contextos islamicos; i1) a segunda, proposta por Boaventura de Souza
Santos e Pannikar, apresenta a hermenéutica diatopica como processo interpretativo da
propria cultura e da cultura do outro*; iii) a terceira delas, proposta por Charles Taylor,
busca um modelo de universalizagdo que ndo resulte em imposicdo cultural, alegando a
necessaria compreensao mutua entre as culturas; e por fim, a quarta, iv) € proposta por
Christoph Eberhard, que, baseado na antropologia juridica, reconhece o pluralismo cultural
como indispensavel para remodelar os direitos humanos, aceitando outras formas de

normatividade.

Tais teorias variam na abordagem, mas coincidem em atestar que tanto o
universalismo como o relativismo cultural sdo posigdes inaceitaveis atualmente em termos
de direitos humanos. De acordo Baratto (2009), as teorias do didlogo intercultural buscam
indicar caminhos de superacdo do antagonismo, de certa forma tautoldgico, entre
universalismo e relativismo, pois considera ambas as posi¢gdes falhas na compreensao dos
desafios contemporaneos dos direitos humanos, como a de ter normas universais realmente
universais e ndo ocidentalmente maquiadas de universais. Esta falha se agravaria
especialmente porque, para o diadlogo intercultural, tanto o universalismo quanto o
relativismo cultural ndo reconhecem a distingao entre as esferas local e global, nas quais a
cultura — tomada também como disputa politica em termos de direitos humanos — demanda
andlises diferenciadas e levanta questdes especificas em cada nivel. Em outras palavras, o
universalismo teria os olhos voltados para o global e o relativismo cultural para o contexto
particular. Frente a isto, Eberhard (2008:9) lembra que o pluralismo deve ser algo a lidar

com o universal e o particular, com o global e o local concomitantemente.

# Panikkar (2004:220) ensina que “a hermenéutica diatdpica ndo lida apenas com mais um ponto de vista
sobre o mesmo problema”, propondo o exercicio de compreensdo e critica de um problema humano
especifico com ferramentas de diferentes culturas envolvidas.
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Por um lado, a proposta do didlogo intercultural quer evitar a adogao da prepoténcia
universalista como uma unica concepgao valida de moralidade e dignidade humana. Sua
confrontacdo com a questdo da pretensdo universal dos direitos humanos se deve ao
reconhecimento de que o projeto atual do direito internacional dos direitos humanos nao
tem bases para ser tomado como um codigo juridico de toda a humanidade, ou seja,
envolvendo as diversas civilizagdes existentes no mundo. Por outro lado, longe de se
intitularem como uma nova roupagem do relativismo cultural, as propostas de didlogo
intercultural estdo voltadas para a constru¢do de um novo tipo de universalismo, porém
mais sensivel as questdes da diversidade cultural. Isto em resposta a importancia que as
pretensoes baseadas em aspectos da identidade e no igual respeito as diferentes culturas

vém ganhando internacionalmente, impondo um novo padrao aos direitos humanos.

Deve-se reconhecer que a pretensao universal dos direitos humanos contribuiu, de
algum modo, para o processo de internacionalizacdo e para a expansao global da doutrina.
Sem duavida os direitos humanos, conforme mencionado no primeiro capitulo, ganharam
relevancia nas discussdes internacionais a partir das ultimas décadas do século XX.
Todavia, esta expansdo nao significou que tais direitos fossem mais eficazes nem que as
violagdes cometidas contra eles deixassem de ser uma constante no mundo, ou seja, foi
ampliado o seu escopo de aplicacdo, mas ndo se aprimorou sua efetivagdo, conforme as

pretensdes iniciais.

Sob este aspecto, o descompasso entre teoria € pratica assume posicao de destaque
nas discussdes sobre os direitos humanos, chamando a atengdo para a necessidade de
vislumbrar causas provaveis da problemdtica em questdo, além de identificar possiveis
estratégias a serem adotadas para, de fato, minimiza-la. Dentre as alternativas, as propostas
de dialogo intercultural também aqui se destacam na medida em que identificam como um
dos problemas dessa distancia o fato de o atual paradigma universal dos direitos humanos
ser cada vez menos capaz de responder aos desafios contemporaneos do pragmatismo e do
pluralismo cultural (EBERHARD 2004: 160). Isto porque, conforme lembra Moisés
(2000:03), “a maior parte das sociedades contemporaneas sao multiculturais, multiétnicas
ou mesticas, o que significa dizer que se caracterizam por uma enorme variedade de

identidades simbolicas e expressivas”.
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Ora, se ¢ fato que as sociedades contemporaneas sao mais € mais confrontadas com
o tema da interculturalidade e do multiculturalismo, seja por intermédio do tema dos
imigrantes, das minorias étnicas, linguisticas, religiosas e culturais, seja pela gama de
expressoes particulares que ganham formas e reivindicam reconhecimento pela diferenga, a
efetividade de uma doutrina que ndo atente para esta realidade pode ficar comprometida e
tendendo a, no minimo, tornar-se distante da realidade. A tese de Sousa Santos (2004:438)

afirma que:

“[...Jenquanto forem concebidos como direitos humanos universais, os direitos
humanos tenderdo a operar como localismo globalizado e, portanto, como uma
forma de globalizacdo hegemodnica. Para poderem operar como forma de
cosmopolitismo, como globaliza¢do contra-hegemonica, os direitos humanos tém
de ser reconceitualizados como multiculturais. Concebidos como direitos
universais, como tem acontecido, os direitos humanos tenderdo sempre a ser [...]
arma do Ocidente contra o resto do mundo”.

An-Na'im (1992:02) corrobora este pressuposto, ao afirmar que os novos direitos
humanos ndo poderiam ser vistos como verdadeiramente universais a menos que fossem
concebidos e articulados dentro da mais ampla gama possivel de tradigdes culturais.
Acrescenta que, como proposi¢cdes normativas, os direitos humanos seriam muito mais
convincentes ¢ dessa forma teriam melhor possibilidade de implementagdo se fossem

tomados como legitimos pelas varias tradi¢des culturais do mundo.

Vale trazer a este debate as ideias de Flores (2009:163), que ressalta a importancia
da negociagdo, do respeito ao processo na busca por uma universalidade dos direitos
humanos. Neste sentido, afirma que “[a]o universal hd que se chegar [...],” querendo com
isto dizer que a visdo dos direitos humanos ndo deve partir de um universalismo a priori,
pois este ponto de partida retiraria a possibilidade de dialogos, de confrontos que rompem
os preconceitos, de processos de negociagdo que de certa forma possam pacificar a
constante tensdo entre o universal e o particular. Por essa razdo, o autor propde um
universalismo como ponto de chegada, ndo de partida, nos quais as diferentes
generalidades sejam compartilhadas e os diferentes pontos de vista sejam visitados “sem
pretensdo de negar-lhes, nem de negar-nos, a possibilidade de luta pela dignidade
humana.” (2009:165) Tudo isso com o intuito de que se possa dar vida a uma nova

interpretacdo dos direitos aparentemente em conflito.

Embora igualmente passiveis de criticas e sujeitas as fragilidades inerentes a cada

teoria, o certo ¢ que as propostas de didlogo intercultural deixam evidente a necessidade de
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didlogo e consenso na solug¢ao de conflitos em que estd envolvida a questdo das tradi¢des
culturais (BARATTO, 2009:157). Se direitos humanos e democracia andam cada vez mais
juntos, tanto na esfera das relagdes internacionais como nas relagdes domésticas, entdo,
este mutuo fortalecimento deve assegurar que a aceitagdo dos padrdes que regem a ordem
internacional, e também a nacional, deva ser baseado na busca, consolidacao e respeito aos
consensos, especialmente naqueles nos quais a diversidade cultural esteja presente. E o

. - . . \ - .4, 44
caso do Brasil, ndo exclusiva, mas especialmente frente a questdo dos povos indigenas™ .

2.1.2 O dialogo intercultural dos direitos humanos no contexto dos povos indigenas
As culturas indigenas se revestem de forte componente local, que as sustentam
sobre um enraizamento peculiar. No processo de globalizagdo, que busca a construgdo de
identidades unificadas, fragmentam-se e ndo raro fragilizam-se, a0 mesmo tempo em que
se tornam exoticas e diferentes. Como ensina Milton Santos (SANTOS, 1996:36), a
dimensao mundial ¢ o mercado, as organizagdes mundiais, “o mundo como fabrica de
engano”. J4 a dimensdo fragmentada ¢ a da tribo, onde se da unido por semelhanga e onde
ocorre a revolta por descobrir-se que ndo se estd isolado e tampouco se pode estar s6. Na
medida em que o mundo se internacionaliza e globaliza, a tensdao entre o local e o global

cresce, sendo também os povos indigenas sujeitos dessa tensao.

A partir de uma perspectiva histérica e de maneira andloga ao que ocorreu no
ambito da doutrina dos direitos humanos, percebe-se que o tema das tradi¢cdes culturais
ganhou duas abordagens distintas pela teoria, adotando uma narrativa bastante similar ao
universalismo e ao relativismo cultural anteriormente abordados. De um lado, houve a
emergéncia de teorias que demonstraram o processo de atenuagdo das diferencas culturais
no mundo globalizado, no caminho da homogeneizagao cultural, cujos esforcos atuariam
em prol do estabelecimento de uma civilizagao universal mais ou menos padronizada. Tais
teorias basearam uma série de politicas assimilacionistas, implementadas em diversos
Estados nacionais, inclusive no Brasil. Por outro lado, houve a emergéncia de teorias que

ofereceram uma visao dos conflitos culturais e religiosos que caracterizam as relagdes

* No Brasil, segundo dados do IBGE (2005), os povos indigenas configuram aproximadamente 220 povos
distintos, cada qual com caracteristicas particulares e proprias, linguas, tradi¢gdes e costumes. A estes povos
correspondem aproximadamente 170 linguas faladas em territorio brasileiro. Envolvem algo em torno de 734
mil pessoas, dispersas por todo territdrio nacional, vivendo tanto em terras indigenas e areas rurais dos
municipios com terras indigenas (47,8%) como em centros urbanos (52,2%). Representam em torno de 0,4%
da populacdo brasileira, sendo a categoria com menor porcentagem da populagdo do pais, o que os configura,
no Brasil, também como minorias.
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entre os povos do mundo, baseadas no fato de que estaria em curso no mundo nio a
emergéncia de uma civilizagdo universal unica, mas um mundo caracterizado por

civilizagdes em choque e conflitantes entre si (HUNTINGTON, 1997).

Entretanto, segundo Moisés (2000:6), o que na verdade acabou por entrar em

conflito ndo foram tanto as civilizagdes, mas sim estes dois pontos de vista:

“Seja diluindo os efeitos das diferencas entre as culturas, seja caracterizando-as
essencialmente como fonte de conflito, ambas as visdes omitem o fato de que a
diversidade traduz modos de ser alternativos em face de modelos culturais
dominantes nas sociedades”.

Estes dois pontos de vista chocaram-se com analises mais recentes que
identificaram na diversidade cultural ndo um valor a ser atenuado nem um valor a ser
usado como instrumento de dissociacdo, mas um valor humano a ser preservado. Surge
nesta esteira o reconhecimento dos direitos dos povos indigenas*’ no cenério internacional,
que, embora recente e inconcluso, ¢ indicativo do reconhecimento ¢ da necessidade de
qualificar a relevancia da diversidade cultural nas politicas internacionais de direitos

humanos.

O reconhecimento da diversidade cultural tem operado tanto como condi¢ao de
respeito as diferencas como da consideracdo da igualdade de respeito que cada cultura
requer. Conforme lembra Baratto (2009: 48): “Os seres humanos sdo culturalmente
diferentes. Para muitas sociedades nao-ocidentais, por exemplo, nao faz sentido falar na
protecio do individuo, desconsiderado de sua comunidade”. E neste campo de tensio
dialética entre reconhecimento da igualdade e da diferenca que o didlogo intercultural atua
e se consolida como condi¢do para promover e assegurar o didlogo entre os povos,

corolario diplomatico em meio as tensoes e conflitos entre os diferentes.

No caso dos povos indigenas, embora haja uma busca e também conquistas no

ambito internacional em relagdo ao reconhecimento de sua condi¢do como povos distintos,

* Segundo dados da UNESCO, estima-se que a populagido indigena no mundo esteja em torno de 370
milhdes de pessoas, o que representa aproximadamente 5% de toda populacdo mundial. Segundo ainda a
mesma agéncia, os povos indigenas no mundo respondem por 5 mil linguas e estdo presentes em mais de 70
paises de todos os continentes do mundo, ou seja, ha indigenas na Africa, na Asia, nas Américas, na Oceania
e na Europa, cada qual com uma forma de viver, com uma cultura impar e apresentando outros elementos
caracteristicos proprios, todos guardando entre si, porém, caracteristicas semelhantes que os caracteriza como
indigenas.
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ao final, suas demandas sdao colocadas em relacdo aos Estados nacionais, dos quais sdo
parte integrante, mas sem que, na maioria dos casos, se sintam verdadeiramente integrados.
Neste sentido, Moisés (2000:17) acrescenta que: “A diversidade cultural atua, nessas
situacdes, ndo como elemento desagregador da nagdo, mas, ao contrario, como uma nova
motivacdo do processo de afirmagcdo da identidade nacional”. Requer-se, assim, a
configuragdo de uma identidade nacional que, diferentemente dos padrdes até entdo
vigentes, esteja atenta as caracteristicas culturalmente plurais que verdadeiramente a

compoe.

Historicamente, os direitos dos povos indigenas seguem uma trajetoria de nao
reconhecimento, tanto em ambito internacional como nacional. Internacionalmente, a
dimensdo coletiva da reivindicagdo destes direitos enquanto povos®® chocou-se com a
doutrina inicial dos direitos humanos, baseada no reconhecimento de direitos de cunho
individuais. Além disso, o reconhecimento de povos como sujeitos de direitos, conforme
sera abordado adiante, sempre sofreu resisténcias da comunidade internacional,
especialmente em fungdo da ligacdo deste termo com o direito & autodeterminagdo e
consequentemente a secessdo. Em outras palavras, um ponto de debate na construgao dos
direitos dos povos indigenas no ambito internacional estéd relacionado as implicagdes sobre
o reconhecimento do exercicio coletivo dos direitos. Sofreu resisténcia por parte de
Estados que entendiam que o exercicio dos direitos deveria ser individual, o que explica o
fato de alguns Estados preferirem o termo “pessoas pertencendo a povos indigenas” ou a

“populagoes indigenas” (QUANE, 2005:658).

De maneira positiva, o processo de ressignificagdo dos direitos dos povos indigenas no
ambito internacional coincidiu com uma nova visao sobre a diversidade étnica e cultural. Essa
nova leitura reconheceu (i) a situagdo permanente (e nao transitoria) destas diferencas; (ii) o
acirramento da crise ambiental e da tomada de consciéncia do relevante papel desempenhado
pelos povos indigenas neste tema; (iii) o desenvolvimento de novos conceitos do direito

internacional sobre os povos indigenas; (iv) o movimento indigena organizado, que conseguiu

0 termo povos ndo recebeu das Nagoes Unidas uma definicdo precisa, ndo existindo qualquer consenso
sobre seu contetido por parte da doutrina. Segundo Aylwin (2004:13) hd os que o entendem como um
conceito socioldgico semelhante ao de nac¢do, que inclui valores comuns entre seus membros e outros que o
entendem como um conceito politico e legal direcionado a um conjunto de pessoas que vivem num mesmo
territorio nacional, independentemente de qualquer elemento étnico ou cultural que os una.
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alcangar os foruns das Na¢des Unidas para reivindicar a regulamentacdo de seus direitos a

partir de suas visdes de mundo e a partir de uma identidade comum que os define.

A opcao de ingresso dos indigenas no cendrio internacional dos direitos humanos se
da ndo sem polémicas entre os proprios indigenas - evidenciando a complexidade dos
conflitos inter e intraculturais. Isto porque, na medida em que definir significa igualmente
escolher e excluir, a tarefa de codificar a diversidade comportou intimeras perdas e riscos,
assumidos pelas liderancas indigenas frente as crescentes ameacas e vulnerabilidades
enfrentadas por esses povos. Reconhece-se a relevante contribuigdo que o processo de
codificagdo desses direitos tem trazido especialmente para os contornos da dimensao

coletiva e intercultural dos direitos humanos.

Nacionalmente, as dificuldades também se verificam, especialmente em virtude da
tradicional identificagdo entre nacao e Estado, que erigiu o principio das nacionalidades,
segundo o qual o Estado nacional seria a mais alta realizacdo do ideal de liberdade, onde
cada povo, cada nacdo, s6 acederia verdadeiramente a liberdade politica se adotasse um
Estado que lhe pertencesse. Esta premissa ¢ particularmente problematica para os povos
indigenas, na medida em que eles normalmente nao se confundem com as sociedades
nacionais majoritarias, considerando-se, ademais, que os Estados nacionais foram
estabelecidos a partir da ficgdo de uma cultura homogénea, excluindo as identidades

indigenas por si.

Na pratica, esta concepcdo oprimiu os povos indigenas existentes dentro dos
Estados nacionais que ndo necessariamente comungavam dos valores nacionais como tal.
O pressuposto de identidade coletiva unica acabou forcando a implementacao de politicas
de assimilagdo coercitiva dos elementos estranhos (povos indigenas e minorias, por
exemplo), muitas vezes cruéis e violentas, na medida em que lhes retirou qualquer elemento
que os diferenciasse do individuo nacional (em abstrato), isto sob o argumento de ndo fazer
sentido reconhecer direitos em situagdo provisoria € em vias de “extingdo”. Nos dizeres de

Dandler (2000:137):

“...a premissa historica dominante que tem guiado a constru¢io dos Estado-nagdo na
América Latina tem sido a ‘integra¢do’, entendida como uma necessidade de que os
povos indigenas, j& que eles se ‘beneficiam’ da modernizacdo e do
desenvolvimento, devem se tornar aculturados e, desse modo, ndo se identificarem
mais com os indios [...]. O principal objetivo, nesse contexto, era criar uma cultura
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nacional homogénea ou uma sociedade nacional ‘integrada’ que ndo tivesse povos
indigenas”.

Com reagdo a este fato, ha autores que propuseram a separagdo dos conceitos de
nacdo ¢ do Estado, para considerar o individuo a partir da cultura que molda sua
identidade. Sao as teorias sobre os Estados multinacionais, em oposi¢ao ao Estado
nacional, que atomizaria e universalizaria os cidaddos em abstrato (PIERRE-CAPS, 1997).
Habermas, por exemplo, propde que a fusdo de identidades imposta no interior dos Estados
nacionais seja dissolvida para que possam coexistir com mesmos direitos, no interior da
mesma coletividade, formas diversas de vida cultural, étnica e religiosa, nao apenas lado a

lado, mas também umas com as outras (HABERMAS, 2007:141).

Mesmo com tais propostas no horizonte, as for¢as de coesdo de uma cultura politica
comum ainda sd3o necessarias para o proprio fortalecimento dos Estados, os quais, em
ultima instancia, sdo os garantidores dos direitos humanos. Estes desafios se colocam para
os Estados contemporaneos que apresentam contexto de diversidade cultural, como ¢ o
caso do Brasil, pais no qual os povos indigenas obtiveram importante reconhecimento a
partir do advento da Constitui¢do Federal de 1988 que lhes assegurou, dentre outros, o
direito a propriedade das terras que tradicionalmente ocupam (declaradas bens da Unido),
preservacao de suas linguas, usos e costumes € o reconhecimento de sua organizagao
social. O texto legal faz mencdo aos “indios”, “grupos indigenas” e ‘“comunidades
indigenas”, abstendo-se de qualquer emprego do conceito de povos ou concepg¢do similar.
Na licdo de Afonso da Silva (1997: 779), isto se deveu ao fato de que “[a] Constituigcdo
recusou o emprego da expressao nagoes indigenas, baseada na falsa premissa e no
preconceito de que nagdo singulariza o elemento humano do Estado ou se confunde com o

proprio Estado, idéia ha muito superada, [...]” (grifos do original).

O fato ¢ que, no Brasil, o reconhecimento dos direitos dos povos indigenas avanca e
retrocede em igual medida de tempos em tempos. No momento seguinte ao que
comemoram uma conquista lamentam uma derrota e assim vao exercitando sua forca de
resisténcia frente ao padrao mundial de destrui¢do das formas de diversidade existentes.
Mesmo assim, o Brasil ainda ¢ considerado um dos paises mais mega-diversos (em todos
os sentidos) do mundo e, por esta razao, o tema lhe toca de perto, na medida em que o
tamanho de sua diversidade ¢ o tamanho de sua responsabilidade e necessidade de

elaboracdo frente a questao.
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2.2. A AFIRMACAO DOS DIREITOS DOS POVOS INDIGENAS: PRINCIPAIS
INSTRUMENTOS INTERNACIONAIS DA OIT, ONU E OEA

Ao mesmo tempo em que o processo de globalizacdo coloca para os povos
indigenas uma crise de identidade, proporciona também, como resultado, um arcabougo
juridico de protecdo e promogdo de direitos até entdo inexistente em matéria indigena.
Como salienta Piovesan (1999:197), a partir do esforco de internacionalizacdo e
reconstru¢do dos direitos humanos no pds-guerra, fortalece-se a ideia de que a prote¢ao dos
direitos humanos nao seria restrita ao espago nacional de exclusiva competéncia doméstica,

mas sim que seria tema de interesse de toda a humanidade.

Este movimento de internacionalizacdo dos direitos humanos contribuiu para a
democratizagdo do cendrio internacional, ja que, além dos Estados, novos sujeitos de
direito passaram a participar destas negociagdes internacionais, convertendo-se em sujeitos
de direito internacional, numa tradicional arena onde até entdo sé os Estados participavam
(PIOVESAN, 1999:2000). Neste contexto de globalizagdao dos direitos humanos, os povos
indigenas ganham importantes espagos de elaboracdo e positivagdo de seus direitos
coletivos em diversos instrumentos internacionais de direitos humanos. Além disso,
passam a participar ativamente, € por vezes até mesmo em condi¢des de igualdade as dos

Estados na elaboracdo dos textos dos documentos internacionais®’.

De maneira geral, com excec¢do da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) -
primeira agéncia internacional a se preocupar com a situagdo das populacdes indigenas e
tribais no mundo - que havia aprovado, em 1957, a “Convencao n° 107 Concernente a
Protecdo e Integracdo das Populacdes Indigenas e Outras Populacdes Tribais e Semitribais
de Paises Independentes”, o Direito Internacional apenas recentemente se dedicou a
delinear e incluir os direitos dos indigenas em seu sistema e instrumental*®.

O problema da discriminagdo contra as “populagdes” indigenas foi de fato o ponto

de partida para impulsionar as atividades das Nag¢des Unidas com relagdo aos povos

7 Como no caso do processo de elaboragio da Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas,
em que a Assembleia Geral reconheceu a legitimidade do cducus indigena de participar com voz nas rodadas
de negociacdo para a busca de consenso ao texto da declaragdo.

* A OIT, em 1926, preocupada com as condi¢des precérias dos trabalhadores indigenas no mundo, instituiu
uma Comissao de Peritos em Trabalho Indigena, que resultou em uma Convengdo em 1930 sobre o trabalho
forcado (Convengdo 29), que obrigou os Estados a suprimir o emprego do trabalho forcado em todas suas
formas (FIGUEROA, 2009:17).
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indigenas (ANAYA, 2004:18). Embora seja possivel identificar movimentagdes anteriores,
foi a partir dos anos oitenta do século XX que os foruns internacionais comecaram a
efetivamente abrir espacos para o reconhecimento dos direitos indigenas, sendo criado em
1982 o entdo Grupo de Trabalho sobre Populagdes Indigenas (GTPI), no ambito da ONU,
o qual, por mais de duas décadas, discutiu exaustivamente o tema dos direitos e identidade
indigena, funcionando como espaco de referéncia na discussdo da tematica no ambito

internacional (MUEHLEBACH, 2001) ¥.

Nesse mesmo contexto de redefini¢cdes, a OIT iniciou um processo de revisdo do
Convénio 107, em relacdo aos conceitos equivocados que trazia frente aos novos paradigmas
em emergéncia, pois teria um carater assimilacionista das “populagdes” indigenas, na
medida em que vinculava seu desenvolvimento a sua integragdo ao restante da sociedade.
A revisao culminou com o advento da Convengao 169 (C169), em 1989, um dos unicos
documentos obrigatorios em relagdo a questao indigena no mundo, ratificado até o momento

por 20 paises, o Brasil inclusive.”

Com a C169, a OIT passa a ser a primeira agéncia internacional a reconhecer os
indigenas enquanto “povos”, a proteger seus direitos territoriais, politicos, econdmicos e
sociais e a expressar o direito que tém de decidir suas prioridades no desenvolvimento. Nos
dizeres da OIT (2005:11), o reconhecimento como “povos” se distingue do até entdo

reconhecimento como “populagdes”

“Outra inovagdo [trazida pela C169] é a distingdo adotada entre o termo
"populacdes"”, que denota transitoriedade e contingencialidade, ¢ o termo "povos"
como segmentos nacionais com identidade e organizag@o proprias, cosmovisao
especifica e especial relagdo com a terra que habitam [...]”.

De acordo com a C169 o controle que passam a assumir sobre seu desenvolvimento
econdmico, social e cultural pode ser realizado de varias maneiras, entre elas, participando do
processo de decisdo e assumindo a responsabilidade de administrar os programas que o0s

afetem (DANDLER, 2000:139).

* 0 Grupo de Trabalho sobre Populagdes Indigenas esteve situado sob a Subcomissdo de prevengdo e
discriminagdo e protecdo das minorias e foi criado pelo Conselho Econdmico e Social através da Resolugdo
1982/34. Atualmente, com a reforma no mecanismo de direitos Humanos da ONU, foi estabelecida uma nova
forma de continuagdo do Grupo de Trabalho, através do novo mecanismo de “experts” sobre os direitos dos
povos indigenas, aprovado por consenso pelo Conselho de Direitos Humanos em Resolug@o 6/16 de 2007.

>0 Argentina (2000), Bolivia (1991), Brasil (2002), Chile (2008), Coldémbia (1991), Costa Rica (1993),
Dinamarca (1996), Dominica (2002), Equador (1998), Espanha (2007), Fiji (1998), Guatemala (1996),
Holanda (1998), Honduras (1995), México (1990), Nepal (2007), Noruega (1990), Paraguai (1993), Peru
(1994), Venezuela (2002).
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Embora ja seja considerada relativamente ultrapassada pelo movimento indigena, em
comparagdo as mais recentes conquistas e tendéncias acerca dos direitos dos povos indigenas,
e também de ser criticada por ndo ter contemplado qualquer tipo de participagdo indigena no
processo de sua formulagdo, a C169 representa um padrao minimo obrigatorio a ser seguido
pelos Estados partes. Representa um avanco, especialmente pelo fato de estabelecer “que os
mecanismos de didlogo entre os governos e aqueles povos sdo a Unica maneira de assegurar
que as necessidades dos povos estejam refletidas nas politicas nacionais”. (FIGUEIROA,

2009:20).

Paralelamente a essa revisdo na OIT, o Grupo de Trabalho sobre Povos Indigenas da
ONU (GTPI) avangou em suas discussdes sistematicas. Varios mecanismos em relacdo aos
direitos indigenas foram criados no ambito das Nacdes Unidas, dentre eles: o Forum
Permanente para assuntos indigenas - o6rgdo consultivo do ECOSOC, que se reune
anualmente em Nova York para discutir sobre os principais problemas dos povos indigenas
do mundo®'; e uma relatoria Especial para os direitos e liberdades fundamentais dos Povos

Indigenas.

Em meio a estas agdes, destaca-se ainda a declaracdo da “Década Internacional dos
Povos Indigenas do mundo”, que vigorou durante o periodo de 1995 a 2004, renovada
com a adogdo da “Segunda Década Internacional dos Povos Indigenas do Mundo”, em
vigor desde janeiro de 2005”. Todavia, provavelmente o resultado mais eficaz destes
esfor¢os se deu com a aprovagdo pela Assembléia Geral da ONU, em 2007, da Declaragio

dos Direitos dos Povos Indigenas™ (DDPI).

Embora a DDPI seja documento ndo vinculante, ¢ considerado um texto avangado e

instrumento que reflete o conjunto das reivindicagdes atuais dos povos indigenas do mundo

>! Conferir: http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/

52 Resolugdo da Assembleia Geral 48/163 de 1993. Teve como objetivo principal fortalecer a cooperagao
internacional para a solugdo de problemas enfrentados pelos povos indigenas nas areas dos direitos humanos,
meio ambiente, desenvolvimento, satude, cultura e educagdo. Ainda, desde 1995 o dia 09 de agosto tem sido
celebrado como o Dia Internacional dos Povos Indigenas do Mundo.

>3 Adotada pela Assembleia Geral através da resolugdo 59/174 de 2004. Autorizou ainda a criagio de um
fundo voluntario para financiar projetos e programas durante a Década

* Adotada pela 1077, Sessdo Plenaria em 13 de setembro de 2007, com 143 votos a favor, 11 abstengdes e 4
votos contrarios (Canadd, Australia, Nova Zelandia e Estados Unidos). Resolugdo 61/295.
http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS pt.pdf. Segundo Kaingang (2008) dentre os pontos
que levaram os Estados a votar contrariamente & Declaracdo esteve o temor de que o reconhecimento do
direito a autodeterminag¢do ameagasse a soberania dos Estados.
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nas suas relacdes com os Estados nacionais. Seu grande diferencial, por exemplo, com relagao
a C169, ¢ que ela foi redigida com a participagao historica dos povos indigenas do planeta, os
quais assumiram papel politico de destaque também nas ac¢des de pressdo para sua aprovagao

pela Assembleia Geral da ONU (KAINGANG, 2008).

No ambito regional das Américas, a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA)
também discute até o momento um Projeto de Declaracdo Americana dos Direitos dos Povos
Indigenas™. Apds a aprovagio do projeto de Declaragio elaborado pela Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (1997), a OEA estabeleceu uma metodologia de
reunides para constru¢do de consensos, a partir deste projeto de Declaracdo, que tem
envolvido o debate entre Estados e povos indigenas das Américas. Até o momento, ja foram
realizadas em torno de treze reunides para busca de consensos, sendo que ha artigos

inteiramente acordados pelos Estados e Povos Indigenas e outros ainda em debate™®

O processo de construgdo da Declaragdo Americana sobre o Direito dos Povos
Indigenas ¢ considerado um exemplo de processo que conta com a plena participacdo
indigena na constru¢do do texto da Declaragao. Foi assegurado aos representantes indigenas,
reunidos no chamado Conclave Indigena das Américas, o0 mesmo status que o reconhecido

aos Estados membros que discutem o projeto de Declaracdo Americana.

Vencendo iniimeros obstaculos, o fato ¢ que os direitos dos indigenas se tornaram
parte relativamente ampla e permanente da agenda intergovernamental de direitos humanos
nas ultimas décadas. Nesse periodo, o padrdo internacional sobre estes evoluiu e se fortaleceu
consideravelmente, resultando: (i) em instrumentos de direitos humanos especificamente
direcionados a regulamentagdo dos direitos dos povos indigenas (Convengao 169 da OIT
sobre Povos Indigenas e Tribais, Declaragdo da ONU sobre os Direitos dos Povos Indigenas,
Projeto de Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas); (ii) na incorporagao
de alguns destes direitos em instrumentos outros de direitos humanos (Convengdo sobre a

Diversidade Biologica, Agenda 21, Convengao sobre a protecdo e promocao da diversidade

> A Assembleia Geral em 1989 solicitou 4 Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) a
preparacdo de um “instrumento juridico relativo as populagdes indigenas, com vistas a que possa ser adotado
em 1992” (AG/RES. 1022 (XIX-0O/89). O instrumento juridico elaborado pela CIDH foi apresentado perante
o Conselho Permanente em 1997 sob a forma de um Projeto de Declaragdo. O Grupo de Trabalho segue
realizando reunides de consensos, que segue uma metodologia propria e com a participacdo dos povos
indigenas em igual status que os Estados membros.

%6 Grupo de Trabajo Encargado de Elaborar el Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas. http://www.oas.org/consejo/sp/CAJP/Indigenas.asp
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das expressoes culturais); (iii) na interpretacdo da possibilidade de protecdo dos direitos
indigenas sob instrumentos de direitos humanos de aplicacao geral (Declaragao Universal dos
Direitos Humanos, Conven¢do Interamericana de Direitos Humanos, Pacto Internacional de

Direitos Economicos, Sociais ¢ Culturais, entre outros).

Anaya (2004:15) argumenta que o regime dos direitos humanos tem avangcado num
modelo de ordem politica multicultural cuja tendéncia ¢ a de incorporar os povos indigenas
aos Estados, de modo a dar-lhes a possibilidade de se juntarem aos outros nacionais do Estado
onde vivem em bases de igualdade, sim, mas também em termos de identidade cultural e nao
apenas da cidadania individual. Neste sentido exposto, a proposta ¢ a de que tais povos nao
devem ser for¢ados ou pressionados a assimilar outras caracteristicas ou perder aquelas que os
distinguem da sociedade nacional dominante, devendo, ao contrario, ser tarefa dos Estados
assegurar sua integridade como povos culturalmente distintos, permitindo que continuem a

viver de acordo com os valores de suas culturas, se assim o desejarem.

2.3. O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO EM DIALOGO COM OS DIREITOS DOS
POVOS INDIGENAS

Em primeiro lugar, antes de analisar a questdo em si, ¢ importante esclarecer quem
afinal sdo os indigenas. A defini¢do sobre o que venha a ser indigena (de dentro, em
oposicdo a alienigena, de fora) pode ser tomada de varias maneiras. Uma delas sustenta
que sdo 0s povos originarios, nativos, autoctones, que guardam estreita relacdo com seus
territorios tradicionais, recursos naturais e sua historia ancestral, enquanto grupo.
Entretanto, por abranger uma série de caracteristicas ndo exaustivas, ndo existe uma

definicdo amplamente aceita do que venha a ser indigena.

Por essa razdo, o direito internacional e as Nagdes Unidas corroboram, juridica e
politicamente, a moderna tendéncia de tomar a ideia sobre os indigenas nas bases do
principio da autoidentificagdo, o qual tem sido normalmente o principio reconhecido para
que se determine quem ¢ indigena ou nao. Por esta premissa, ¢ indigena quem assim se
auto-reconhece e declara. A DDPI reconhece em seu artigo 33 (1) que “os povos indigenas
tém o direito a determinar sua propria identidade e pertencimento”. Ja a C169 em seu

artigo 1 (2) destaca que “a consciéncia da identidade indigena ou tribal deve ser



62

considerada como critério fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as

disposigoes da Convencdo™’.

2.3.1. Os Povos como beneficiarios do Direito ao Desenvolvimento

Vale elucidar a principio que, politicamente, no cenario do direito internacional, o
termo povos adquire uma conotacao especifica que garante o direito a autodeterminagao,
conforme o artigo 1° do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos™. Assim, a ideia
de reconhecer o status de povos aos indigenas sofreu resisténcia dos Estados, ja que cunhar
o termo equivaleria a assegurar o reconhecimento da autonomia desses grupos com a
consequente livre disposicdo de suas terras, recursos naturais € autogoverno. Porém, o
ponto de maior temor sempre esteve ligado a possibilidade de que tal reconhecimento
também envolvesse o direito de secessdo, ou seja, o direito de poderem se constituir em

Estados autonomos (SALGADO, 2006).

Frente ao dilema, a C169 previu expressamente em seu artigo 1 (3) que a utilizacao
do termo povos ndo seria interpretada no sentido de gerar implicacdo alguma no que se
refere aos direitos que possam ser conferidos a esse termo no plano internacional. Significa
que a OIT ndo se reconheceu como instancia legitima para a tomada de uma decisao ou
posicdo com relacdo ao tema. Esse receio foi também pacificado no ambito da ONU com o
advento do artigo 46 (1) da DDPI, que assegura que nada do disposto na Declaragdo sera
interpretado no sentido de autorizar ou fomentar acao direcionada a desmembrar ou afetar
a integridade territorial ou a unidade politica dos Estados soberanos e independentes. Em
resumo, a Declaracdo da ONU lhes assegurou a denominagdo povos em sentido mais

amplo que a C169, vedando-lhes apenas o direito de secessao.

Cabe perguntar se seriam, ou de que forma seriam, os povos titulares do Direito ao

Desenvolvimento. Numa incursdo para além da tradicional doutrina que considera como

°7 Muito embora tal Convengdo ndo se apoie somente neste principio ja que contém definigdes sobre o que
venha a ser “povos indigenas”, como, por exemplo, quando no artigo 1.(b) a C169 explicitamente detalha que
se aplica aos povos em paises independentes, considerados indigenas pelo fato de descenderem de
populacdes que habitavam o pais ou uma regido geografica pertencente ao territorio em questdo na época da
conquista ou da colonizacdo, ou do estabelecimento das atuais fronteiras estatais, e que, seja qual for sua
situacdo juridica, conservam todas as suas proprias instituicdes sociais, econdmicas, culturais e politicas, ou
parte delas.

> PIDCP- Artigo 1°. Todos os povos tém direito 4 autodeterminagdo. Em virtude deste direito, determinam
livremente seu estatuto politico e asseguram livremente seu desenvolvimento econdmico, social e cultural.
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sujeitos de direito internacional apenas os Estados, vale transcrever a reflexdo de

Comparato (1998:643), quando ressalta que:

“O advento da chamada terceira geracdo de direitos humanos veio a ensejar uma
reflexdo inovadora sobre a estrutura e a esséncia do direito internacional publico.
Tradicionalmente, como sabido, as relagdes internacionais se estabelecem e se
desenvolvem entre Estados, como sujeitos de direito. [...] Hoje, trata-se de
saber se estio ou nio em surgimento novos sujeitos de direito internacional,
sob a forma de coletividades [...]” (grifos nossos).

r

Ora, na pratica, tal indagagao ¢ respondida através da andlise de documentos
internacionais de direitos humanos, os quais revelam o fato de que os povos sao titulares de
direitos. Conforme analisa Anjos Filho (2009:203), os dois pactos internacionais de
direitos humanos reconheceram os povos como titulares do direito a autodeterminacao; a
Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos, documento do sistema regional africano,
reconheceu também aos povos o direito a igualdade, a existéncia, a livre disposi¢do sobre
suas riquezas e recursos naturais, dentre outros direitos; a Conven¢do da UNESCO sobre a
Protecdo e Promog¢ao da Diversidade das Expressdes Culturais reconheceu aos povos o
direito fundamental a participar dos aspectos culturais do desenvolvimento. Por essa razao,
conclui Anjos Filho (2009: 203) “ndao ha duvida quanto ao fato de que os povos sao
sujeitos ativos do direito ao desenvolvimento, firmando-se assim a dimensdo coletiva

deste”.

A Declaragao do Direito ao Desenvolvimento (DDD), por sua vez, ndo traz um
conceito proprio de povo, mas em seu art. 1° (1) reconhece o DaD a toda pessoa e todos os
povos, habilitando-os a participar de seu processo de desenvolvimento econdmico, social,
cultural e politico. Acrescenta o art. 1° (2) que tal direito (a0 desenvolvimento) implica na
autodeterminacao, que inclui o direito de soberania plena sobre todas as suas riquezas e
recursos naturais. Ou seja, mesmo sem conceituar o termo a DDD também reconhece os
povos como sujeitos do DaD, levando a conclusdo que a dimensao coletiva do DaD para

além dos Estados abrange também os povos como titulares deste direito.

Repare-se que os povos indigenas ndo estdo explicitamente reconhecidos ou
nomeados na DDD, vez que, neste caso, de acordo com o entendimento tradicional, o
exercicio do direito a autodeterminacao diria respeito apenas as populagdes nacionais
como um todo, consideradas em sua unidade homogénea. Com relacdao a isto, ha duas

abordagens possiveis. A primeira faz men¢do ao fato de que, a época da aprovagdo da
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DDD (1986), aos povos indigenas ainda nao havia sido atribuido o reconhecimento
enquanto povos, o que se deu efetivamente a partir da C169, e mais recentemente da
Declaracdo da ONU sobre o direito dos povos indigenas. A segunda, a de objetivamente
considerar que a DDD os deixou de fora por ndo contemplar efetivamente tais contextos de

diversidade.

A fim de tornar possivel a constru¢do do presente trabalho, toma-se a primeira
alternativa como premissa e a partir dai faz-se uma constru¢cdo de como seria possivel ao
DaD contemplar também os povos indigenas, seja complementando o tardio
reconhecimento de sua condi¢do enquanto povos que vivem dentro de coletividades
nacionais mais amplas, seja pelo imperativo de expandir a aplicagdao e interpretagdo dos
direitos humanos para contextos de diversidade cultural, conforme as premissas das teorias

do dialogo intercultural.

2.3.2. As dimensoes dos direitos dos povos indigenas

Os direitos dos povos indigenas, além de serem relativamente novos no cenario
internacional, trazem alguns aspectos inusitados, por exemplo, em relacdo a tradicional
dimensdo individual dos direitos e em relacdo a caracteristica bastante peculiar de seus
sujeitos. Por essa razdo, a teoria vem destrinchando as diversas dimensdes que
comportariam tais direitos coletivos, ja que enquanto povos indigenas (grupos étnicos), o
mero reconhecimento da dimensao individual ndo atenderia as necessidades de prote¢ao de

seus direitos humanos como coletividades distintas.

2.3.2.1. Direitos de grupos

Segundo Shapiro e Kymlicka (1997:3), o ressurgimento do conflito etnonacional
tanto no Ocidente como no Oriente, especialmente a partir da década de 1990,
ressignificou o interesse acerca do tema dos direitos de grupos (embora o mesmo continue
a ser um topico comparativamente pouco explorado pela filosofia politica ocidental). Para
os autores, deter-se somente na questdo se tais direitos seriam ou ndo exercitados por
individuos (direitos individuais) ou por grupos (direitos coletivos) tiraria a aten¢do do foco
principal de discussdo que seria aquela sobre se o sistema de cidadania das democracias
liberais - que tradicionalmente apoia a definicdo de cidadania no conjunto dos direitos
civis, politicos e sociais - seria suficiente para acomodar os interesses legitimos que

existem em razdo da identidade étnica de seus membros.
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Pogge (1997) acrescenta que ha posicionamentos que afirmam ser impossivel, ou
entdo bastante dificil, encontrar espago para o exercicio dos direitos de grupos dentro do
contexto de padroes e valores das sociedades ocidentais e liberais, centradas ao redor do
ideal democratico de cidadaos livres e iguais. Pondera, entretanto, que tal problematica ¢é
falsa, j4 que estas mesmas sociedades sdo fortemente comprometidas com a liberdade de
associacdo e de contrato, € que os procedimentos democraticos aos quais estdo
comprometidas buscam justamente habilitar as pessoas a participar da formagdo do
contexto social que dd forma as suas vidas. Além disso, considera que algumas
reivindicagdes dos grupos étnicos assumiriam o papel de recompensas por desvantagens
que sofreram ou ainda sofrem, principalmente quando comparados aos membros da cultura
dominante, embora ndo reconhega o autor que tais reivindicacdes sejam especificas apenas

para os grupos étnicos.

Anaya (1997), por seu turno, lembra que a especial protecdo dada as minorias
culturais ou grupos étnicos ¢ justificada na medida em que as vulnerabilidades sao
tipicamente agregadas ao status de minorias, e que, em muitos casos, medidas especiais ou
extraordinarias sdo justificaveis para estes grupos particulares, como forma de remediar
erros histéricos ou permanentes. Conclui sublinhando o destacado valor atribuido a
integridade da diversidade cultural adotado nas relagdes internacionais contemporaneas,
destacando ndo apenas o interesse que ora existe em assegurar tal sobrevivéncia, mas mais

ainda o interesse de promover o florescimento destas culturas diversas.

2.3.2.2. Direitos de minorias

De forma geral, hd uma tendéncia no direito internacional de dar um tratamento
diferenciado para os direitos dos povos indigenas ¢ os direitos das minorias®, tanto que
cada qual conta com documentos especificos®. Entretanto, quando os povos indigenas se
qualificam como uma minoria ndo hé impedimentos de que clamem os direitos

reconhecidos as minorias (SALOMON e SENGUPTA, 2003: 18).

> Nao existe uma defini¢io sobre minoria no direito internacional (SALOMON e SENGUPTA, 2003).
Dentre os diversos conceitos disponiveis, as caracteristicas aceitas sdo a inferioridade numérica e a situagdo
de ndo-dominac¢do. Outros conceitos, que sdo grupos étnicos, nacional, religiosos, linguisticos ou culturais
em desvantagem e em menor nimero que o resto da populagdo do pais, e que podem querer manter e
desenvolver suas identidades. (Cf. Minority Group Rights, http://www.minorityrights.org/566/who-are-
minorities/who-are-minorities.html)

% Por exemplo, a Assembleia Geral da ONU adotou em 1992 uma Resolugdo aprovando a Declaragio dos
Direitos das Pessoas Pertencentes a Minorias Nacionais ou Etnicas, Religiosas e Linguisticas.
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O direito das minorias encontra uma importante base no artigo 27 do Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP), que explicita:

“Nos Estados em que haja minorias étnicas, religiosas ou linguisticas, as pessoas
pertencentes a essas minorias ndo poderdo ser privadas do direito de ter,
conjuntamente com outros membros de seu grupo, sua propria vida cultural,
de professar e praticar sua propria religido e usar sua propria lingua”. (grifos
Nnossos).

O artigo 27 ressalta a relevancia de direitos particulares para membros dos grupos
minoritarios que os habilitem a preservar e desenvolver suas caracteristicas étnicas,
religiosas e linguisticas, compondo um misto entre direitos individuais (por exemplo,
quando o artigo define como sujeitos de direitos “as pessoas” que pertencem as minorias) €
direitos coletivos (quando expressamente reconhece o gozo dos direitos “conjuntamente

com outros membros de seu grupo”).

Constata-se que no direito internacional os direitos das minorias sdo constituidos
em termos de direitos individuais exercidos coletivamente, como se depreende do art. 27.
Assume assim a caracteristica de um direito individual que demanda um exercicio coletivo.
Segundo Salomon e Sengupta (2003: 14-5), este enfoque ndo reconheceria a dimensdo das
minorias como grupos. Para os autores, residiria ai uma falha e um risco a proteg¢do dos

direitos das minorias.

2.3.2.3. Direitos coletivos

Aprofundando a andlise, Salomon e Sengupta (2003) estabelecem uma
diferenciagdo entre os direitos coletivos e os direitos de grupos. Para eles, os direitos
coletivos nao alteram o fato de que servem para proteger os individuos. Sustentam esta
afirmagdo ao argumentar que os direitos coletivos sao aqueles exercidos por individuos
coletivamente - por exemplo, o direito de associacdo ou o direito de greve, que sdo
exercidos pelo individuo, mas em meio a coletividade. Desse modo, tais direitos nao
seriam especificos para minorias ou povos indigenas. Afirmam, ainda, os autores, que os
direitos coletivos deveriam proteger nao apenas a coletividade, mas também o grupo ao
qual o individuo esté ligado, o qual ndo se confunde com a coletividade maior e majoritaria
do Estado. Acrescentam concluindo que somente através de certos direitos de grupos € que
os direitos individuais das pessoas pertencentes a grupos (COmo no caso 0S POVOS

indigenas) poderiam se realizar.
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Para os autores, enquanto muitas vezes constituem minorias, os indigenas seriam
também grupos, com uma identidade diferente da que corresponde, no direito
internacional, aos direitos especificos das minorias. Consideram que os direitos das
minorias seriam menos especificos e mais deficientes em termos de reconhecimento das
diferencas do que os direitos atribuidos aos povos indigenas. Resulta entdo que aos direitos
atribuidos aos povos indigenas poderiam ser acrescidos os direitos individuais e, além

deles, os direitos das minorias, se e quando assim se qualificarem.

Em resumo, aos povos indigenas sdo atribuidos: (i) os direitos individuais, previstos
a todos os cidadaos dos Estados, tomados como entes abstratos, sem qualquer vinculagao a
uma identidade especifica. Isto se d4 em virtude do viés da concepc¢do universal dos
Direitos Humanos, que tem no sujeito de direito o individuo; (ii) os direitos coletivos (ou
de grupo, como preferencialmente argumentam alguns autores), ja que neste caso nao faz
sentido falar de protecao do individuo destacado do grupo a que pertence. E, por fim, (iii) o

direito previsto as minorias quando assim se constituirem.

2.3.3. As dimensoes dos direitos dos povos indigenas frente ao Direito ao
Desenvolvimento

Conforme analisado, o Direito ao Desenvolvimento comporta ao mesmo tempo
uma dimensao individual e uma dimensao coletiva, na medida em que ao desenvolvimento
do individuo corresponde o desenvolvimento de seu povo e vice-versa (SANCHEZ,
2005:198), nao havendo, para a doutrina, qualquer incompatibilidade entre estas duas
dimensdes. Ao contrario, conforme afirma Espiell (1995:06), “solo en la consideracion
simultanea del Derecho al Desarrollo como derecho colectivo y como derecho individual,

la idea del desarrollo adquiere su verdadero sentido”.

Dessa forma, constata-se que quando o DaD ¢ exercido coletivamente pelo povo de
um Estado, a posi¢do dos povos indigenas ingressa dentro da coletividade maior do Estado,
exigindo garantias de que os seus direitos, enquanto grupo, sejam igualmente
considerados. Por isso afirma-se que a promocao e protecdo dos direitos dos povos
indigenas, no ambito do DaD, requer o reconhecimento de seus direitos de grupo e ndo

apenas dos direitos coletivos.
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Trata-se a interpretacdo acima de medida essencial para a protecao dos direitos de
grupo durante a realizagdo do DaD, que se apresenta como um direito coletivo, de uma
populagdo inteira, exercido contra o Estado e/ou a comunidade internacional de Estados,
ensejando, entretanto, métodos particulares em seu processo de realizagdo que abordem os
direitos especificos dos grupos, como no caso os povos indigenas (SALOMON e
SENGUPTA, 2003:18). Nessa direcao, 0 movimento indigena internacional argumenta que
seus direitos tém sido reconhecidos pela normativa e instrumentos do Direito Internacional
dos Direitos Humanos e, dessa forma, devem ser respeitados pelos Estados e por
organismos multilaterais como o Banco Mundial no processo de desenvolvimento
(QUANE, 2005: 680). A pratica, entretanto, tem revelado uma consideravel dificuldade em
conciliar os direitos dos povos indigenas com os processos de desenvolvimento nacional e

internacional.

2.3.4. O Direito ao Desenvolvimento em relacdo aos direitos dos Povos Indigenas

2.3.4.1. O direito a autodetermina¢do

No primeiro capitulo ja foi mencionado que tanto o principio da autodeterminacao
como o da soberania permanente sobre 0s recursos naturais sao aceitos como principios de
. 61 . . , .. N . -, -
Jjus cogens.”” Foi explicado também que o direito a autodeterminagdo ¢ tanto um direito em
si como também um elemento constituinte do DaD, e que o DaD so6 pode ser realizado se a
autodeterminacao for observada, ja que um povo sé pode perseguir seu desenvolvimento

livremente se tiver o direito de se autodeterminar.

Historicamente, a manifestacdio moderna mais proeminente do direito a
autodeterminacdo esteve associada ao desmantelamento de instituicdes coloniais de
governos no sentido de impulsionar uma nova ordem politica para os povos subjugados.
Por essa razdo, uma corrente da doutrina argumenta que a autodeterminacdo apenas se

aplica a populacdo de territérios que estejam sob condig¢des classicas de colonialismo, o

61 Segundo Salomon e Sengupta (2003), o jus cogens estipula regras que proibem condutas tidas como
fundamentalmente inaceitaveis pela sociedade internacional dos Estados, formando parte de um corpo
permanente de normas que tém o mais alto rank no direito internacional. O significado do jus cogens esta
contigo no artigo 53 da Convengdo de Viena sobre Direito dos Tratados —a CVDT — de 1969, intitulado, que
afirma que: “E nulo um tratado que, no momento de sua conclusio, conflite com uma norma imperativa de
Direito Internacional geral. Para os fins da presente Convengdo, uma norma imperativa de Direito
Internacional geral ¢ uma norma aceita e reconhecida pela comunidade internacional dos Estados como um
todo, como norma da qual nenhuma derrogagdo € permitida e que s6 pode ser modificada por norma ulterior
de Direito Internacional geral da mesma natureza”. (grifos nossos).
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que, segundo Anaya (1996:77), limita a aplicacdo do principio, negando a relevancia da
autodeterminacao a todos os segmentos da humanidade e erodindo seu carater enquanto

um principio de direitos humanos.

Em decorréncia disso, uma segunda variante argumenta que os “povos” intitulados
a autodeterminagdo no direito internacional incluem a populagdo de um Estado
independente, bem como classicamente as dos territérios coloniais. Embora a
autodeterminagdo presumivelmente beneficie a todos os seres humanos, sua relacdo com o
termo povos, nos instrumentos internacionais, refor¢a o carater coletivo ou de grupo que ¢
inerente ao principio (ANAYA, 1996:77). A dificuldade desta concepgao advém do fato de
que s6 a fotalidade da populagcdo de um Estado independente, ou territorio colonial, seria
beneficidria do direito a autodeterminagdo, o que, de acordo com Anaya, terminaria por
tornar a autodeterminacdo um conceito inaplicdvel para um grande nimero de grupos

dentro de um Estado, por exemplo, os povos indigenas.

Alguns autores afirmam que o direito a autodeterminag¢do comportaria dimensoes
interna e externa. A dimensdo externa estaria relacionada ao direito de determinar o status
do territério internacionalmente, enquanto a dimensdo interna seria referente aos direitos
de determinar seu governo e politicas (QUANE, 2005:660). Adotando-se tal didatica,
infere-se que aos povos indigenas seria dado exercer a dimensdo interna do direito a
autodeterminacao, o que se relaciona diretamente com a plena participacao e definicdo nos
processos de desenvolvimento que os afete diretamente, mas ndo o de exercer a
autodeterminagdo externa. Conforme dito, os documentos internacionais seguem esta

orientagao.

De maneira geral, reconhece-se que os indigenas na América Latina nao
reivindicam o direito a autodeterminagdo com pretensdes de constituirem novos Estados
independentes, pretendendo tdo somente o reconhecimento de sua autonomia perante as
decisoes que lhes afetam, ou seja, o exercicio da autodeterminacdo em sua dimensao
interna e nao externa. Uma nova discussdo que parece ficar a meio caminho da divisao
entre dimensdo externa e dimensao interna da autodeterminacdo diferencia esta ultima da

livre-determinagao, defendida pelos representantes indigenas nos foruns internacionais.
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Entende o movimento indigena nos foruns internacionais que a livre-determinacao
comportaria também o exercicio do direito da livre circulagdo dos povos através das
fronteiras, como nos muitos casos em que os territorios indigenas abrangem mais de um
pais, como os Yanomami, que vivem no Brasil e na Venezuela; os Chiquitanos, entre
Brasil e Bolivia; os Makuxi, entre Brasil e Guiana; e outros. Nenhum procedimento de
controle formal de imigracao lhes ¢ exigido, ja que esta circulacao faz parte do transito
tradicional entre aldeias de um mesmo povo, ou seja, entendem que o exercicio do direito a
livre-determinag@o nao esta limitado pelas fronteiras nacionais, mas pelo viés da dimensao
interna da autodeterminacdo, ja que aqueles seriam os limites impostos pelos Estados

(KAINGANG, 2008).

O fato ¢ que o direito a autodeterminacdo foi e ¢ elemento central das demandas
indigenas, tendo sido estruturada, em seu entorno, toda uma série de reivindicagdes dos
indigenas com relagdo a seus direitos € ao seu reconhecimento enquanto povos. Para o
DaD em face dos direitos dos povos indigenas, o principio da autodeterminacao ¢ também
elemento central, pois a partir dele ¢ que os indigenas teriam o direito de determinar os
rumos de seu processo de desenvolvimento. A DDPI atesta em seu artigo 3° que: “Os
Povos Indigenas tém direito a autodeterminacdo. Em virtude desse direito determinam
livremente sua condicao politica e perseguem livremente seu desenvolvimento economico,

social e cultural”. (grifos nossos).

No artigo 4°, a DDPI ressalta a dimensao interna do direito a autodeterminagao que

lhes ¢ atribuido, afirmando que:

“Os Povos Indigenas, no exercicio do seu direito a autodeterminagéo tém direito
a autonomia ou ao autogoverno nas questoes relacionadas com seus assuntos
internos e locais, assim como a dispor de meios para financiar suas fungoes
auténomas”.

O artigo XXIX (1) do projeto de Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos

Indigenas reconhece a autodeterminacao assegurando que:

[Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar libremente su desarrollo
politico, econdmico, social y cultural, de conformidad con su propia cosmovision.
Asi mismo tienen el derecho a que se les garantice el disfrute de sus propios
medios de subsistencia y desarrollo y a dedicarse libremente a todas sus
actividades econémicas tradicionales y de otro tipo]®. (grifos nossos).

62 Artigo até o presente momento totalmente entre colchetes, demonstrando a auséncia de qualquer consenso
acerca de sua redagao.
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Ressalte-se que o tema da autodeterminagdo se situa numa arena onde o direito
internacional ainda esta se desenvolvendo, especialmente na medida em que, considerando
os documentos acerca dos direitos dos povos indigenas, passa a reconhecer o direito a
autodeterminagdo para outro ente que nao seja a populagdo total de um Estado. Discute-se
ainda qual seria o direito de veto dos indigenas frente a projetos de desenvolvimento que
sejam contrarios as suas aspiragdes e que afetem seus territorios e recursos naturais. De
qualquer forma, o direito a autodeterminacdo ¢ parte integrante do Direito ao
Desenvolvimento, e aos indigenas tal direito a autodeterminagdo foi reconhecido
internacionalmente, assegurando-lhes seguir suas proprias orientagdes no rumo de seu

desenvolvimento.

2.3.4.2. O direito ao consentimento livre, prévio e informado
Como forma de minimizar uma “intromissao drastica e ameacadora nas condigoes
de vida humana” (BECK, 1998:57), o Direito Internacional dos Direitos Humanos previu a
figura do consentimento livre, prévio e informado, que traz o conceito da participacdo dos
povos afetados nas decisdes que lhes atinjam de qualquer forma. Este direito foi mais
recentemente afirmado na Declaracdo da ONU sobre o direito dos povos indigenas, que em
seu artigo 32 (2) expressa:
“Os Estados fardo consultas e cooperardo de boa-fé com os Povos Indigenas
interessados por meio de suas proprias instituigdes representativas, a fim de
obter seu consentimento livre, prévio e informado antes de aprovar
qualquer projeto que afete as suas terras ou territérios e outros recursos,

particularmente no que diz respeito ao desenvolvimento, a utilizagdo ou a
exploracdo de recursos minerais, hidricos ou de outro tipo” (grifos nossos).

Acrescenta adjetivos que buscam assegurar que o consentimento dos povos
afetados seja anterior ao processo de desenvolvimento, que este consentimento se dé de
maneira /ivre, ou seja, a partir do pronunciamento de suas proprias institui¢cdes, sem
coagdes de qualquer espécie e, ainda, que seja informado, entendendo-se o termo no
sentido de que tenham acesso a toda sorte de informacao necessaria para que possam bem
compreender do que se trataria o projeto, seus impactos ¢ detalhes. Reconhece aos povos
indigenas o direito de controlar suas terras e a instalacdo de projetos que venham ameagar

sua propria existéncia.

Este direito a participagao garantido aos povos indigenas ¢ considerado inferior ao

direito a autodetermina¢do na medida em que o exercicio deste ultimo pode assegurar que
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os povos interessados definam o processo e as estruturas da participagdo que lhes parecam
adequados (QUANE, 2005:668). O direito a participagdo sem o correspondente direito a
autodeterminagdo significa submissdo a estruturas de participacdo previamente definidas e

por autoridades exteriores ao proprio povo.

O artigo 6 (la) da C169 prevé a consulta “aos povos interessados, mediante
procedimentos apropriados e, particularmente, por meio de suas instituicdes
representativas, sempre que se tenham em vista medidas legislativas ou administrativas
capazes de afetd-los diretamente”. J& o artigo 6° (2) qualifica a forma como a consulta deve
ser realizada: “efetuadas com boa fé¢ e de maneira apropriada as circunstancias, com o
objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca das medidas

propostas”.

Do histérico de construgdo e aprovacao destes artigos, entende-se que eles
conferem o direito a ser consultado mais do que o direito ao veto (QUANE, 2005:669).
Veja-se que no texto a C169 orienta para o alcance de um consenso, mas ndo ha qualquer
previsdo sobre a atitude a tomar no caso de ndo haver um consenso ou no caso de o povo

optar pela ndo execugdo do projeto de desenvolvimento por exemplo.

Teoricamente, o direto ao consentimento livre, prévio e informado ndo encontra
uma defini¢do comum aceita por entidades internacionais publicas ou privadas, mas a
constante meng¢ao deste direito por organismos internacionais relevantes como a ONU, a
OEA e o Banco Mundial fez com que alguns paises passassem a incorporar os principios
trazidos por este direito em suas legislagdes domésticas, passando alguns autores a aponta-
lo como uma norma costumeira em emergéncia no direito internacional (McGEE,

2010:173).

2.3.4.3. O direito aos territorios tradicionais e aos recursos naturais

A soberania permanente sobre os recursos naturais também ¢ tomada como
principio e como direito, sendo que no artigo 1 (2) a DDD reconhece o direito inalienavel
de soberania plena sobre todas as suas riquezas e recursos naturais como parte do DaD.
Este principio pode ser visto com um direito dos povos a um controle de longo prazo sobre

seus proprios recursos, incluindo o direito de geracdes posteriores de revisar acordos
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anteriores de exploracdo de recursos naturais a luz de mudancas de contextos e

circunstancias (CRAWFORD, 2001:21).

Para os povos indigenas, o tema dos territorios e recursos naturais assume posi¢ao
relevante, na medida em que a identidade indigena adquire seus contornos a partir do
territorio onde o povo tradicionalmente habita. A terra ¢ compreendida para muito além da
superficie, englobando o que estd acima e abaixo, acrescida de dimensdo espiritual e
holistica, do todo que aquele territorio significa. Por esta relagdo intrinseca com a terra, os

instrumentos internacionais relativos aos povos indigenas lhes reconhecem este direito.

A DDPI o faz, por exemplo, indiretamente em diversos artigos e particularmente no
artigo 26 (1) quando afirma que “os Povos Indigenas tém direito as terras, territdrios e
recursos que tradicionalmente tenham possuido, ocupado ou de outra forma utilizado ou
adquirido”. A C169, por sua vez, também reconhece explicitamente a importancia destes

elementos aos povos indigenas, por exemplo, no artigo 13 (1), quando atesta que:

“Ao aplicarem as disposicdes desta parte da Convenciio, os governos deverdo
respeitar a importancia especial que para as culturas e valores espirituais dos
povos interessados possui a sua relagdo com as terras ou territorios,...”.

Reconhecer o direito a autodeterminacdo dos povos indigenas em relagdo aos
recursos naturais existentes dentro de seus territdrios tradicionais anuncia um possivel
conflito entre duas formas de autodeterminagdo dentro de um mesmo Estado (QUANE,
2005:666). De um lado, por exemplo, a op¢do da populacdo nacional do Estado pela
exploragdo do recurso em terras indigenas, alegando o “interesse nacional”, e de outro, os
indigenas em oposi¢do a exploragdo por entenderem que esta envolve perdas significativas

e traumaticas para o povo.

Em termos do DaD, ¢ possivel visualizar um choque entre as pretensdes do
exercicio do DaD pelo Estado nacional e a pretensdo do exercicio do DaD pelo povo
indigena. Ressalte-se que este problema juridico (e politico), de solu¢do normalmente
contraria aos direitos dos povos indigenas, aponta para uma necessaria discussao acerca de
mecanismos que possibilitem chegar a “uma interpretacdo dos direitos humanos que seja
justa com o mundo moderno também do ponto de vista de outras culturas” (HABERMAS,

2001:153).
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A questdo que se coloca ¢é: como valorar duas pretensdes igualmente legitimas,
porém divergentes? E mais, que instrumentos e ferramentas existiriam ou seriam
necessarios para solucionar ou pacificar os conflitos, de forma a que ndo houvesse
qualquer tipo de violagdo de direitos humanos no processo? Neste particular, Salomon
(2005: 412) lembra que a busca pelo crescimento, ou por qualquer reforma econdmica ou
social ndo poderia violar nenhum direito humano. De que forma isto poderia vir a ser uma

realidade para além de bases morais e tedricas?

2.4. CONSIDERACOES PARCIAIS

Frente ao que foi até agora tratado, afirmou-se que os povos sdo reconhecidamente
titulares do DaD e que os documentos internacionais reconhecem aos povos indigenas o
status de povos, além de reconhecerem a estes o direito de determinarem seu proprio
desenvolvimento e participarem deste como sujeitos € nao apenas objetos de politicas.
Além disso, os povos indigenas tém reconhecido também por meio dos mesmos
instrumentos o direito a autodeterminacdo e acesso aos recursos naturais, os quais sdo dois
elementos integrantes do DaD. Outro aspecto relevante, aqui considerado, refere-se ao
advento dos direitos de grupos, que privilegia em alguns casos - especialmente naqueles
em que a preservacao da integridade das culturas diversas esta envolvida - o exercicio de

direitos especificos de grupo em meio a coletividade maior dos Estados.

Reconhece-se que as teorias sobre o didlogo intercultural propdem, frente a
elaboracdo de normas de direitos humanos, a busca e constru¢do de consensos entre
tradigoes culturais distintas, e que as teorias sobre o didlogo cultural procuram expandir as
bases sobre as quais os direitos humanos sdo erigidos como forma de elaborar um novo
tipo de universalismo receptivel a diversidade cultural. Todas as evidéncias encontradas
apontam para as possibilidades de elaboracdo dos povos indigenas como sujeitos do direito
humano ao desenvolvimento, tomados como povos distintos € ndo apenas como parte do

povo (em abstrato) de um Estado nacional.

Assim, considerado o DaD como um direito humano e a partir da perspectiva do
didlogo intercultural, aos povos indigenas seria dado o direito de contribuirem para a

configuracdo do que venha a ser este direito, considerando os topoi de suas diversas
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culturas®. Para o caso do DaD e das visdes conflitantes que eventualmente surgem entre
povos indigenas e sociedades nacionais em relagdo ao desenvolvimento, pode-se
questionar sobre a melhor forma de entender os construtos de uma e de outra, ja que ndo ¢

possivel compreender uma a partir do ponto de vista da outra e vice-versa.

O desafio ¢ imenso, mas as tentativas para se abrirem perspectivas devem ser
exercitadas. Como lembra Panikkar (2004:237), ¢ tarefa urgente que outras tradi¢des do
mundo formulem suas proprias visdes, sua propria analogia, de forma correspondente ou
oposta, aos “direitos” ocidentais, “caso contrdrio, a sobrevivéncia de culturas nao-
ocidentais seria impossivel [..]”. E importante, pois, construir possibilidades e

oportunidades para que os povos indigenas formulem suas analogias acerca do DaD.

63 Segundo Souza Santos (2004:443), os topoi de uma cultura “funcionam como premissas de argumentagao
que, por ndo se discutirem, dada a sua evidéncia, tornam possivel a producdo e a troca de argumentos” entre
tradi¢cdes culturais distintas (no caso a ocidental e a dos povos indigenas). Lembra o autor que os topoi de
uma cultura sdo incompletos tanto quanto a cultura a que pertencem, revelando-se tal incompletude
especialmente “por intermédio de um didlogo que se desenrola, por assim dizer, com um pé em uma cultura e
outro em outra”.
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Capitulo 3 — O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO E OS GRANDES PROJETOS
DE INVESTIMENTO. AMAZONIA BRASILEIRA: OS POVOS INDIGENAS E O
COMPLEXO HIDRELETRICO DE BELO MONTE

No segundo capitulo foi feito um recorte de modo a abordar a universalidade do
Direito ao Desenvolvimento (DaD) para aproxima-lo da situagdo dos povos indigenas. O
capitulo presente pretende — tendo em vista os conceitos e nogdes anteriormente estudados
- realizar um estudo de caso sobre o Complexo Hidrelétrico (CHE) de Belo Monte, situado
na regido amazonica brasileira, no Estado do Para. Para tanto observa-se a centralidade que
o tema “energia” recebe das sociedades industriais, e destaca-se a relagdo entre a rapida
expansdo da exploracdo dos recursos naturais (matéria-prima da geracdo da energia) e a
forma contundente com que ela atinge os locais isolados, sendo que estes, via de regra,

coincidem com os territorios de povos indigenas.

A proposta deste estudo € agregar ao bindomio desenvolvimento/direitos humanos,
anteriormente abordado, um terceiro elemento, qual seja, a tomada de decisdo democratica
nos projetos de geracdo de energia, salientando a maneira como se da a (recente) inser¢ao
dos direitos humanos nesse tipo de empreendimento. As andlises das consequéncias
juridicas previstas no direito positivo brasileiro com relacdo a exploracdo de recursos
naturais em terras indigenas e de determinados elementos da querela jurisdicional do caso
possibilitam visualizar de que maneira(s) esses direitos se realizam na pratica, quais as
lacunas e possibilidades juridicas existentes e quais os desafios para a implementag¢dao do

DaD no contexto especifico de diversidade cultural brasileira.

3.1. GERACAO DE ENERGIA NAS SOCIEDADES INDUSTRIAIS: DESAFIOS E
CAMINHOS PARA A CONSTRUCAO DE UM NOVO PARADIGMA DE
DESENVOLVIMENTO

A energia ¢ a base do funcionamento das sociedades desenvolvidas, tomando o
significado de desenvolvimento como industrializagdo (ALTVATER, 1995:27). O rapido
crescimento da demanda industrial por novas fontes de energia tem aumentado conforme o
mundo se “desenvolve”, sendo os recursos naturais (finitos) a matéria-prima que supre esta
demanda. Com o aumento da necessidade por energia e a diminui¢ao de novos locais no
planeta onde existam potencialidades de exploracdo dos recursos naturais, a tendéncia € o

acirramento dos conflitos com as populacdes tradicionais, marcados pela perda de direitos
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para estas ultimas, entendidos, de acordo com a légica de produgdo, como obstaculos a

serem removidos.

Historicamente, verifica-se que a exploragdo dos recursos naturais por meio de
tecnologias serve para suprir as vontades, necessidades e preferéncias de cada cultura
(SINISGALLLI, 2005:01). Nas sociedades industriais, conforme salienta Beck (1998:13), a
natureza, por ter sofrido uma transformagdo técnico-industrial e por ser alvo de uma
comercializa¢cdo mundial, acabou incluida no sistema industrial, convertida em pressuposto

insuperavel desse modo de vida.

Como resultado da instrumentalizacdo da natureza pelo sistema industrial, a
economia de mercado globalizada possibilitou que os recursos naturais, mesmo 0s nao-
renovaveis, fossem exauridos de maneira irrecuperavel (STAVENHAGEN 2003:24).
Nesse contexto, o paradigma econdmico vigente sempre foi o da ndo-finitude dos recursos
naturais, pela compreensdo da natureza como fonte inesgotavel de recursos. A
obsolescéncia deste paradigma tem colocado o imperativo de se repensar as bases de
sustentacdo energética das sociedades industriais e de se encontrar alternativas que possam
no futuro (préximo) servir como novas fontes de energia, acompanhadas por inovagdes

tecnologicas e comportamentais nas formas do uso desta energia.

Some-se a problematica do uso insustentavel dos recursos o fato de que grande
parte das matrizes energéticas® atuais é composta majoritariamente por combustiveis
fosseis (petroleo e derivados), cuja queima resulta em efeitos danosos que degradam a vida
nas sociedades. Neste aspecto, um dos desafios que os paises vém enfrentando ¢ o da
diversificacdo da matriz energética, ou seja, ter na composi¢ao total da matriz a ndo-
dependéncia de uma Unica fonte de energia, mas a diversificacdo da pauta, com a meta de

aumentar a participagio das energias limpas® e renovaveis® neste grafico final.

Especificamente com relagdo a geracdo de energia elétrica, o principal problema

para a incorporacdo de novas fontes limpas e renovaveis reside nos elevados custos das

6 Segundo a ELETROBRAS (Centrais Elétricas Brasileiras S.A.) a matriz energética é uma representacio
quantitativa da oferta de energia, ou seja, ¢ a quantidade de energia ofertada por um pais. Uma das
informagdes importantes que pode ser obtida a partir da analise da matriz energética ¢ a quantidade de
recursos naturais que esta sendo utilizada para gerar a energia. http://www.eletrobras.gov.br/.

> Energia limpa seria aquela que causa impacto substancialmente menor do que as que usam os
combustiveis fosseis, e que evita a emissdo de toneladas de gas carbonico na atmosfera.
66 Energia renovavel, em estreita relagdo com a energia limpa, seria aquela proveniente de recursos naturais
espontaneamente reabastecidos, como o vento, as chuvas, as marés, o sol.
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fontes alternativas, como a edlica, a solar, a biomassa ¢ a das marés, sobretudo quando
comparados as fontes tradicionais. Além disso, frente as tecnologias disponiveis no
momento, o carater intermitente das energias renovaveis aponta mais para o papel
complementar destas do que para o papel de substitutas das fontes tradicionais
(BERMANN, 2008). Por esta razao, incentivos devem ser ampliados para a busca por
novas tecnologias que consigam aumentar a capacidade de geracdo de energia e reduzir os

custos das fontes alternativas®’.

Na formagdo de novas bases que procurem assegurar maior sustentabilidade ao
processo de geracdo de energia, além da busca por novas tecnologias, situa-se também a
critica ao proprio comportamento humano e ao consumo de energia atrelado ao estilo de
vida contemporaneo. Neste particular, aprofundam-se as discussdes sobre a eficiéncia
energética - entendida como a racionalizacdo do uso da energia e como a redugdo do
consumo de energia primaria. Embora a eficiéncia energética tenha ficado em segundo
plano nas reformas do setor energético no Brasil, o fato ¢ que recentemente, o assunto tem
recebido mais atencdo nacional e internacional. Os esforcos globais no sentido de se
discutir e conceituar a eficiéncia energética mostram que ainda se estd longe de realizar
este potencial, especialmente porque, de acordo com o relatorio sobre eficiéncia energética
do Conselho Mundial de Energia (WEC, 2010), ndo haveria uma unica resposta para a
questdo, sendo varias as politicas e iniciativas a serem ainda avaliadas. De acordo com o
relatdrio, para que se tenha um panorama mais acurado sobre o assunto, sdo necessarias

pesquisas mais aprofundadas e novos esfor¢os analiticos.

r

O ponto positivo da estratégia da eficiéncia energética ¢ que esta pode vir a
significar importante reducdo nos investimentos para a expansdo da infraestrutura de
geracdo de energia, liberando recursos para outros propositos e diminuindo o risco de
violacdo aos direitos humanos que, ndo raro, vem atrelada aos mega-projetos de geracao de
energia. A insisténcia nestes grandes projetos ocorre, normalmente, em virtude da
dependéncia que alguns setores industriais t€ém em relacdo a geracdo de energia para uso

em seus processos produtivos; empresas que buscam reduzir os custos de sua produgdo

57 No Brasil, vigora desde 2002 o PROINFA — Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica - que tem como objetivo diversificar o emprego de fontes alternativas de energia, além de estimular a
entrada de novos produtores no mercado, de quem a Eletrobras se compromete a adquirir por 20 anos a
energia gerada a partir de usinas edlicas movidas & biomassa ou por pequenas centrais hidrelétricas (PIRES,
FERNANDEZ ¢ BUENO, 2006:327).
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subdimensionando as perdas fundiarias, sociais € ambientais € 0s impactos negativos que

esses projetos provocam na vida de um ntimero consideravel de pessoas.

3.1.1. Os Direitos Humanos e os projetos de geracio de energia: novas bases de
discussao?

A energia ¢ um dos insumos bésicos do desenvolvimento: ¢ possivel afirmar que
sem energia ndo haveria desenvolvimento. Nesse sentido, energia e desenvolvimento
caminham de maos dadas havendo, inclusive, um indicador de consumo de energia per
capita, que mede o nivel de desenvolvimento de um pais de acordo com o maior ou menor
consumo de energia por pessoa®™ (GOLDEMBERG, 1998). Se a relacdo entre energia e
desenvolvimento ¢ tdo evidente, a relagdo entre energia e direitos humanos apenas

recentemente comegou a ser aventada.

Segundo Filmer-Wilson e Anderson (2005:32), a questdo da energia nao tem sido
tradicionalmente um tema enfrentado no ambito dos instrumentos internacionais de direitos
humanos. Segundo lembram os autores, o foco tradicional dos projetos de energia tém sido
a ciéncia e a tecnologia. Entretanto, integrar os direitos humanos a questdo significaria
mudar o foco essencialmente técnico para um enfoque mais humano, pretendendo que tais
projetos possam responder mais adequadamente as diferentes necessidades, prioridades e
contextos. Para esses autores, haveria muitas vantagens de se buscar a relacdo entre
direitos humanos e energia. Poderia trazer beneficios importantes para os programas, em
virtude, por exemplo: (i) da interdependéncia entre direitos humanos e desenvolvimento
sustentavel; (i1) da possibilidade de se evitar a manipulagao dos beneficios de tais projetos
em prol somente de certos setores da elite, assegurando que atinjam também grupos pobres
e marginalizados; (iii) da caracteristica intrinseca dos direitos humanos como um possivel
modelo de resolucao dos conflitos que geralmente ocorrem no ambito de execucao desses

projetos (FILMER-WILSON e ANDERSON 2005:10).

Até o momento, a relacdo mais direta entre direitos humanos e energia tem se dado

pela via dos direitos procedimentais. Significa que os direitos procedimentais, como por

% Segundo Goldemberg (1998) nos paises onde o consumo de energia comercial per capita esté abaixo de
uma tonelada equivalente de petréleo (TEP) por ano, as taxas de analfabetismo, mortalidade infantil e
fertilidade total sdo altas, enquanto a expectativa de vida é baixa. Ao contrario, quando este consumo
aumenta, as condi¢des sociais melhoram. Historicamente, o consumo de energia per capita do Brasil tem
aumentado, mas permanece inferior a diversos paises “desenvolvidos”. Alguns autores afirmam que esta
comparagdo ¢ relativa, ja que, por exemplo, os paises “desenvolvidos” com clima frio usam energia para
aquecer ambientes, o que ndo € o caso do Brasil tropical.
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exemplo, o direito a informagdo, a participacdo, ao consentimento livre, prévio e
informado, a nao-discriminacdo e a atengdo aos grupos vulnerdveis, dentre outros
estabelecidos nos instrumentos internacionais de direitos humanos, podem (e devem) ser

aplicados aos casos relacionados a projetos que envolvem a geracao de energia.

O problema ¢ que o contetido de direitos substantivos sobre o tema ainda possui
fraco delineamento e, por essa razao, os conflitos e as situacdes de risco aos direitos
humanos nesses projetos tém sido numerosos e constantes. Alega-se que uma das maiores
dificuldades seja a elaboracdo de normas gerais para casos especificos e particulares;
constata-se novamente a dificuldade de estabelecer ligagdoes e didlogos entre as esferas
local e global. Além disso, note-se que os esquemas de desenvolvimento revelam-se

avassaladores frente a qualquer pretensdo de direitos que a eles se oponham.

No entanto, os esfor¢os no sentido da elaborac¢dao de direitos humanos substantivos
no ambito do tema da energia sao importantes. O debate torna-se abrangente, complexo e
até mesmo estratégico, na medida em que a geragao de energia apresenta total ligagdo com
a autonomia soberana dos Estados, com a sua producdo de riquezas e inser¢ao no cenario
mundial. Em busca da “seguranca energética”, expressdo cunhada nos Estados Unidos da
América frente a sua dependéncia de petroleo importado, a maioria dos setores energéticos
dos Estados se reveste de aura obscura, quase impenetravel. Justifica-se a
desregulamentagdo do setor, o licenciamento acelerado e garantido de qualquer obra e a

qualquer custo. Sob esta orientacdo, os direitos sdo facilmente (e geralmente) atropelados.

Note-se que os direitos processuais estdo mais bem delineados encontrando maior
respaldo nas normativas internacionais dos direitos humanos. Contudo, na pratica, o novo
modelo participativo de tomada de decisdo, assim como o processo democratico em geral,
tem muito a ser aprimorado e consolidado. Bradlow (2001) destaca, por exemplo, que
atualmente muitos sdo os atores envolvidos no complicado processo de tentar engendrar
um modelo de tomada de decisdo sobre o desenvolvimento que seja de certa forma
aceitavel a todos os interessados envolvidos nos projetos. Para o autor, hd duas visdes
idealizadas sobre a tomada de decisdo no processo de desenvolvimento, sendo uma

tradicional e outra moderna.

A visdo tradicional enxerga o desenvolvimento como um processo economico,
argumentando que as tomadas de decisdo acerca de sua execucdo devem focar na

elaboracdo e construcao de politicas e projetos que produzam crescimento econdmico da
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forma mais eficiente possivel, isto €, de modo rapido e barato. De acordo com esta visao,
os assuntos relativos aos impactos ambientais, sociais, politicos e culturais do
desenvolvimento sdo tidos como assuntos que os governos e a sociedade devem discutir
por meio de outros processos, principalmente o processo politico. Ademais, para tal
corrente, na medida em que se conclui que um projeto € tecnicamente viavel, ou seja, que
existem beneficios econdmicos e financeiros que excedem os custos € que promovam a
desejada taxa de retorno, entdo, o projeto € considerado justificavel e benéfico para o

desenvolvimento (BRADLOW 2001: 1536).

Por sua vez, a visdo moderna do desenvolvimento considera-o como um processo
integrado, estruturado em algumas dimensdes: social, economica, politica, cultural e
ambiental. Os propositores dessa tendéncia entendem o desenvolvimento como episodios
de transformacdo econdmica, ambiental e social e por isso o seu maior interesse seria o de
assegurar um processo ideal capaz de abranger as decisdes sobre o gerenciamento dessas
transformagdes. Esta ¢ a visdo que se encontra, por exemplo, nos documentos
internacionais que percebem o desenvolvimento como um conjunto integrado de varias
dimensdes, como a Declaragdo do Direito ao Desenvolvimento, a Declaracao do Rio sobre
0o Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento, o Relatorio Final da Comissdao Mundial de

Barragens, entre outros.

Nao se trata de afirmar que os defensores da visdo moderna sobre o
desenvolvimento descuidem dos resultados deste, mas sim que sua preocupagdo primeira ¢
assegurar que a escolha dos resultados finais inclua as prioridades e decisdes de todos os
interessados relevantes, considerados no processo de tomada de decisao (ideal). Destaque-
se aqui a ampla disponibilizagdo de informagdes sobre o projeto, para que se tenham bases
corretas de reflexdo com a instalagdo de um processo de consulta e participacdo dos

interessados. (BRADLOW, 2001: 1545).

Interessante notar como se situa a democracia no ambito destes dois modelos, ja
que cada um revela distinta percepcao sobre a democracia, além de ressaltarem também as
diferengas entre governanca democratica e tomada de decisdo democratica. No primeiro
caso, a governanca democratica revela-se condizente com o modelo fradicional de
desenvolvimento, vinculando as decisdes tomadas nos projetos de desenvolvimento ao
processo eleitoral pura e simplesmente. Ja a segunda, a tomada de decisdo democratica,

referente ao modelo moderno, relaciona tais decisdes a um processo de consulta que nao
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concentra a dimensdo politica do empreendimento no momento das eleicdes, mas a

reconhece durante todas as atividades de implementagao do projeto.

Segundo Bradlow (2001:1539), o deslocamento da decisdo democratica ao
momento da elei¢do tende a ser problematico. Nesse momento, o eleitorado tem a
oportunidade de mostrar sua preferéncia no contexto de uma série de variaveis. Isto sugere
que as eleicdes, embora revestidas de um cardter democratico, ndo sdo particularmente
veiculo apropriado para a responsabilizacdo de um governo pelas decisdes sobre os

projetos de desenvolvimento que empreenda ou tenha empreendido.

Normalmente, percebe-se que o governo eleito democraticamente, por ter a
legitimidade da representagdo, assume como pressuposto que as agcdoes cometidas na busca
do “desenvolvimento” sdo legitimas a priori. Este entendimento permite que a participagao
dos cidadaos nos rumos do desenvolvimento seja feita de forma deficiente, quando ocorre.
Atente-se para as polémicas sobre a constru¢ao das usinas hidrelétricas, de zonas
portuarias, da exploragdo do petrdleo, da instalacao de antenas de celulares, da construgao
de rodovias, entre outras, que mostram o quanto a democracia ainda precisa ser aprimorada

para de fato assegurar a participagdo popular nas agdes de desenvolvimento.

3.2. OS GRANDES PROJETOS DE INVESTIMENTO

Os Grandes Projetos de Investimento (GPI) sdo empreendimentos de enormes
dimensdes que movimentam abundantes recursos econdmicos, humanos e naturais. As
decisdes que envolvem grandes investimentos sdo tomadas pelo Poder Publico executivo,
que tem papel decisivo em sua implementagcdo. Esses empreendimentos, contudo, sdo
levados a termo por meio do Poder Executivo, mas, na verdade, tém seu centro no poderio
das grandes empresas, no fluxo desenfreado do capital mundial e na dependéncia que os
setores produtivos do mercado global tém dos recursos naturais. Escolhem livremente os
locais do planeta a explorar e transformar o que existir em matéria-prima para a producdo e
geracdo de lucros para si mesmos. Embora movimentem recursos para uma determinada
regido, normalmente os GPIs ndo contribuem para a diminui¢do das desigualdades do
local, favorecendo, ao contrario, o acirramento de problemas sociais € ambientais das

regides onde se instalam (CRUZ e SILVA, 2010:182).
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Segundo Stavenhagen (2003:05), esses megaprojetos podem ser entendidos como
um processo de investimento de capital nacional ou internacional, publico e/ou privado que
procuram explorar recursos naturais em larga escala, para diversos fins, dentre eles a
geracdo de energia elétrica e outras fontes de energia. As usinas hidrelétricas sdo exemplo

tipico de um GPI.

No Brasil, os GPIs, em sua grande maioria, t€m sido elaborados em nome da
industrializacdo e implantados sob o aval do discurso da interiorizagdo do desenvolvimento
econdmico e também da garantia da seguranga nacional. E o caso da criagio de novos
polos de desenvolvimento regionais. Por essa razdo, apresentam carater pouco aberto a
participacdo nas decisdes que versam sobre sua implantacdo e subsidios estatais,
acompanhado de auséncias sobre os impactos das alteragdes socioecondmicas, culturais e

ambientais que causariam as regides onde seriam implantados (BORTOLETO, 2001:53).

De acordo com Bortoleto (2001: 55), os megaprojetos “sao apresentados a
sociedade como essenciais ao desenvolvimento da na¢ao”, revestidos de tal racionalidade
que dispensam maiores questionamentos. Entretanto, esse tipo de desenvolvimento “fica
em grande parte restrito ao centro hegemonico da economia nacional, ndo chegando a
atingir a regido receptora [...]” (BORTOLETO, 2001: 55). Neste contexto, os megaprojetos
conseguem travestir a meta privada dos interesses de permanéncia, crescimento e
fortalecimento de setores industrias em interesses publicos de toda a sociedade, posto que,
na pratica, os lucros apurados viajam para longe do local onde os GPIs sdo instalados, que
acabam contabilizando geralmente apenas as perdas e os impactos negativos da

exploragao.

O fato ¢ que a produgcdo de energia nas sociedades contemporidneas vem
normalmente acompanhada por uma logica de intervengdo estatal que ¢ calcada na
implantacao de GPIs, que priorizam largamente o crescimento econdomico sem a devida
observancia as outras tantas dimensdes do desenvolvimento, conforme abordado nos

capitulos precedentes.

3.2.1. Os GPIs e os impactos na vida das comunidades tradicionais no mundo.
Muitos GPIs entram em conflito com comunidades locais e grupos étnicos que
habitam os locais aonde serdo instalados. Resultam em visiveis perdas para as formas de

vida locais e tradicionais, empobrecendo tais grupos, normalmente periféricos, e tornando-
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os cada vez mais dependentes e vulneraveis, o que demonstra que o desenvolvimento para
uns pode ser violagdo de direitos para outros, fazendo emergir a relagdo entre crescimento

econOmico versus vulnerabilidade social e humana.

A analise dos megaprojetos a partir de uma perspectiva das implicagdes para os
direitos humanos dos povos indigenas revela o impacto desproporcional que sofrem estes
ultimos, na medida em que tais direitos, além de ndo serem efetivamente reconhecidos, sdo
ainda marginalizados nas tomadas de decisdes dos GPIs. O crescente e ilimitado aumento
das a¢des de exploracdo e a pressdo pela extragdo dos recursos naturais os levam a suportar

desproporcionalmente os custos dessas atividades intensivas (STAVENHAGEN, 2003).

Isto se da por diversas razdes, uma delas porque, comumente - ¢ at¢ mesmo em
virtude de suas concepcdes de desenvolvimento e da relacdo que estabelecem com seus
territorios -, os povos indigenas habitam regides ricas em recursos naturais. Muitas vezes,
invocam o direito a autodeterminagdo para evitar que o Estado explore esses recursos
(QUANE, 2005:654). Para eles, a importancia da terra (territorio e recursos naturais)
adquire um carater relevante que compde a propria identidade indigena. Tanto ¢ assim que
a Philippine Alliance of Human Rights Advocates (PAHRA)® constata que o
desenvolvimento passa a ser agressdo do desenvolvimento (ou seja, uma possivel violagao
de direitos humanos) quando as pessoas se tornam vitimas, € ndo beneficidrias do processo
de desenvolvimento; quando sdo colocadas de lado nos planos de desenvolvimento, ndo
em situagdo de parceria; quando sdo consideradas meros recursos para o desenvolvimento

orientado pelo lucro, e ndo o centro do desenvolvimento’”.

Com relacdo aos povos indigenas, segundo esse documento, a agressdo do
desenvolvimento viola os direitos humanos basicos destes, diminuindo e destruindo
praticas e sistemas proprios de desenvolvimento. O fato decorre da crenca fundamental de
que os meios da sociedade dominante seriam superiores aos daqueles, refletindo os
conflitos que caracterizam a relacdo de tais povos com as estruturas econdmicas, politicas e
sociais da sociedade dominante (AIWN e AMAN, 2007:01). Em ultima andlise, essa
observagdo converge com as opinides que apontam o desenvolvimento, assim como a

globalizag¢do, como agentes da ocidentalizagdo do mundo, contribuindo para uma perda

% E uma alianca de individuos, instituicdes e organizacdes comprometidas com a promocao, protecdo e
realizagdo dos direitos humanos. Entre os seus membros estdo organizacdes nacionais de direitos humanos e
institui¢des. Foi criado em 09 de agosto de 1986 em um congresso no qual participaram mais de uma centena
de organizagdes de todo o pais (Philipinas).

" Comeca também a ser cunhado (FEITOSA) o termo des-envolvimento, que para além da reestruturagdo
grafica, traz uma ressignificacdo conceitual, enderecando também o viés opressor do desenvolvimento.
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tremenda de diversidade e desaparecendo com o outro no processo do desenvolvimento
(SACHS 2000:15).

Outra fonte consultada se expressa nessa mesma dire¢do. Como pode se verificar, o
relatorio do Grupo de Trabalho da ONU sobre Populacdes Indigenas, de 20017, destaca
que os povos indigenas ndo foram apenas afetados pelas politicas de desenvolvimento, eles
foram colocados em perigo por elas, ou seja, tiveram sua propria existéncia ameagada pelo
desenvolvimento. No caso das barragens, os povos indigenas sdo também afetados, vendo
destruidas ou bastante alteradas suas formas de vida. Segundo Salomon e Sengupta
(2003:47):

“A escala do deslocamento forcado — afetando 40-80 milhdes de pessoas
somente no caso de barragens, um numero desproporcional aqueles que sdo
povos indigenas ou minorias — o aumento do empobrecimento ¢ o conflito
exacerbado resultado da realocagdo, levou um académico a se referir a esta
massiva transgressio como uma ‘limpeza do desenvolvimento’.”” (grifos
NoSsos).

3.2.2. A etapa atual do desenvolvimento brasileiro: O caso do Programa de
Aceleracao do Desenvolvimento (PAC).

No final da década de 1990, o Banco Mundial langou um relatério intitulado 7The
State in a changing world, no qual reafirma que a posicdo do Estado ¢ nuclear ao
desenvolvimento econdmico, social e sustentavel dos povos’ . Apds a onda neoliberal que
pregou ao mundo a diminui¢do das fungdes do Estado, as afirmagdes contidas nesse
relatorio reascenderam as discussdes em torno da convocacdao por uma atitude mais pro-

ativa dos Estados.

Muitos sao os autores que escreveram a respeito do papel indutor dos Estados na
promogao do desenvolvimento. De forma genérica, e recorrendo a um breve apanhado
sobre o que foi dito, faz-se referéncia as andlises de Fritz e Menocal (2006) que

mencionam diversos estudos sobre este tema. Segundo os autores, no tocante ao papel do

! Disponivel em: http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G01/149/82/PDF/G0114982.pdf?OpenElement. Acesso em 07/01/2011.

O académico mencionado ¢ Balakrishnan Rajagopal, professor de direito e desenvolvimento no
Massachusetts Institute of Technology (MIT), que, dentre outros temas, tem se dedicado a estudar o
deslocamento induzido por mega-projetos de desenvolvimento. Texto em traducdo livre: “The scale of
forcible human dislocation — affecting 40-80 million people in the case of dams alone, a disproportionate
number of whom are indigenous peoples or minorities — and the increased impoverishment and exacerbated
conflict resulting from relocation, led one academic to refer to this gross transgression as ‘development
cleasing’.”

PCf:

http://wdronline.worldbank.org/worldbank/a/c.html/world_development_report 1997/part_rethinking_state
amp_x2014_world
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Estado para o desenvolvimento, encontram-se estudos que enfatizam a importancia tanto
da questdo do poder da infraestrutura como do comprometimento politico do Estado;
outros abordam a capacidade do Estado de controlar seu territdrio e possuir uma série de
capacidades necessarias para elaborar e realizar as politicas de desenvolvimento; havendo
também aqueles que ressaltam a necessidade de que as politicas de desenvolvimento estatal
transcendam a figura especifica de um lider ou personalidade politica; e ainda aqueles que
defendem que o Estado deveria demonstrar determinagdo e habilidade para estimular,
direcionar, formatar e cooperar com o setor privado doméstico, além do negociar e

supervisionar acordos com os interesses estrangeiros.

Pela extensdao e complexidade do debate, ndo cabe aqui o escopo de fazer a
retomada historica das fases ¢ caracteristicas da insercdo do Estado brasileiro no
desenvolvimento. Para os fins deste estudo, comega-se destacando que o governo do
Brasil, no inicio do segundo mandato do governo Lula (2007), langou a primeira versao do
Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC), um projeto de governo que posicionou o
Estado como ator importante e decisivo na promog¢ao do desenvolvimento do pais, a partir
de uma estratégia para melhorar o ambiente de investimentos, focalizando a viabiliza¢ao
de projetos de infraestrutura e de medidas institucionais que facilitassem estes
investimentos, intensificando o investimento publico para estimular o investimento de

capital privado no pais (LEITAO, 2009:218).

Em ambito regional sul-americano, a proposta do PAC sofreu forte influéncia da
Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura da América do Sul (IIRSA), lancada em 2000,
com o objetivo principal de criar condi¢gdes para a integragao econdmica do continente sul-
americano através de projetos de infraestrutura e ampliagdo da participagdo da iniciativa
privada na economia regional. As principais criticas a [IRSA acusam o projeto de justificar
um modelo econdomico de exportagdo dos bens naturais, o que se oporia frontalmente as
demandas de sustentabilidade do desenvolvimento. Ademais, tais criticas ressaltam que o
foco do desenvolvimento feito a partir da priorizagdo pelos Grandes Projetos de
Investimento (GPI) reflete que a IIRSA se baseia na idéia da integracdo hegemonica de
todos os povos e culturas dentro de um tUnico sistema capitalista de abrangéncia mundial
(VERDUM, 2007). Um dos componentes da I[IRSA traz a concep¢ao de um mercado de
energia integrado entre os paises da regido, entendido como instrumento importante para o
rapido e eficiente atendimento do consumo de energia que acompanha o crescimento das

economias do cone sul, além de potencialmente poder propiciar ganhos aos consumidores
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da regido com o aumento da oferta e competi¢do na comercializagao de energia (PIRES,

FERNANDEZ e BUENO, 2006:31).

O PAC também tem como uma de suas trés linhas mestras a questdo da energia e
dentro dela carrega, especificamente, um item sobre a geracdo e a transmissdo de energia
elétrica74, ai incluidas as construgcdes de Hidrelétricas, como ¢ o caso do Complexo
Hidrelétrico (CHE) de Belo Monte. Na opinido de Pégo e Campos Neto (2008:16), o
aspecto mais relevante dos investimentos a serem realizados pelo PAC seria o da redugao
do risco de déficit no abastecimento de energia elétrica no Brasil, em virtude do fato de
que o Brasil passou na ultima década, mais especificamente em 2001, por uma situagao de
racionamento de energia elétrica, devido especialmente ao baixo regime hidrologico e a

defasagem no investimento em novas fontes de energia.

O debate decorrente questiona a capacidade desses investimentos em infraestrutura
nao somente de produzir crescimento econdomico, mas especialmente quem, ao final, serd o
beneficiario dos investimentos do Estado (LEITAO, 2009:31), o que levanta a questdo
sobre quem s3o os agentes verdadeiramente os interessados na promog¢ao deste tipo de
desenvolvimento. Além disso, frente a constatacdo de que tais GPI se utilizam de bens
publicos, muitas vezes de bens de uso comum (como por exemplo, as dguas), tais decisdes
deveriam prever a participacdo da populacao do pais nestas decisoes, o que de fato nao
ocorreu ou, quando ocorre, acontece de maneira bastante reduzida se comparada a

importancia e a0 impacto que tais projetos produzem.

3.3. HIDRELETRICAS: CRONICA DE UM CONFLITO ANUNCIADO

A 4gua é o recurso natural mais abundante e o mais vital existente no planeta”. Em
muitos paises ela ¢ utilizada para a geragdo de energia, embora a participacdo da dgua na
matriz energética mundial seja pouco expressiva e apresente nimeros decrescentes em
relagdo a geracdo de energia elétrica, devido ao esgotamento das reservas mundiais que
podem ser destinadas a este fim (ANEEL, 2008). No Brasil, a energia elétrica ¢, ao lado do

petroleo e derivados, gas natural, carvdo mineral, energia eolica, biodiesel e produtos da

7 O PAC tem trés grandes areas de concentracdo nas acdes de Infraestrutura: i) Logistica (Rodovias,
Ferrovias, Portos, Aeroportos e Hidrovias); ii) Energia (Geragdo e Transmissdo de Energia Elétrica. Petréleo,
Gés Natural e Combustiveis Renovaveis) e iii) Social e Urbano (Saneamento, Habitacdo, Transporte Urbano,
Luz para Todos e Recursos Hidricos).

™ A 4gua recobre 2/3 da superficie da terra.
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cana, uma das fontes de energia que compde a matriz energética do pais’® (EPE, 2010).
Especificamente, a produgdo da energia elétrica (eletricidade) se da de diversas formas,
uma delas a partir do uso da agua, cuja for¢a move as turbinas das usinas hidrelétricas

transformando a energia cinética do movimento da 4gua em energia elétrica.

O Brasil ¢ um pais naturalmente hidrelétrico, porque possui numerosos rios com
potencial para este tipo de aproveitamento’’. Assim, a maior fonte de energia elétrica do
Brasil ¢ a hidroeletricidade. Segundo dados do Balango Energético Nacional (BEN), cerca
de 77% da energia elétrica gerada no Brasil ¢ proveniente de fontes como as usinas
hidrelétricas, sendo o restante produzido principalmente por termelétricas que empregam

combustiveis fosseis ou nuclear’®.

A energia hidraulica ¢ considerada renovavel no mercado internacional, ja que a
agua utilizada para a geracdo de energia ¢ devolvida ao leito do rio. Sempre foi
considerada energia limpa, em virtude de nao produzir gas carbonico como produto final,
como no caso da queima dos combustiveis fosseis. Estudos recentes apontam, contudo, que
os reservatorios das hidrelétricas podem emitir uma consideravel quantidade de gés
metano’’, com potencial de impacto no efeito estufa, 25 vezes maior do que o gas
carbonico (FEARNSIDE, 2009:110), constatagdo que coloca em xeque a afirmagao de ser

a hidroeletricidade uma “energia limpa”.

Considerados os beneficios, como o baixo preco econdmico e a auséncia de queima
de combustiveis fosseis, um dos maiores problemas associados a gera¢do de energia
hidrelétrica reside no fato de que a construcao das usinas hidrelétricas, necessarias para o
processo de transformacdo da forca da dgua, normalmente acarreta danos sociais e

ambientais expressivos. Esses danos, na maioria das vezes, ndo sdo incorporados nas

" Em 2009, a oferta interna de Energia no Brasil teve a seguinte composigdo: 46,6% petroleo, gas natural e
derivados; 18,2% produtos da cana; 15,5% hidraulica e eletricidade; 10,1% lenha e carvao vegetal; 5,2%
outros — que inclui fontes primdrias renovaveis e uranio; 4,7% carvdo mineral e derivados. (fonte: EPE,
2010).

"o aproveitamento hidrelétrico dos rios no Brasil esta na ordem de 30%. Comparativamente a outros paises
do mundo, o Brasil ¢ o segundo maior consumidor de energia hidrelétrica do mundo, ficando apenas atras da
China e ¢ o segundo pais do mundo onde a hidroeletricidade ocupa o maior percentual na produgao total de
energia elétrica, ficando, neste quesito, apenas atras da Noruega (ANEEL, 2008).
® A composicdo das fontes de geragdo de energia elétrica em 2009 ficou assim dividida: 76,9% Hidraulica;
8,1% Importacdo; 5,4% Biomassa (lenha, bagaco de cana e outros); 0,2% Eolica; 2,6% gés natural; 2,9%
Derivados de petroleo; 2,5% nuclear; 1,3% carvdo e derivados. Considerando que o item importagdo ¢é
essencialmente de origem renovavel, contabiliza-se que mais de 85% da eletricidade no Brasil provém de
fontes renovaveis (EPE, 2010).

7 Emitido pela decomposicio da vegetagdo submersa nas aguas dos reservatorios.
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analises econdmicas ou ambientais que precedem a construgdo das usinas (SINISGALLI,

2005).

Socialmente, os problemas decorrem do fato de que a implantagdo desses
empreendimentos ndo ocorre em espagos geograficos inabitados, mas ocupam locais com
populagdo fixada na terra, atingindo dindmicas, relagdes, formas de trabalho, producao e
reprodugdo enraizadas. As pessoas sdo retiradas da terra de forma muitas vezes violenta e
contra sua vontade (PINHEIRO, 2007:31). Além disso, os canteiros de obra reproduzem a
logica perversa de ocupagdo do espaco que, na ansia por trazer o “desenvolvimento” ao
local e a qualquer custo, acaba acarretando desajuste social, violéncia, submetendo a
populagdo que vem em busca de trabalho a precariedade e a falta de acesso a uma
infraestrutura adequada. Ambientalmente, entre inimeros impactos, a inundagdo ou
alteracdo no curso natural dos rios que acompanha a constru¢do das usinas hidrelétricas
contribui para perdas irreversiveis de espécies, ecossistemas e biodiversidade, com a
destruicao de paisagens naturais e alteracao de toda a fauna e a flora relacionada ao curso

dos rios afetados.

Frente aos diversos paises do mundo, o Brasil comemora sua matriz energética
“limpa” e celebra tanto o potencial hidrelétrico como a tecnologia de que dispde para
aproveitar este potencial. Se o tema ja era polémico, a controvérsia se acirra ainda mais
ante o fato de que os atuais potenciais hidrelétricos do Brasil estdo disponiveis em terras
amazonicas, caracterizadas pelo delicado equilibrio ecologico que ainda se mantém e
aonde habitam populacdes tradicionais e povos indigenas que se valem desses recursos

naturais em equilibrio para existirem.

3.3.1. O relatério da Comissdo Mundial de Barragens: a observancia dos direitos
humanos nos projetos de desenvolvimento

Os conflitos e os variados problemas gerados em razao da construgdo de barragens
no mundo todo deram margem ao surgimento de uma articulagdo internacional - a
Comissdo Mundial de Barragens (CMB)*’. Formada em 1998, a CMB ¢ conhecida como
um experimento de governanca global preocupado tanto com o tema da constru¢ao de

grandes barragens como também em pesquisar os impactos ambientais, sociais €

8 A CMB consistiu de membros da sociedade civil, academia, setor privado, associagdes profissionais e um
representante do governo. Seus membros agiram individualmente e ndo como representantes das
organizagdes e governos dos quais eram membros. O resultado final do trabalho da CMB foi a elaboracdo de
um relatorio, langado sob o patrocinio de Nelson Mandela.



90

econdmicos do desenvolvimento desse tipo de empreendimento. Os densos resultados dos
estudos conduzidos pela CMB foram publicados em 2000, em um relatério intitulado

. .~ 8l
Barragens e Desenvolvimento: um novo modelo para tomada de decisoes

O relatorio analisa em profundidade todos os aspectos relacionados a construcao
das barragens como opg¢do de desenvolvimento e descreve a historia de contestagdes e
conflitos sobre esse tipo de construcdo. Quantificagdes realizadas estimaram que, até
aquele momento, existiam aproximadamente 45 mil grandes barragens®* em 145 paises. O
documentou evidenciou que como os custos ambientais, sociais e culturais, aliados a
outros, nao foram incorporados a analise econdmica dos empreendimentos, ao final das
contas, a rentabilidade desses esquemas permanece indefinida. Além disso, o estudo
procurou determinar uma série de padrdes internacionais para a tomada de decisdes sobre a

construcao deste tipo de projeto (WCD, 2000).

Diversos atores brasileiros - governamentais e ndo-governamentais - participaram
do processo. No governo do Brasil, por exemplo, diferentes agéncias tomaram distintas
posicdes em relagdo ao relatorio e algumas agéncias de energia simplesmente o ignoraram.
A Agéncia Nacional das Aguas (ANA) participou dos esforcos iniciais, mas retirou-se do
Forum sobre Barragens e Desenvolvimento, parte dos esforgos de seguimento da CMB.
Assim, em 2003, a ANA emitiu uma declaragdo respeitosa, porém critica a0 processo € ao

relatorio da CMB.

Em seu comunicado 8 CMB, a ANA manifestou preocupagdo de que a CMB nao
havia se envolvido o suficiente com os governos e com o setor privado; que os estudos de
caso do relatorio restringiram-se a barragens antigas e que a CMB perdeu a oportunidade
de realizar um estudo comparativo sobre as multiplas fun¢des de barragens, ou seja, nao
explorar apenas os custos socioecondmicos € ambientais, mas também realizar uma
comparagdo das barragens em relacdo a alternativas viaveis de fornecimento de

electricidade e avaliar sua fungdo de protegdao contra cheias, navegagdo, abastecimento de

8 Para se ter ideia da complexidade do estudo, foram oito estudos de caso, dois estudos de pais (India e
China), um artigo sobre a Russia ¢ os novos estados independentes, um estudo com cruzamento de
informagoes sobre 125 barragens, 17 revisdes tematicas, 130 artigos técnicos, 947 submissdes escritas e 04
consultas regionais nas quais 14.000 pessoas de 59 paises participaram.

2 A CMB usa a defini¢io sobre o que seria uma grande barragem da International Commission on Large
Dams (ICOLD). Segundo a Comissao, uma grande barragem seria aquela com altura de ao menos 15 metros
desde a fundagdo ou uma barragem que tenha entre 5-15 metros de altura e tenha um reservatorio de agua
com volume de mais de 3 milhdes de m3 (WCD, 2000:17).
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agua doméstico, industrial e de servigos e em relagdo a produgdo de alimentos (MOORE et

al, 2010).

Sem duvida, a abordagem do relatorio da CMB compreende a contextualizagdo do
significado dos direitos humanos no contexto do desenvolvimento e também da geracdo de
energia, reconhecendo que direitos humanos e desenvolvimento humano se reforcam
mutuamente. Para tanto, a CMB elege a abordagem do desenvolvimento baseada nos
direitos humanos como uma base de principios que deveria ser utilizado para orientar a
mediagdo de escolhas nos processos de desenvolvimento quando estes abrigam interesses

conflitantes.

Para trazer o arcabougo dos direitos humanos para a discussao sobre as barragens, o
relatorio selecionou como bases normativas trés principais instrumentos de direitos
humanos: a Declaracio Universal dos Direitos Humanos; a Declaragdo do Direito ao
Desenvolvimento e a Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento.
Segundo os autores, estes documentos juntos formariam um standard de normas aceito
internacionalmente que contribuem para a pacificagdo de um conceito de desenvolvimento
que fosse economicamente vidvel, socialmente justo e ambientalmente sustentavel (WCD,

2000:202).

Em sua critica ao relatério, Baxi (2001) reafirma que a abordagem baseada em
direitos utilizada pela CMB ¢ procedimental, ou seja, diz respeito apenas aos processos
institucionais e ao funcionamento das estruturas, havendo falha na afirmacao do conteudo
dos direitos ameacgados ou violados. Em outras palavras, para o autor, o relatério nao
explica quais os direitos humanos substantivos que as pessoas afetadas teriam em relagao
ao desenvolvimento destes empreendimentos. Para Baxi (2001:1521), por focar os direitos
procedimentais, o documento ressente-se do fato de nao ter ido além em direcdo a
elaboragdo de propostas de renovacao do regime geral de direitos humanos, sendo para o
autor evidente que tal regime ndo atende plenamente aos problemas e a condi¢ao das
pessoas afetadas pelas grandes barragens. De qualquer modo, o autor reconhece que o
relatdrio estrutura importante base de apoio para expectativas futuras de direitos humanos
justamente a partir do reconhecimento dos direitos procedimentais, como a participacao, a
transparéncia no processo € a responsabilizacao dos gestores. Entretanto, destaca que este
enfoque nos procedimentos, embora valido, direciona o foco da realizacdo dos direitos

humanos na negocia¢do e no didlogo, o que tem seus pros e contras. Nesse sentido, adverte
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sobre a possivel cilada da nogdo de que os direitos humanos devem ser esclarecidos por
meio de um constante processo de negociagdo, pois o fato obscureceria a questdo do

conteudo substantivo desses direitos.

Positivamente, Baxi (2001:1517) reconhece que o relatério expandiu a categoria da
analise de riscos, pois o documento critica a estreita concepcdo empresarial de risco,
medida apenas em termos dos lucros e dos incentivos oferecidos ao investidor corporativo.
Esse tipo de risco seria voluntério, ou seja, o investidor assume se quer ou ndo corré-lo e
tem condicdes de criar estratégias a priori para enfrenta-los. Ao contrario, para um grande
numero de pessoas afetadas pelos empreendimentos, o risco nao ¢ voluntario, mas imposto
involuntariamente. A imposi¢ao de riscos para uma grande quantidade de pessoas, € sobre
0s quais ndo se tém como optar por ndo assumi-los, seria o que inevitavelmente ameagaria

os direitos humanos nesses casos.

Frente as verdades absolutas do velho e tradicional paradigma do desenvolvimento,
o simples questionamento destes GPIs como as hidrelétricas ¢ muitas vezes tomado de
descrédito e desqualificagdo logo de inicio, como se fosse uma espécie de ‘“‘cruzada
obscurantista contra o desenvolvimento da sociedade” (FILIPPIN, 2010:146). Para marcar
posi¢do contraria ao desempoderamento destas vozes, Medha Patkar (WCD, 2000:321) em

seu comentario dissidente ao final do relatorio afirma:

“Os problemas das barragens sdo um sintoma do grande fracasso de um modelo
dominante de desenvolvimento injusto e destrutivo. [...] Mas abordar estas
questdes ¢ essencial [...] para dar uma orientacdo no sentido de desafiar as forgas

que levam a marginalizacio de uma maioria através da imposicdo das

. .. 83
tecnologias injustas como as grandes barragens™"".

3.4. 0 COMPLEXO HIDRELETRICO DE BELO MONTE E OS DIREITOS HUMANOS
DOS POVOS INDIGENAS DA REGIAO AMAZONICA BRASILEIRA

O rio Xingu ¢ um afluente importante do rio Amazonas, fazendo parte, portanto, da

bacia Hidrografica Amazonica, a maior do mundo. Percorre um trajeto de

8 Traducdo livre do original em inglés: “The problems of dams are a symptom of the larger failure of the
unjust and destructive dominant development model. It is beyond the scope of our report or the brief of the
Commission to resolve all the underlying problems of global development. But addressing these issues is
essential in any attempt to reach an adequate analysis of the basic changes needed to achieve equitable and
sustainable development and to give a pointer towards challenging the forces that lead to the marginalisation
of a majority through the imposition of unjust technologies like large dams”.
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aproximadamente dois mil quilometros de extensdo rumo ao interior da Amazonia, sendo
responsavel pela sobrevivéncia de populacdes tradicionais da regido, dentre elas alguns
povos indigenas. A ideia de barrar o rio Xingu data da década de 1970, sendo o projeto do
CHE de Belo Monte, anteriormente chamado de Kararad, um dos seis barramentos
previstos no estudo de inventario hidrelétrico® do rio Xingu, contratado pela Eletrobras e
apresentado oficialmente (1980) ao entdo Departamento Nacional de Aguas e Energia

Elétrica (antecessor da ANEEL), tendo sido aprovado em 1988.

Para alguns autores, o projeto de aproveitamento do rio Xingu carrega consigo
muitas caracteristicas da época do periodo militar, em especial, a falta de transparéncia nas
informacdes oficiais, decorrente de sua classificagdio como um “empreendimento
estratégico para o desenvolvimento nacional” (TELLES do VALLE, 2005:67). De fato, o
projeto percorre uma trajetoria historica polémica, conturbada, e com inimeras questdes
implicadas, como, por exemplo, a discussao de como ela se insere no desenvolvimento da
Amazonia, a maneira como sdo tomadas as decisdes, os procedimentos de consulta aos
povos indigenas afetados (FEARNSIDE, 2009:108), a finalidade do uso da energia
produzida, dividas com relagdo a sua viabilidade economica, dentre inumeras outras

variaveis que colocam o empreendimento no foco de debates acalorados.

Kararad ressurgiu com o nome de Belo Monte. Trata-se de obra vultosa. Belo
Monte sera a terceira maior hidrelétrica no mundoSS, a maior brasileira, com obras de
escavacao de terras e de rochas em volume superior ao do Canal do Panam4, em meio a
floresta amazodnica. Sua poténcia nominal serd de 11,2 mil MW nos periodos de vazao
mais favoravel e de menos de 1 mil MW nos mais desfavoraveis. Com isso, a chamada
"energia firme" serd de 4 mil MW, um niimero ndo muito alto quando se considera o
volume de investimento necessario e os impactos diversos da obra. Tal nimero a coloca

como uma das usinas menos eficientes do Brasil (PAMPLONA, 2010).

O CHE de Belo Monte coloca-se historicamente como sucessor de

187

. . , . A . 86 88 .
empreendimentos hidrelétricos amazdnicos como Balbina™, Samuel”’ e Tucurui™, os quais

¥ Pela legislagio brasileira, o estudo de inventdrio hidrelétrico ¢ o primeiro passo para se planejar o
aproveitamento de um potencial hidrelétrico com capacidade de geragdo superior a 30.000 Kw2. Trata-se de
uma etapa de estudos de engenharia em que se define o potencial hidrelétrico de uma bacia hidrografica
(TELLES do VALLE, 2005:64).

% Atras das Trés Gargantas na China e da Binacional Itaipu.

% Balbina, no Estado do Amazonas é reconhecidamente a pior experiéncia, com uma area inundada de 2360
km?2 para uma poténcia de geracdo de apenas 250MW e com longos periodos de baixa produtividade causada
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produziram resultados problematicos, explicitando uma série de falhas e erros que a
Eletrobras tenta agora transformar positivamente em aprendizados que possam orientar as
construgdes das novas centrais hidrelétricas na Amazonia, como o CHE de Belo Monte. A
institucionalizacdo do licenciamento no ambito da politica ambiental brasileira,
transformado em icone da democracia, trouxe a ilusdo de que projetos complicados e
tecnicamente equivocados nao seriam mais impostos a populagdo como foram Tucurui e a
Transamazonica por exemplo. Com o CHE de Belo Monte, a histéria se repete, lembrando
Marx, "a primeira vez como tragédia e a segunda como farsa”, tendo agora a frente um

governo popular e democratico no poder.

Belo Monte ¢ o remake de um projeto de engenharia dos anos 1970 e carrega
consigo a marca do periodo da ditadura militar. Originalmente, o projeto previa a formagao
de um lago de 1225 quilometros quadrados para uma geracdo de 8.400 MW de poténcia
maxima. Entretanto esse projeto ndo chegou a ser aprovado, pois desde logo o entdo
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica ¢ a Eletrobras entenderam ser
necessario rever os estudos com fins de viabilizar o empreendimento sociopoliticamente
(TELLES do VALLE, 2005:68). O projeto foi entdo reformulado, diminuindo-se o volume
do reservatorio de agua para dois reservatorios menores, o primeiro lago com aproximados
440 quilometros quadrados e o segundo com 130 quildmetros quadrados, tornando-a uma
usina a fio d'agua®, o que diminuiu consideravelmente o impacto do alagamento. O
impacto que causara sobre os povos indigenas permanece, entretanto, ndo pela dgua, mas
pela auséncia dela. Mais de cem quilometros de rio passardo a suportar a seca e mais de

oitenta por cento da agua sera usada para a geracao de energia.

pela sazonalidade das cheias. O empreendimento inundou boa parte do territério do povo indigena Waimiri-
Atroari.

8 Samuel foi implantada no Estado de Rondonia em 1988, formando um reservatorio de 540 km2, area a
época quase toda formada de floresta tropical primaria. Embora nenhuma éarea indigena tenha sido inundada
por Samuel, a represa pode ter causado impactos em povos indigenas que habitam as cabeceiras do Rio
Jamari.

% Tucurui, no Estado do Para, tem uma boa propor¢do entre 4rea alagada frente ao potencial de geragdo de
energia. O problema ¢ que a energia gerada serve basicamente para atender & demanda eletrointensiva da
industria de aluminio. A hidrelétrica bloqueou o rio Tocantins e inundou parte da area indigena Parakana
além de impactar indiretamente outros povos da regiao, como os Asurini e Krikati.

% Usinas a fio d’agua sdo usinas sem reservatorios significativos, que operam com queda constante e vazao
ndo controlada. Utilizam reservatorios com acumulacdo suficiente apenas para prover regularizagdo didria ou
semanal, ou utilizam diretamente a vazao afluente do aproveitamento.
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Fante: Eletrobris, 2003,
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Figura 3 - Redugio do projeto de Belo Monte.

Figura 3.1. Reducfo do reservatorio de Belo Monte. Fonte: Eletrobras.
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Apo6s muitas idas e vindas, foi realizado em 2010 o leildo pela concessao da licenga
para construcdo da obra pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), sendo o
consorcio vencedor aquele que apresentasse o menor preco. Venceu o Consorcio Norte
Energia S.A. (NESA)”, que conquistou a licenca para construcio do empreendimento’’.
Além de participar como maior acionista do consorcio (49,98%), o governo federal,
através do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES), vai financiar até 80% do valor
da construg¢do, sendo que especialistas consideram que as condigdes de financiamento
oferecidas pelo BNDES para construcdo de Belo Monte sejam das melhores do mundo®”.
Outro incentivo governamental ¢ que o consorcio terd um abatimento de 75% do imposto

de renda durante uma década.

3.4.1. Os interesses da industria de aluminio e a legitimidade dos objetivos do
empreendimento

Inicialmente, a proposta para o uso da energia gerada por Belo Monte é que parte
dela seria transmitida para o sudeste, especialmente Sao Paulo, e assim seria incluida na
rede de transmissao nacional. Mas os altos custos desta transmissao, aliados ao fato de que
na maior parte do ano as linhas de transmissdo ficariam com energia reduzida ou sem
energia, mudaram os planos. Alguns autores afirmam que os planos passaram a destinar a
maior parte da energia para as industrias de alumina e aluminio no proprio Para
(FEARNSIDE, 2009:112). De certo que todas as empresas presentes na Amazdnia que
usam a energia de Tucurui, sdo produtoras de aluminio, que ¢ exportado (BERMANN,
2010), ja que se trata de uma producdo basicamente para exportagdo. Por exemplo, em
2005, apenas 06 paises - Estados Unidos, China, Japao, Alemanha, Italia e Franca - foram
responsaveis por 86% do consumo total do metal no mundo (ABAL, APUD LIMA, 2009:
66).

No Brasil, aproximadamente 50% da energia elétrica produzida ¢ gasta pela

industria e 30% de toda esta energia gerada ¢ consumida por empresas que gastam muito:

% E formado pelas empresas: Eletrobras (15%); Chesf (15%) e Eletronorte com (19,98%); Gaia Energia e
Participagdes (10,02%); Queiroz Galvao (10,02%); J Malucelli (9,98%); Cetenco Engenharia (5%); Mendes
Junior Trading Engenharia (3,75%); Contern Construgdes ¢ Comércio: empresa do Grupo Bertin (3,75%);
Serveng-Civilsan (3,75%); Galvao Engenharia: originada da dissidéncia da Queiroz Galvao (3,75%).

O consorcio ofereceu uma tarifa de R$ 78,00 por megawatt/hora - desagio de 6,02% em relagdo ao preco
definido pelo governo, de R$ 83,00.

92 . JO) . . , . .
Palavras do presidente do consorcio Norte Energia e diretor da Chesf, José Ailton de Lima.
http://economia.estadao.com.br/noticias/not 14632.htm
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fabricas de aco e de aluminio, principalmente. Em outras palavras, isto quer dizer que a
industria de aluminio é uma industria cuja producio depende de intenso uso energético’,

gera poucos empregos’* e beneficia um pequeno cartel de corporagdes (LIMA, 2009: 65).

Normalmente, o padrdo que se verifica, ndo s6 neste caso, mas em diversos outros,
¢ o de que os paises periféricos (no caso, o Brasil) sofrem os maiores impactos das etapas
iniciais de producdo do metal, que envolve diretamente as florestas tropicais e sua
diversidade biolodgica e cultural (LIMA, 2009: 67). Trocando em miudos, significa que os
paises consumidores de aluminio exportam para o Brasil os impactos ambientais e sociais
de seu consumo, “pais que nao so aceita, mas até subsidia e facilita a destruicao que isto

implica” (FEARNSIDE, 2009: 113).

Desse modo ¢ reforcada a tese de que a descentralizagdo do processo de
desenvolvimento em dire¢do as regides tomadas como menos desenvolvidas do Brasil ¢
voltada essencialmente para a produgdo de exportacdo, € que esta se revela como atividade
com baixo potencial de internalizacao de renda e de promocao do desenvolvimento das

regides onde se localizam (LEITAO, 2009:97).

Nao esta na proposta deste trabalho, mas vale lembrar que h4 intimeras alternativas
em discussao sobre a geragdo de energia, como a energia eolica, pequenas hidrelétricas,
biomassa, energia solar, uso de residuos urbanos e agricolas, energia das ondas e das marés
e o uso do hidrogénio, dependendo de investimentos e programas de incentivo para se
concretizarem como alternativas viaveis, demonstrando um cenario de necessario incentivo
e investimento a inovagdo tecnologica. Além disso, Rosa (2007:57) observa que a
manutengdo do modelo de desenvolvimento intensivo em energia também deve ser
questionada, havendo a necessidade de se adotar uma politica energética voltada também
para o lado da demanda, sem com isso negar o direito ao acesso de grande parte da
populagdo brasileira a este bem. Sob esta perspectiva cabe recordar que ha estudos que
estimam que o Brasil possa reduzir a projecdo de consumo de energia em 20% até 2030,
apenas adotando medidas de eficiéncia energética (LEITE e RABAY, APUD SOUSA
JUNIOR e REID, 2010:250).

% Em 2006 no Brasil, a produgio de aluminio primario consumiu cerca de 6% de toda energia elétrica gerada
no pais (ABAL, APUD LIMA, 2009: 68). Neste sentido, o professor do Programa de Po6s-Graduagdo em
Energia da Universidade de Sao Paulo, Célio Bermann acrescenta que cerca de 50% da energia elétrica no
Brasil ¢ consumida por industrias, sendo que 30% se restringe a seis setores: cimento, aco, aluminio, ferro-
ligas, petroquimica e papel e celulose. (ISA, Especial Belo Monte).

* A industria de aluminio é uma das que gera menos empregos, 2,7 pessoas por Gwh. Segundo Fearnside
(2009:113), um saldo infeliz, que s fica atras da industria de ferro-liga.
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Uma medida de eficiéncia energética possivel seria aquela relacionada as perdas
técnicas do Sistema Elétrico Brasileiro, atualmente em torno de 15%, o que inclui a
eletricidade gerada pelas usinas hidrelétricas, passando pelas linhas de transmissdo, até
chegar ao consumidor final, o que representa um percentual alto, se comparado ao padrdo

internacional de 6% perdas (BERMANN, Especial ISA).

Também como medida de eficiéncia energética aponta-se a possibilidade de
repotencializar usinas hidrelétricas com mais de 20 anos por meio da troca de
equipamentos ¢ da moderniza¢do de componentes e sistemas. Ha também a alternativa de
geragdo de energia por meio de Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs), com potencial
calculado em 9,8 mil MW. Outra medida extrema aponta o caminho de “simplesmente nao
gerar esta energia de Belo Monte e ficar com menos exportagdo de aluminio (e de

empregos) para o resto do mundo” (FEARNSIDE, 2009:114).

O que a batalha por Belo Monte esconde € que novos paises industrializados ou
grandes paises emergentes como no caso a China, India e Brasil, acabam por se envolver
em induastrias que ndo mais existem em paises pos-industriais, como, por exemplo, a
indtstria de aluminio. No Japao, na década de oitenta, todas as industrias de aluminio
foram fechadas, ja que o pais passou a importar o aluminio, transforma-lo em chips, para
entdo vendé-los com um valor vinte vezes maior do que ele pagou pelo aluminio utilizado
(BERMANN, 2010). Em resumo, quando os paises centrais abandonam uma atividade
particular, ela ¢ relegada aos paises do Terceiro Mundo, que ficam com os resultados do

impacto ambiental e social desta produgdo. Segundo alguns especialistas:

“Existem trabalhos que demonstram niie ser necessario construir mais usinas
para aumentar a oferta de energia no pais. Basta racionalizar o uso, tornar a
produgdo mais eficiente, e apostar no potencial de fontes renovaveis que dispde
um pais solar como o Brasil. Para isso ¢ necessario uma decisdo politica que
conduza o pais para um futuro limpo, sem corrup¢ao” (SCALAMBRINI
COSTA, 2010) (grifo nosso).

Por outro angulo, a aceitagdo destes empreendimentos por grande parte da
populacdo em geral pode ser vista em funcdo do modo como normalmente transformam a
imagem da ameaga em uma promessa de desenvolvimento, sem disponibilizar informagdes
claras e seguras sobre o que de fato esta em jogo e sobre quais serdo os resultados do
projeto, tanto os positivos quanto os negativos. Alguns autores reconhecem que o sistema

elétrico brasileiro ¢ bem organizado institucionalmente, com um arcabougo institucional



99

consolidado, mas que, a par desta organizagcdo, o setor ¢ pouco transparente (SOUSA

JUNIOR e REID, 2010:265).

3.4.2. Os povos indigenas afetados pelo empreendimento

O projeto ¢ previsto para ser instalado na Volta Grande do Xingu, uma area
geografica onde o rio apresenta uma alca naturalmente. Esta ¢ uma area indigena por
exceléncia, existindo inclusive, nos arredores, grupos indigenas isolados’
(MAGALHAES, 2009:62). Ademais, trata-se de um local que abriga um patrimonio
natural e cultural de grande relevancia para a humanidade, tendo sido considerada como
uma area de importancia biolodgica “extremamente alta” devido a sua singularidade,
incluindo ainda espécies endémicas (portaria no.9/MMA e EIA, vol. 18 APUD
MEDEIROS, 2009: 170).

O Estudo de Impacto Ambiental’® do projeto distingue trés grupos de povos
indigenas na regido do empreendimento: 1) um primeiro grupo consiste de povos indigenas
que vivem em area de influéncia direta (AID). Estdo incluidos neste grupo os povos
indigenas que habitam a Volta Grande do Xingu (Juruna do Paquicamba, Arara da Volta
Grande, Juruna do Km 17 e os Xikrin do Bacaja); ii) um segundo grupo, que considera os
indigenas que vivem em area de influéncia indireta (AII). Este grupo compreende os povos
indigenas que habitam as margens do Rio Xingu, acima da Volta Grande (Asurini do
Koatinemo, Araweté, Parakand) e as margens do Rio Iriri (Arara, Arara de Cachoeira Seca
e Kararad)’’ ; e por fim iii) os indigenas citadinos, que de alguma forma mantém vinculos

com seus povos e terras de origem.

® O Estudo de Impacto Ambiental da obra se cala a respeito dos povos isolados, também chamados
auténomos, que vivem ao redor da regido. A Fundagio Nacional do Indio (Funai) criou em janeiro de 2011
uma Terra Indigena (TI Ituna/Itatd) que abriga tais indios isolados. A nova TI foi criada por meio da portaria
n°® 38, de 11/01/2011, ocupa uma area de 137.756 hectares, entre os rios Xingu e Bacaja, e fica ha 50 km da
area do projeto da Usina Hidrelétrica Belo Monte. De acordo com o indigenista Fabio Ribeiro, da Funai de
Altamira, PA, a inten¢do é proteger os indios isolados dos impactos previstos em fun¢do da obra. Fonte:
http://www.jusbrasil.com.br/noticias/2542185/funai-interdita-area-para-indios-isolados-nas-proximidades-de-
belo-monte-no-para

% Sobre o instrumento do estudo de impacto ambiental, ver subsecio mais adiante.

7 Segundo Magalhaes (2009:61) inexplicavelmente, os povos indigenas Xipaya e Kuruaya que habitam
acima de Cachoeira Seca ndo foram incluidos no estudo.
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Figura 3.3- Mapa das Terras Indigenas ao redor de Belo Monte

Fonte: Instituto Socioambiental

A critica que se faz a tal divisdo ¢ a de que o empreendedor considera como area
diretamente afetada (ADA) a Volta Grande, mas as comunidades indigenas que ai vivem,
assim como a populagdo ribeirinha em geral ali localizada, ndo sdo consideradas
diretamente afetadas, mas sim como apenas situadas na Area de Influéncia Direta (AID).
Isto porque tais empreendimentos tém adotado a perversa defini¢do de populagdo afetada

como somente aquela inundada pelo reservatoério (MAGALHAES, 2009:63).



101

3.4.3. Consequéncias juridicas do aproveitamento de recursos hidricos em terras
indigenas brasileiras: consideracoes sobre as previsdes constitucionais

De maneira geral, admite-se que os territorios indigenas sejam locais onde o meio
ambiente e a (bio)diversidade sdo bem preservados, revelando a relagdo intrinseca que, na
maioria das vezes, se da entre os povos indigenas e o meio ambiente. O Brasil abriga a
maior biodiversidade do planeta e uma das maiores diversidades étnicas do mundo,
considerando os mais de 220 povos que vivem em territorio nacional. Tal fato destaca o
reforco mutuo da relacdo entre os indigenas e o meio ambiente da qual decorre o fato de
serem considerados ‘“atores fundamentais para a consecu¢do dos proprios objetivos do

direito ambiental” (BAPTISTA, 2002:183).

Embora sejam distintos e com objetivos proprios, o direito dos povos indigenas e o
direito ambiental se relacionam de tal sorte que a andlise de um normalmente acaba por
tocar a do outro. Essa relacdo se reflete ainda na previsao das consequéncias juridicas da
exploracdo dos recursos naturais em terras indigenas. A andlise do texto constitucional
brasileiro revela que o constituinte brasileiro reconheceu o papel fundamental da
preservagdo do espaco natural para o modo de vida dos indigenas. Sob esta dtica, serdo
apreciadas a seguir algumas previsdes constitucionais que dialogam com o caso em estudo,
especialmente aquelas expressas nos capitulos constitucionais sobre os indios e sobre o
meio ambiente (Capitulos VIII e VI respectivamente, do Titulo VIII da Ordem Social),
destacando-se, antes disso, dois principios constitucionais que orientam a ordem juridica

brasileira e que tém aplicagdo no caso em analise.

3.4.3.1. O principio da dignidade humana do individuo indigena

O principio da dignidade humana foi erigido pela Constitui¢do Federal de 1988
como um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito (artigo 1°. Inciso III) e trata
de assegurar a cada pessoa um minimo de valores que a torna dignamente humana; um
minimo de respeito pelo seu valor intrinseco como pessoa. Aplicado ao individuo indigena,
reconhecidamente integrante do povo brasileiro em geral, ao Estado brasileiro cabe

igualmente reconhecer a dignidade da pessoa humana indigena.

Neste caso particular, a dignidade da pessoa indigena esta inegavelmente atrelada
ao pertencimento a um grupo €tnico (um povo especifico), uma vez que a maioria dos
individuos indigenas, tanto os que vivem dentro como os que vivem fora das terras

indigenas, tétm como elemento referencial e integrante de sua personalidade a identidade
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cultural relacionada aos valores, usos, costumes e tradi¢des do povo ao qual pertence. Tais
pessoas indigenas apoiam-se nesses elementos para compor o nucleo central de sua
individualidade e, em ultima andlise, de sua dignidade. Por esta razdo, a observancia do
principio da dignidade do individuo indigena recomenda que as relagdes de pertencimento
do individuo a seu povo sejam tomadas como elementos fundamentais deste principio

quando aplicado ao individuo indigena.

O principio da dignidade da pessoa humana ¢ o que responde aos argumentos sobre
a propor¢do minoritaria e inexpressiva (menos de 1% da populacdo brasileira) dos
indigenas frente a populagdo nacional, j4 que o reconhecimento e respeito aos direitos
destes individuos (integrantes de minorias) se obtém nao em funcdo do maior ou menor
nimero que representam, mas frente ao respeito a dignidade que cada individuo

(atomizado) tem por direito.

Sarlet (2002:61) destaca que onde o respeito pela dignidade humana falhar, onde
nao houver o limite ao poder, onde a liberdade, a autonomia e¢ a igualdade ndo forem
reconhecidas e asseguradas “ndo havera espago para a dignidade da pessoa humana e esta
(a pessoa), por sua vez, poderd ndo passar de mero objeto de arbitrio e injustigas”. Parece
ser a posicdo que tem sido reservada aos indigenas em relagdo a constru¢ao do CHE de
Belo Monte, onde os discursos majoritarios mais frequentes lhes atribuem uma posi¢ao
subalterna e discriminatéria - frente ao suposto interesse nacional de gera¢do de energia
elétrica ser maior que os direitos de alguns poucos “selvagens” - ou inexpressiva - frente a

“infima propor¢ao” que representam em relagdo a populagdo brasileira como um todo.

3.4.3.2. O objetivo fundamental do desenvolvimento nacional num Estado pluriétnico

O artigo 3°. da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88) inciso II prevé como um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil a garantia do desenvolvimento
nacional. Em leitura conjunta com o inciso IV do mesmo artigo, afirma-se como um dos
objetivos fundamentais a promocao do bem-estar de todos, sem preconceitos de quaisquer
formas. Considerando que no Brasil habitam diversos grupos étnicos € que os instrumentos
de direitos humanos dos quais o Brasil ¢ signatdrio asseguram aos povos indigenas sua
incorporagdo aos Estados nacionais com base no respeito a seus direitos coletivos e de
identidade cultural, isto implica em que ao Estado brasileiro cabe considerd-los no
processo de desenvolvimento nacional a partir desta esfera de direitos que possuem como

povos distintos € minoritarios € ndo em violagdo ou em detrimento a ela.
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Na pratica, ao tragar seus planos e politicas de desenvolvimento nacional, espera-se
que o Estado brasileiro ndo desconsidere ou deixe de fora os interesses dos povos
indigenas, por serem estes parte também do “nacional”. A dificuldade esta no fato de que,
em muitos casos, os interesses de desenvolvimento nacional aparecem como contrarios aos
interesses do desenvolvimento dos povos indigenas, conforme se vem tratando até agora
neste estudo. Para a solugdo destes conflitos, ¢ necessario que o Estado brasileiro preveja e
exercite mecanismos que pacifiquem tais situagdes (um deles, por exemplo, o exercicio do
direito ao consentimento livre, prévio e informado) e incorpore em sua institucionalidade
estruturas orientadas ao efetivo reconhecimento da caracteristica pluriétnica do Estado

brasileiro.

3.4.3.3. A autoriza¢do do Congresso Nacional e a regra da maioria

Em comparagdo as Cartas Magnas anteriores, ha de se reconhecer que a vigente
Constituicdo Federal Brasileira foi a que mais bem reconheceu os direitos dos povos
indigenas, resultado historicamente devido a intensa mobilizacdo indigena durante o
processo constituinte. Como consequéncia, o documento maior do ordenamento juridico
brasileiro reconhece as terras indigenas como bens da Unido, sendo de posse e usufruto
vitalicio e exclusivo dos indigenas, compreendendo ademais as riquezas do solo, dos rios e
dos lagos. A Constituicdo atribui a Unido a competéncia para demarcar as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indigenas, em cardter permanente, e através de
procedimento administrativo consignado em lei. A finalidade maior de tal previsdo foi

disciplinar a protecao das terras indigenas que vivem sob constante ameaca.

Apesar da previsdo que assegura aos indigenas viver nas terras que ocupam, O
proprio texto constitucional autoriza o aproveitamento de recursos hidricos e a lavra de
riquezas minerais nessas terras. A partir desta brecha, percebe-se claramente a primazia do
desenvolvimento econdmico que o constituinte quis assegurar com a exploracdo dos
recursos naturais, autorizagdo esta que em ultima analise representa uma fissura no direito
dos povos indigenas em relagdo a soberania dos recursos naturais existentes em suas terras
e ao direito a autodeterminagdo, conforme previsdo dos instrumentos internacionais de

direitos humanos analisados em capitulo precedente.

O texto constitucional traz garantias para a exploracdo de recursos em terras
indigenas, assegurando que o aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais

energéticos, s6 podem ser efetivados sob a observancia de dois mandamentos: i) a
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obtenc¢do de autorizacdo do Congresso Nacional, ii) ouvidas as comunidades afetadas (art.
231, paragrafo terceiro da CF/88)’®. Contextualizando tais previsdes, trata-se de analisar se
seriam tomadas conjunta e subsequentemente (ou seja, autorizacdo do Congresso Nacional
apos ouvidas as comunidades afetadas), ou como dois processos distintos e independentes
entre si. Além disso, especula-se em que medida se traduzem em reais garantias para os

povos indigenas.

Pondere-se que o Congresso Nacional ¢ a instancia que exerce na esfera federal o
Poder Legislativo brasileiro, compondo-se de um sistema bicameral integrado pela Camara
de Deputados e pelo Senado, sendo a primeira uma representacao do povo brasileiro, e o
segundo, uma representacao dos estados da federacdo. Assenta-se sobre os preceitos da
democracia representativa, que ¢ aquela que se exerce através de representantes, no caso

eleitos por sufragio direto e universal.

A previsdo constitucional de autorizagao do Congresso Nacional no caso em estudo
pode ser tomada como uma funcdo atipica, j& que este tem como fungao tipica legislar.
Pode ser tomada também como um mecanismo do sistema de checks and balances, ja que
em sendo as terras da Unido, tornar-se-ia obrigatéria a autorizagdo de outro Poder Estatal
para autorizar o Poder Executivo a proceder ao aproveitamento destes recursos. Poderia
ainda significar um mecanismo de participagdo indireta do povo brasileiro na autorizacao
da exploragdo, ja que, por meio de seus representantes, estariam autorizando a instala¢ao
de um empreendimento. Neste caso, a manifestacdo favoravel do Congresso Nacional
revestir-se-ia de um carater relativamente aceitavel frente a populacao brasileira como um

todo. Resta analisar se também para os indigenas.

Considere-se que uma das regras vigentes nas votagdes do Congresso Nacional € a
regra da maioria, tanto em sua versdo de maioria simples, como maioria qualificada.
Segundo Campilongo (1997:38) a regra da maioria ¢ uma técnica de tomada de decisdes
coletivas “que maximiza a liberdade individual e assegura ampla e igual participagao
politica dos cidaddos [...]”, mas adverte que “como regra majoritaria, deve garantir a ampla
liberdade também das minorias”. Ressaltam-se as insuficiéncias de uma concepcao de
democracia que se identifica exclusivamente com a regra da maioria, ja que a democracia

significa também a protecdo as minorias (CAMPILONGO, 1997:52). Além disso,

% Art. 231. S3o reconhecidos aos indios sua organizacdo social, costumes, linguas, crengas e tradicdes, e os
direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos os seus bens.
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submeter direitos humanos de minorias a uma autorizacao de uma maioria traz um claro

limite de legitimidade.

Analisando-se a composicdo e os interesses do Congresso Nacional, aponta-se a
ineficiéncia de uma efetiva representacdo dos povos indigenas brasileiros nesta instancia, o
que nao significa um problema isolado do Brasil, mas também em diversos outros paises
onde ha a presenga de povos indigenas no territério. A diferenga ¢ que em alguns paises,

0 .
, os Estados reconheceram mecanismos

por exemplo a Colombia” e a Finlandia'®
especiais de representagdo parlamentar indigena. Relembre-se que a autodeterminagdo
requer a abertura de vias de participagdo politica por individuos e comunidades com base

em suas identidades distintas.

Sobre essa questao Young (1997:349) argumenta em favor de um principio especial
de representacdo voltado aos grupos oprimidos e em desvantagem no processo de tomada
de decisdo politica, em razao do problema decorrente de sua representagcdo. Tais processos
assegurariam a representagdo desses grupos para ao fim permitir a expressao de seus, de
outro modo, ignorados interesses e perspectivas. Segundo Young, a representacdo desses
grupos relativizaria a perspectiva do grupo dominante de forma a que ndo assumissem o

carater imparcial e universal de suas ideias e politicas.

Provavelmente presumindo uma impotente representacao indigena no Congresso
Nacional brasileiro, a constituicdo previu, frente a uma situacdo excepcional, uma porta de
entrada por onde os interesses e anseios dos indigenas pudessem adentrar ao sistema e ir ao
encontro e em apoio aos elementos que em ultima instancia baseariam a tomada de decisao
dos congressistas. Com esta orientagdo em mente, releia-se o paragrafo terceiro do artigo
231 da Constituigao Federal:

§ 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a

pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser
efetivados com autorizacio do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades

% A Constitui¢do colombiana reconhece o direito aos povos indigenas de participar no Congresso através da
circunscricdo especial indigena. Para a participagdo no Senado, prevé que os representantes das comunidades
indigenas que desejam ingressar no Senado devem ter exercido a autoridade tradicional em suas respectivas
comunidades ou terem sido lideres de uma organizacdo indigena. Quanto a representacdo na Camara dos
Deputados a constitui¢do exige 0s mesmos critérios.

1% 0 parlamento Sami (unico povo indigena da Europa) ¢ constituido por 21 deputados Sami e 4 substitutos
eleitos pelos proprios Sami. O autogoverno cultural, dos Sami, garantido constitucionalmente ¢ exercido
através do parlamento Sami. Este 6rgdo ¢ responsavel pela manutencao da cultura e linguas Sami e de certos
deveres referentes ao estatuto dos Sami como povo indigena. O parlamento Sami tem o poder de gerir a
verba contemplada no or¢amento nacional e que ¢ destinada ao beneficio da cultura e organizagdes Sami.
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afetadas, ficando-lhes assegurada participacao nos resultados da lavra, na forma
da lei (grifos nossos).

Sob esta oOtica, seria possivel, em tese, tomar esta previsao de oitiva das
comunidades afetadas como um daqueles mecanismos que buscam incorporar a visao do
grupo minoritario ao processo decisorio. Na pratica, contudo, os acontecimentos revelam
que de fato houve a autorizagdo do Congresso Nacional para a exploragdo do
aproveitamento hidrelétrico de Belo Monte, que se deu em 2005. Até este ponto o

paragrafo foi bem cumprido. A parte da oitiva das comunidades afetadas gerou discussoes.

Quando a casa legislativa aprovou, em uma tramitagdo em tempo recorde e em
carater de urgéncia'”', o Decreto Legislativo n® 788/2005 autorizando o poder executivo a
implantar o aproveitamento, ndo havia ouvido as comunidades afetadas. O texto do
Decreto estabeleceu como condicdo para a exploragdo a realizagdo dos estudos de
viabilidade ambiental e socioeconomica (conforme previsdo constitucional) e de natureza
antropologica atinente as comunidades indigenas localizadas na area de influéncia do
empreendimento, ouvidas as comunidades afetadas. Note-se que a previsdo original da
oitiva das comunidades afetadas (trazida entre virgulas) foi transcrita de igual forma para o

corpo de Decreto que autorizou o aproveitamento.

Frente ao fato de que a oitiva ndo havia sido realizada, sustentou o Ministério
Publico Federal que o processo legislativo que havia dado origem a tal Decreto teria vicios
de ordem material, pois nao havia realizado tal consulta (conforme arts. 170, VI e art. 231,
§3° da CF/88 e art 6° 1, a, da Convencao OIT, ratificada pelo Brasil, através do Decreto
Legislativo 142/2002).

Outro ponto de debate trazido pelo MPF foi saber se a consulta as comunidades
seria atribuicdo do proprio Congresso Nacional, ou se poderia ser delegada ao
empreendedor da obra, ou seja, ao Poder Executivo, por intermédio do IBAMA. Sobre isto,
disse o MPF que o Congresso Nacional ndo poderia delegar a oitiva das comunidades

envolvidas, dai porque seria inconstitucional a delegacdo prevista no art. 2° do Decreto

101 De acordo com palavras do congressista Luiz Otavio (PMDB-PA) “A tnica observagdo que quero

acrescentar no meu aparte ¢ a seguinte: estou na Casa ha mais de sete anos, ¢ ha projetos que estdo aqui desde
que cheguei e ndo saem das comissdes, ndo andam. [...] Faz quatro dias que esse projeto [Autorizagdo para
Belo Monte] foi aprovado na Camara e vamos aprova-lo aqui no Senado hoje. Eu nunca vi isso! Manifesto
apenas a minha admiragdo... Eu queria encaminhar desde a oportunidade que tive de encaminhar a urgéncia,
mas queria saber o motivo de tanta urgéncia. Isso nao bate!... [...] Eu gostaria de apenas de saber - e que
alguém me explicasse como — se houve um projeto mais rapido, mais reldmpago do que esse na histdria do
Congresso Nacional... (Notas Taquigraficas da sessdo do Senado Federal que aprovou a proposicao; Extraida
do Agravo de Instrumento n° 2006.01.00.017736-8/PA, Tribunal Regional Federal da 1? Regido).
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Legislativo 788/2005. Ora, se a previsao constitucional traz um mecanismo de participacao
de minorias no congresso nacional, 6rgdo maximo do Poder Legislativo do Estado, qual a
legitimidade de um 6rgdo ambiental, ligado ao Poder Executivo como o IBAMA realizar

tal consulta?

Apreciando a acdo movida pelo Parquet, mencionado Decreto 788 foi considerado
invalido em 2006 em decisdo da 5 Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido'",
proibindo ao IBAMA que elaborasse a consulta politica as comunidades indigenas, ja que
considerou ser atribui¢do exclusiva do Congresso Nacional. Entendeu o Tribunal que assim
como a comunidade indigena ndao poderia ser substituida por outrem na consulta, o
Congresso Nacional também nao poderia delegar o ato. Segundo decisao deste Tribunal, “o
Congresso Nacional ¢ quem consulta, porque ¢ ele que tem o poder de outorgar a obra.
Quem tem o poder tem a responsabilidade pelos seus atos” (Agravo de Instrumento n°

2006.01.00.017736-8/PA, Tribunal Regional Federal da 1* Regido).

Em reforma a decisdao do Tribunal Regional Federal, o STF evidenciou o carater
meramente programatico do Decreto, considerando prematura e ofensiva a ordem
administrativa a decisdo judicial que impediu ao Poder Executivo (IBAMA) a elaboragao
de consulta as comunidades indigenas. Em sua decisio singular'®®, a ministra Ellen Gracie
destacou que a proibi¢ao ao IBAMA de realizar a consulta as comunidades indigenas, bem
como as consequéncias dessa proibi¢do no cronograma governamental de planejamento
estratégico do setor elétrico do pais, invadiria a esfera de discricionariedade administrativa
e repercutiria na formulacdo e na implementagdo da politica energética nacional. Dessa
forma, reconheceu como legitima a delegacdao da consulta e manteve valido o Decreto do

Congresso Nacional.

Reconheca-se a precariedade da previsdo constitucional da consulta as
comunidades indigenas afetadas, que deixou margem a interpretacdes contrarias aos
interesses destas, conforme se passa a analisar. Entretanto, pondera-se que, de acordo com
CANCADO TRINDADE (2000:139), “o Judiciario nacional tem o dever de prover
recursos internos eficazes contra violagdes tanto dos direitos consignados na Constitui¢ao
como dos direitos consagrados nos tratados de direitos humanos [...]”. Neste caso, o
Judicidrio perdeu a oportunidade de interpretar no sentido mencionado um mecanismo

previsto constitucionalmente com condigdes potenciais de assegurar a expressdo das

12 A1 2006.01.00.017736-8/PA.
19 Suspensdo de Liminar (SL) 125. 16 de marco de 2007.
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minorias num sistema majoritario, ignorando ainda o texto do instrumento de direitos

humanos sobre o direito dos povos indigenas do qual o Brasil ¢ signatario (C169 da OIT).

3.4.3.3. A oitiva das comunidades afetadas e o consentimento livre, prévio e informado

A previsdo constitucional para a oitiva das comunidades, embora adote a tese da
legitimidade da populagdo afetada para tomar parte no processo decisorio, restringe-se a
expressdo: “ouvidas as comunidades afetadas” '°*. A primeira vista, tal previsio reveste-se
de um carater débil, restringindo-se a dizer que as comunidades serdo ouvidas, sem
qualificar o procedimento, o responsavel pelo processo, 0 momento da oitiva, a qualidade
da oitiva nem as consequéncias resultantes da opinido dos “ouvidos”. Trata-se assim de
instituto que merece e carece de entendimentos mais aprofundados na doutrina patria.
Neste aspecto a ministra Ellen Gracie, reconhecendo o pouco conhecimento do sistema
juridico brasileiro em relagdo a esta previsdo, reconheceu a importancia da realizacdo do

debate juridico a respeito da natureza dessa consulta, “se politica ou técnica™'*’.

Recorde-se, todavia, que a Constituicdo Federal recepciona no ordenamento
juridico nacional os tratados internacionais de direitos humanos do qual o Brasil seja parte
(art. 5° paragrafos 2°. e 3°) '°. Significa isto dizer que ao cumprir todas as formalidades de
validacdo de um tratado, tal ato internacional torna-se parte integrante do ordenamento
juridico brasileiro'”’. Podem, por isso, ser chamados a complementar a interpretacdo da
norma constitucional em andlise. Neste sentido incorpora-se a previsdo sobre a consulta
que esta prevista na Convencao 169 da OIT, em vigor no Brasil. Ainda que ndo legalmente
vinculante, o Brasil assinou a Declaragdo da ONU sobre o direito dos povos indigenas
(2007), a qual traz o direito ao consentimento livre, prévio e informado, conforme ja
abordado em capitulo anterior, a qual, também passa a irradiar efeitos sobre o ordenamento

juridico pétrio.

1% Conforme paragrafo terceiro do artigo 231 da CF/88 supra transcrito.
195 Suspensdo de Liminar (SL) 125. 16 de marco de 2007.

106 o paragrafo terceiro do artigo 5°. da Constituicdo acrescido pela emenda constitucional no. 45/2004
reconheceu status de norma constitucional aos tratados internacionais que forem referendados pelo
Congresso Nacional em dois turnos de votacdo e adquirir trés quintos dos votos dos respectivos membros das
duas casas legislativas. Em relagdo aos tratados em vigor antes desta emenda, a doutrina divide-se em afirmar
que sdo hierarquicamente equiparados as normas constitucionais, ou que assumem posi¢ao supra-legal, acima
da lei ordinaria e abaixo das normas constitucionais (posi¢cdo do STF).

197 0 Brasil adota um sistema misto de incorporagio de tratados internacionais na ordem juridica interna. Por
forca do artigo 5°. Pardgrafo primeiro, os tratados internacionais ratificados pelo Brasil t€ém aplicacdo
imediata, irradiando seus efeitos na ordem interna. J4 no caso dos outros tipos de tratados hé a exigéncia de
um Decreto Executivo do Presidente da Republica para torna-lo valido internamente.
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Somados os dois documentos conjuntamente a interpretacdo do paragrafo da
constitucional patria, traz-se ao ordenamento juridico brasileiro contornos mais bem
delineados ao processo da consulta aos povos indigenas, ja que esclarece que tais consultas
deverdo ser realizadas mediante procedimentos apropriados, através das instituigdes
representativas dos povos indigenas, devendo ser efetuadas de boa-fé e de maneira
apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o

consentimento acerca das medidas propostas.

Esta andlise conjunta deixa claro o carater politico, € ndo meramente técnico, do
processo de consulta que visa assegurar aos indigenas a participagdo no processo de
tomada de decisao de projeto que lhes afeta, ndo se restringindo a um espaco de mero
informe sobre o teor técnico dos estudos de viabilidade sobre o empreendimento. Resta
claro o carater politico da mesma. Novamente, frente a decisdo do Supremo Tribunal
Federal ha de salientar-se as palavras de Cancado Trindade (2000:137) que se ecoam neste

ponto do estudo de caso e que falam por si mesmas:

“No Brasil, assim como na maioria dos paises que tém ratificado os tratados de
direitos humanos, até o presente lamentavelmente ainda ndo parece haver se
formado uma consciéncia da natureza e amplo alcance das obrigagdes
convencionais contraidas em matéria de protecdo dos direitos humanos. Urge
que um claro entendimento destas ultimas se difunda, a comegar pelas
autoridades publicas”.

Além disso, o fato ¢ que o direito ao consentimento livre, prévio e informado
permanece em disputa, sendo visto como uma ameaca aos lucros das corporagdes
multinacionais e aos monopolios governamentais de tomada de decisdo a respeito do uso

dos recursos (McGEE, 2010:165).

Outra dificuldade que se alega em relacdo a implantagdo do processo de consulta ¢
a necessaria divulgacdo de informagdes, ja que para tanto ¢ importante informar, fazer
entender, deixar claro os objetivos e os impactos do empreendimento. De acordo com
Rajagopal (2006:164) seria necessario desembrulhar as politicas que estdo ocultas ao
projeto de desenvolvimento. Entretanto, muitas vezes, para os empreendedores, lancar luz
sobre as reais intengdes que estdo por detrds do projeto pode nao ser o melhor caminho de

conseguir sua aprovacdo publica, o que dificulta uma participacdo verdadeiramente

democratica nos rumos do desenvolvimento. Além disso, é notavel a caracteristica dos
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projetos que envolvem a geragdo de energia em todo o mundo de carecerem de

transparéncia e de participagdo democratica nas tomadas de decisdo a eles relativas.

O processo de consulta efetivamente realizado sobre o CHE de Belo Monte
confundiu-se com as audiéncias publicas previstas para toda a populacdo envolvida no
ambito do licenciamento ambiental, conforme se vera adiante. Tanto assim que foram
realizadas pelo IBAMA. A oitiva prevista e destinada especificamente para 0s povos

indigenas passou ao largo da realidade.

Por conta disso, a auséncia da consulta relacionada a previsao internacional recebeu
criticas dos organismos de direitos humanos e ¢ um dos principais argumentos em defesa
dos povos indigenas nos foruns internacionais em que se discute a legitimidade do
processo. Por exemplo, em relatério apresentado em Genebra, apds missdo ao Brasil, o
relator especial da ONU sobre os povos indigenas destacou a preocupagdo com o fato de os
povos indigenas ndo tenham sido adequadamente consultados sobre a hidrelétrica de Belo
Monte e, especialmente, por ndo terem participado dos processos que levaram a decisao de
propor e implementar um projeto que os afeta diretamente. Apos esclarecimentos do
governo acerca dos esforcos de realizacdo de consulta, o relator destacou que as
preocupacdes em relagdo as consultas sdo se elas tiveram como objetivo obter o
consentimento dos povos afetados ou se serviram como formalidade para avangar com o

projeto.

Outra dentncia no ambito internacional se deu pela acdo de organizagdes nao
governamentais que peticionaram a Comissao Interamericana de Direitos Humanos em
2010, solicitando a Organizacao dos Estados Americanos que analisasse o pedido de
suspensdo do processo de licenciamento ambiental referente & Belo Monte, bem como as
obras em geral. Apos andlise da peticdo, em 2011, a Comissdo solicitou ao governo
brasileiro informagodes sobre a forma como estdo sendo conduzidos o licenciamento e a
participacdo das comunidades que serdo atingidas com a constru¢do de Belo Monte,
inclusive os povos indigenas. Pede assim que o Estado apresente as normas nas quais se
fundamenta a outorga da licenga e os procedimentos de consulta prévia realizados com os
povos indigenas que serdo afetados pela obra. No momento, o governo brasileiro prepara a

resposta.

3.4.3.4. Os povos indigenas como “componentes” do Estudo de Impacto Ambiental
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Em termos ambientais, a protecdo constitucional prevé (artigo 225 paragrafo 1°,
inciso IV da Constitui¢ao Federal de 1988) a necessidade da realizagdo do Estudo Prévio
de Impacto Ambiental para a instalacdo de obra que potencialmente venha a causar
significativa degradacdo do meio ambiente. Acrescenta ainda o imperativo de que seja
dada publicidade ao estudo, no sentido de possibilitar a participacao popular nas discussdes

dos estudos.

Antes da Constituicdo Federal, a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei
6938/81), dentre outras medidas, ja havia instituido a Avaliagdo de Impacto Ambiental e o

108 - ~ 109 -
1™ como instrumentos de sua atuagdo . O objetivo central do

Licenciamento Ambienta
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) ¢ “evitar que um projeto (obra ou atividade),
justificavel sob o prisma econdmico ou em relagdo aos interesses imediatos de seu
proponente, revele-se posteriormente nefasto ou catastrofico para o meio ambiente”
(MILARE, 2007: 161). Ja o Licenciamento Ambiental ¢ um “procedimento administrativo
pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliagdo e a
operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, [...] que

possam causar degradagdo ambiental [...]""'°.

Segundo Rezende e Rothman (2003), o licenciamento ambiental se constitui como
um espaco institucional no qual € possivel fazer uma discussio publica do empreendimento
e assegurar a participagdo das comunidades atingidas. Mais que isso, segundo os autores “o
poder de veto do empreendimento estd diretamente ligado a luta pela inviabilidade
ambiental do projeto” (2003:12). Curiosamente, ndo ¢ raro encontrar criticas ao processo
de licenciamento ambiental dos GPIs, visto somente como entrave a necessaria e urgente
producao de energia elétrica para o pais. Em sentido oposto, Rosa (2007:54) adverte que
“as regras ambientais t€ém que ser obedecidas. Cabe ao governo convencer a sociedade da

qualidade dos projetos”.

% O Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), ao regulamentar o licenciamento ambiental,
instituiu a Resolugdo 237/97, classificando as licencas ambientais em: a) Licenca Prévia, b) Licenga de
Instalacdo e ¢) Licenga de Operagdo (art. 8°).

' Antes disso, as hidrelétricas podiam ser construidas sem qualquer avaliagdo ambiental de seus impactos.
Atualmente, as etapas de aprovacdo de um empreendimento hidrelétrico sdo resumidamente as seguintes: a)
Estimativa de Potencial Hidrelétrico; b) Inventario Hidrelétrico da Bacia Hidrografica; c) Viabilidade do
Empreendimento Hidrelétrico, d) Estudo de Impacto Ambiental; e) Licencia Prévia; f) Declaracdo de
Reserva de Disponibilidade Hidrica; g) Licitagdo; h) Projeto Basico; i) Licenga de Instalacdo; j) Projeto
Executivo; 1) Licenca de Operagao.

1% Resolugio do CONAMA 237/1997, artigo 1°.1.
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No ambito do EIA, a Resolucao 237/1997 do CONAMA determina em seu artigo
3° que sera dada publicidade ao estudo, garantindo-se a realizagdo de audiéncias publicas.
Em outra resolucdo do CONAMA 009/1987 estabelecem-se as hipoteses de onde pode ser
convocada, sendo que sem a audiéncia publica a licenga ndo terd validade. A audiéncia
publica sera sempre realizada em local acessivel aos interessados e sera sempre realizada
no municipio ou area de influéncia da obra, podendo haver a necessidade de mais de uma
audiéncia publica sobre o0 mesmo projeto. Segundo Milare (2007:391) “a audiéncia publica
constitui o foro adequado [...] para propiciar a todo cidaddo e institui¢do interessados a
oportunidade de se informar, questionar, criticar, [...] enfim, adotar a posi¢ao que julgar

oportuna em face do empreendimento pretendido”.

No caso em andlise, 0 IBAMA convocou a realizacdo de audiéncias publicas tanto
na fase de elaboracdo do Termo de Referéncia, que orienta a elaboracdao do EIA, quanto na
fase de avaliagdo da viabilidade ambiental com base no EIA apresentado pelo
empreendedor. Na fase de viabilidade foram realizadas quatro audiéncias publicas, sendo

trés na area de influéncia do empreendimento e a outra em Belém.

O Estudo de Impacto Ambiental do caso''' analisou o chamado “componente
indigena”, resultando que a questdo indigena terminou de certa forma incluida como um
objeto do EIA, ao lado de outros como a fauna, flora, rios, etc. Em anélise dos impactos
previstos, o IBAMA, ao conceder a Licenca Prévia n® 342/2010, imp6s 40 condicionantes
gerais e mais 26 relacionadas aos direitos indigenas como, por exemplo, acdes de
demarcagdo de Terras Indigenas e retirada (desintrusao) de nao-indios das areas
demarcadas, dentre outras''?. Até o momento, o Consércio Norte Energia S.A. (NESA)
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ainda ndo cumpriu o que foi exigido inicialmente pelo IBAMA e pela FUNAI °. Todas as

""" O EIA de Belo Monte tem 20 mil paginas em 36 volumes.

2 Dentre elas: Fiscalizacdo e vigilancia das TIs, incluindo monitoramento por imagens de satélite;

Adequacao e modificagdo dos projetos da BR 158 ¢ PA 167, de modo que seus tragados ndo incidam em
terras indigenas; Implementacdo de outras agdes do Estado necessarias para apoiar o0
cumprimento das medidas de mitigagdo dos impactos como: destinagdo das ilhas no Xingu que se
encontram entre as Terras Indigenas Paquigamba e Arara da Volta Grande do Xingu como areas de
usufruto exclusivo dessas comunidades indigenas; Estabelecimento de um corredor ecoldgico ligando
as Terras Indigenas Paquicamba, Arara da Volta Grande do Xingu e Trincheira-Bacaja, incluindo nesse
processo a ampliacdo da Terra Indigena Paquicamba e a criagdo de unidades de conservagdo propostas no
parecer.
13 Mesmo ndo tendo cumprido as condicionantes, o IBAMA concedeu, em 2011, ao consorcio, uma licenca
parcial de instalacdo do empreendimento. O questionamento juridico decorreu do fato de ndo existir no
ordenamento juridico brasileiro o instituto da licenga parcial de instalagdo que permita iniciar a
implementagdo de um empreendimento em carater precario.
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condicionantes sdo de responsabilidade da NESA e do poder publico em diferentes niveis,

para compensar ¢ mitigar danos e impactos socioambientais.

O confronto da previsdo ambiental com a previsao da consulta aos indigenas revela
que os povos indigenas foram considerados como objetos dos estudos de viabilidade
ambiental, mas nao como sujeitos politicos que tém o direito de participar ativamente das
decisoes e defini¢des de projetos que afetem suas vidas. Neste caso, como ressalta Sartet
(2002: 59), o respeito a dignidade da pessoa humana pode ser considerado atingido toda
vez que uma pessoa for rebaixada a objeto, “a mero instrumento, tratada como uma coisa,
em outras palavras, sempre que a pessoa venha a ser descaracterizada como sujeito de
direitos”. Parece ser mais uma vez o caso: mais um episodio que conta como lhes foram
tiradas as novas e modernas armas que conquistaram para lutar contemporaneamente pela

sobrevivéncia de seus povos.

3.5. QUANDO O DIREITO DO DESENVOLVIMENTO ANULA O DIREITO AO
DESENVOLVIMENTO: UMA DICOTOMIA NAO ENFRENTADA. A FORCA (E A
DEBILIDADE) POLITICA DOS AGENTES EM PROCESSO

Especificamente para o DaD, a contribui¢do do didlogo com os direitos dos povos
indigenas acaba por revelar o padrdo de desenvolvimento implementado e imposto,
normalmente de forma brutal pelos Estados nacionais em maior ou menor colaboragao com
o setor privado, em seus papéis de agentes promotores da modernizagdo e do crescimento
econdmico. Porém, mais do que fazer a critica ao processo de desenvolvimento, até mesmo

~ . A . . , 114 .
por sabé-lo progressivo, sistémico e muitas vezes irrefredavel , busca-se caminhos de
transformagao do DaD para pretender-se mais universal e consolidar-se como verdadeira

plataforma emancipatéria dos direitos humanos.

A base da economia industrial brasileira assenta-se hoje em dia basicamente sobre
as hidrelétricas, que se utilizam de um recurso natural — as aguas dos rios — que tém
fundamental importancia para os povos indigenas da Amazdnia. Sobre o aproveitamento
deste recurso para fins de geragdo de energia apoia-se o discurso da promog¢do do

desenvolvimento e do crescimento econdmico nacional. Bedjaoui (1997:135) destaca que o

114 Conforme afirmou-se no segundo capitulo, o carater progressivo, sistémico e muitas vezes irrefreavel do
desenvolvimento surge em virtude desse abranger diversas conjunturas e inimeras variaveis que perpassam
transversalmente os setores governamentais ¢ de Mercado, num processo local, nacional e global integrado e
em funcionamento acelerado.
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DaD adotou uma interpretacdo perigosa em seu significado, tornando-se aceito por muitos
paises e por alguns estudiosos de que seria o direito que os Estados se atribuem para
perseguir um modelo econdmico de desenvolvimento especifico. Ou seja, o DaD se
comportaria como uma permissdo aos Estados para manipular de acordo com o que julga
necessario € de acordo com os interesses dos investidores, mesmo que sobre os, interesses

de outros seres humanos.

O caso estudado ilustra como um Grande Projeto de Investimento (GPI) destinado a
geracdo de energia elétrica vem acompanhado de forte acdo desenvolvimentista estatal,
sendo possivel visualizar expressiva participagdo do Estado nas etapas e niveis do projeto.
Tal projeto acaba por pulverizar os povos indigenas, desconsiderando-os no processo de
desenvolvimento de “interesse nacional”. Além disso, o Estado, seja por intermédio do
Poder Judiciario, seja através do Legislativo ou do Executivo, deixou de observar e buscar
garantir os direitos dos povos indigenas que vivem em territdrio nacional. De acordo com
Archer (2006:84), um dos principais problemas do DaD estd no enfoque exacerbado do
desenvolvimento em beneficios de longo prazo ou beneficios para a maioria, ignorando-se
os prejuizos sofridos por comunidades invisiveis ou minorias. Uma das transformagdes
necessarias seria que o DaD se abrisse ao didlogo intercultural e incorporasse também as

perspectivas das minorias.

Destaca-se que o desenvolvimento que se obtém as custas da supressdo dos
costumes e praticas tradicionais, primeiramente, vai de encontro ao alcance dos objetivos
do desenvolvimento sustentavel, perdendo-se a oportunidade de expandir modelos de uso
sustentavel dos recursos naturais, ao invés de atentar contra estes. Além disso, ao eliminar
esse tipo de modelo, relativamente autonomo e sustentavel, tal desenvolvimento acaba por
normalmente incluir os grupos alijados do processo dentro da categoria dos
marginalizados, empobrecendo formas de vida e violando o principio da dignidade humana
dos individuos que pertencem a esses grupos. Neste aspecto, a contribui¢do do DaD ¢
imprescindivel, pois torna claro que o desenvolvimento ndo pode ser tratado como uma

prioridade que justifica a infragdo dos direitos humanos (ORFORD, 2001:141).

O historico do CHE Belo Monte, a negativa do exercicio do direito a consulta que
lhes ¢ assegurado pelos documentos de direitos humanos e pela constitui¢ao patria, a pouca
participagdo das comunidades afetadas, a desconsideracdo dos pareceres técnicos € o

descaso com o cumprimento das condicionantes apontam para uma relativa crise da
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democracia, do sistema ambiental e da observancia dos direitos dos povos indigenas no
Brasil. Baxi (2010:153) inclui no elenco de crimes contra o DaD o crime contra ‘o direito
de participar’. Por sua vez, Orford (2001:139) ressalta que o DaD ¢ um direito
participativo, pelo qual as pessoas devem poder controlar a dire¢do do processo de
desenvolvimento, mais do que simplesmente serem consultadas sobre os projetos e
politicas que ja foram decididas. No caso estudado, todas estas negativas podem ser
consideradas como uma violagdo do DaD do qual os indigenas sdo titulares. Donnelly
(1999:612) ressalta que a menos que desenvolvimento e democracia sejam entendidos e
perseguidos de forma muito particular, eles podem colocar os direitos humanos em risco.
Belo Monte ¢ mais um dos casos que ilustra em detalhes como o Direito ao

Desenvolvimento pode ser violado.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Direito ao Desenvolvimento revelou-se importante plataforma a partir da qual ¢
possivel construir um discurso moralmente elevado em relacdo aos meios e fins do
desenvolvimento. Permite redimensionar o fenomeno do desenvolvimento, adicionando a
ele novas dimensdes que almejam torna-lo mais humano. Deixou definitivamente para tras
a divisdo entre direitos civis e politicos de um lado e direitos econdmicos, sociais €
culturais de outro, j4 que representa um direito-sintese ou um direito-plataforma por
intermédio do qual um extenso rol de direitos humanos podem ser reivindicados. As
caracteristicas analisadas desse direito apontaram para novas configuracdes que ele traz
aos direitos humanos, merecendo destaque o olhar diferente que langa sobre as estruturas e
relagdes de poder, incorporando-as ao contexto da experiéncia juridica do
desenvolvimento. No entanto, o maior desafio apresentado ¢ sem diivida com relagdo a sua

implementagao.

Ter abordado o Direito ao Desenvolvimento como direito humano e em perspectiva
intercultural foi caminho tedrico possivel, nomeadamente por se poder langar mao das
construcdes sobre o didlogo intercultural, com vistas a incluir a perspectiva do respeito as
diferencas culturais no ambito dos direitos humanos. Além disso, a abordagem do Direito
ao Desenvolvimento, sob a perspectiva intercultural, corrobora os esfor¢os de mostrar que
os direitos humanos precisam quebrar a indiferenca a diversidade, se desejam tornar
minimamente universalizantes. A ideia foi evidenciar que, embora esta seja uma questao
global, a necessidade do dialogo intercultural repercute localmente no Brasil em relagao,

por exemplo, aos povos indigenas que habitam o territorio nacional brasileiro.

Ponderou-se como os povos indigenas conquistaram importante lugar nas
discussdes e construgdes internacionais relativas a defini¢do de seus direitos humanos.
Frente as caracteristicas peculiares que esses povos possuem, os direitos a eles
reconhecidos desafiam positivamente as tradicionais bases dos direitos humanos
assentadas sobre a primazia histérica dos direitos individuais. Considerada a dimensao
coletiva dos direitos indigenas como imprescindivel ao exercicio desses direitos, apontou-
se para a necessidade do reconhecimento de novas dimensdes de direitos, como o0s
coletivos, os das minorias e principalmente os de grupos. Essas novas dimensdes dos
direitos humanos beneficiam ndo sé os indigenas, mas também as coletividades em geral,

contribuindo para a expansdo e renovacdo do arcabougo dos direitos humanos e
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inaugurando uma nova fase que podem tornd-los mais proximos dos desafios e
perspectivas da atualidade. Contudo, apontou-se para o fato de que as debilidades em
direcdo ao reconhecimento universal de direitos de grupos e a continua exclusao dos povos
indigenas dos processos de participagdo politica, econdmica e social reside no fato de que,

na pratica, permanece a natureza individual do discurso dos direitos humanos.

A andlise da implementa¢ao do Direito ao Desenvolvimento aos povos indigenas
mostrou-se problematica, expondo ndo sé a dificuldade de efetivagdo desse direito, como
também a debilidade institucional instalada na estrutura estatal brasileira. O Estado
brasileiro revelou-se refratario aos direitos expressos nos instrumentos internacionais de
direitos humanos, bem como em se reconhecer como unidade territorial onde vivem
diversas minorias étnicas as quais sdo atribuidos direitos especificos. Neste aspecto, cabe
reconhecer um vasto campo de futuras pesquisas, posto que a convivéncia sob uma mesma
ordem juridica e politica de grupos com organizacdes proprias e distintas da maioria
nacional desafia novas construgdes que déem conta de conciliar a diversidade dentro do

mesmo universo institucional.

A apreciacdo do caso do Complexo Hidrelétrico de Belo Monte expds o conflito
inerente aos grandes projetos de geracdo de energia, dependentes de recursos naturais, na
sua relagdo com as comunidades tradicionais e os seus territorios. No trabalho, foi aberto
um paréntesis para a consideragdo do tema da energia, ante a centralidade e importancia
para as sociedades mundiais. Considerou-se que a questdo da obtengdo de energia -
especialmente da energia elétrica — ¢ crucial para o funcionamento das sociedades
industriais e para 0 modo de vida contemporaneo. Aliado a discussdao sobre o uso das
aguas, tem-se ai um tema de amplas dimensdes e relativamente pouco enfocado pelos
direitos humanos. Destacou-se, assim, que as relagcdes entre direitos humanos e energia
merecem ser aprofundadas, vez que € urgente construir canais de participagdo popular mais
ativa nas decisdes tomadas no ambito dos projetos de geracdo de energia, como forma
questionar a obscuridade que lhes rodeia e a flexibilizagdo de direitos humanos que tais

projetos acabam promovendo.

As acdes dos governos em relagdo aos problemas de geracao de energia mostraram-
se, em geral, impermeaveis a opinido e participacao publica e a transparéncia. Embora o
Brasil tenha dado passos importantes na consolidacdo de instrumentos democraticos de

participagdo no desenvolvimento, como o licenciamento ambiental e a previsdo
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constitucional de oitiva das comunidades indigenas afetadas por projetos de geracao de
energia, a analise do caso revelou que o Estado Democratico de Direito no Brasil ¢ fragil
quando confrontado com interesses politicos e economicos que se armam do discurso do

desenvolvimentismo.

Os objetivos legitimos do empreendimento foram examinados, confrontando
informacdes oficiais com estudos que apontam problemas de diversas ordens, como a
propria viabilidade econdmica da obra, que afastou investidores privados, restando o Poder
Publico como o principal financiador. Belo Monte ndo precisou ser construida para mostrar
os impactos que causard. Em viés socioambiental, atingird uma area no meio da Floresta
Amazonica de grande diversidade bioldgica, com a presenga de espécies endémicas,
afetando trechos a jusante e a montante da usina, modificando o curso do rio do qual
dependem para sobreviver diversas comunidades ribeirinhas e povos indigenas, existindo
inclusive, ao redor da regido, povos autonomos ou isolados. Sob o aspecto econdmico,
destacaram-se os resultados perversos da criagdo de um polo artificial de desenvolvimento,
que retira as riquezas do local para transferi-las ao global sem deixar no lugar da
exploragdo os frutos do desenvolvimento desejado. Esta forma de exploragcdo permanece a
tonica dos Grandes Projetos de Investimento realizados no Brasil, mesmo sob a orientagao
de regimes de governo populares e democraticos, o que leva a indagacao de até quando o
desenvolvimento ficard sob a armadura impenetravel da imprescindibilidade acima de tudo
e de todos e sobre o que verdadeiramente escondem se chegam ao ponto de fazer com que
os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario comprometam e desconsiderem o arcabouco

do Estado Democratico de Direito para fazé-los valer a qualquer preco.

Nao se trata o Complexo Hidrelétrico de Belo Monte do primeiro nem do ltimo
empreendimento a agredir formas de vida e a desconstruir estruturas de coesdo social dos
povos indigenas. Aqui, coube questionar por que a plataforma moral trazida pelo Direito
ao Desenvolvimento como um direito humano produziu quase nenhuma mudanga no
cenario de agressao que esses povos enfrentam desde hd muito tempo. Neste particular,
algumas questdes permaneceram em aberto, como por exemplo, as verdadeiras
transformagdes que deveriam ocorrer para que os direitos humanos fossem respeitados no
caso em espécie. As novidades trazidas pelos textos normativos sdo, de fato, insuficientes
para a mudanca do paradigma vigente de desenvolvimento. Era preciso fazerem-se
acompanhar de mudangas nas praticas no ambitos dos organismos e agentes estatais. Mais

do que isso, que fossem escoltadas por mudangas nas ideias e crencas da sociedade e do
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Estado brasileiro a respeito do que verdadeiramente significa a existéncia de mais de 220
povos indigenas vivendo em territério nacional. Por isso, a normativa dos direitos humanos
isoladamente ndo ¢ capaz de fazé-los valer, sendo que outros fatores devem estar a ela

conjugados sob pena de ndo passarem de pretensdes moralmente relevantes.

A constru¢ao da usina de Belo Monte até este momento ainda nao se efetivou. O
cenario futuro € incerto, mas ¢ possivel que, de maneira otimista, algumas protegdes aos
povos indigenas cheguem via instancias internacionais de direitos humanos. Isto
acontecendo, aventa-se a possibilidade de que a acdo de prote¢do seja vista mais como
expressao dos interesses estrangeiros na riqueza da Amazonia do que como uma acao dos
organismos internacionais de direitos humanos em fazé-los valer em territério brasileiro.
De maneira realista, ¢ provavel que seja executado mais um empreendimento a se somar a
lista de varios outros que promovem um tipo de desenvolvimento aniquilador de riquezas
socioambientais, que viola direitos humanos e beneficia certos e determinados agentes
econdmicos ¢ politicos, perpetuando o enfoque do desenvolvimento como mero
crescimento econdmico, elemento do antigo paradigma, que o Direito ao Desenvolvimento

parece nao ter tocado.

De todo modo, ¢ certo que o Direito humano ao Desenvolvimento trouxe uma
perspectiva moral transformadora do discurso do desenvolvimento. Na pratica observada,
pouco conseguiu mostrar sua for¢a retorica, tampouco normativa. Sob a perspectiva dos
direitos dos povos indigenas, tem-se a impressao de que os direitos humanos carecem de
for¢a para serem implementados, especialmente quando o que esta em jogo ¢ a dificil

tarefa de considerar “o outro”, em processo de des-envolvimento.
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ANEXO I
ANEXO |

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2006.01.00.017736-8/PA

RELATORIO

A Exma. Sra. Desembargadora Federal SELENE MARIA DE ALMEIDA
(Relatora): O Ministério Publico Federal ajuizou agao civil publica, com pedido de liminar,
contra o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis — IBAMA, e
contra Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A — ELETRONORTE, tendo como objeto a
proibicdo de fazer o licenciamento da Usina Hidrelétrica de Belo Monte a ser
implementada no rio Xingu, sob o fundamento da nulidade do Decreto Legislativo
788/2005 do Congresso Nacional.

Alegou o autor, ora agravante, na agao civil publica, que a hidrelétrica
atingira as comunidades indigenas de Arara, Juruna Parakana, Xikrin, Xipaia, Kuruaia,
Kayapo e Araweté, as quais poderao sofrer danos ambientais, caso ocorra a implantacéo.

Sustentou o Parquet que o processo legislativo que deu origem ao Decreto
Legislativo 788/2005 tem vicios de ordem material pois ndo consultou as comunidades
indigenas afetadas (arts. 170, VI e art. 231, §3° da CF/88 e art 6°, 1, a, da Convengao
OIT, ratificada pelo Brasil, através do Decreto Legislativo 142/2002.

Apontou também outro vicio formal, pois o projeto do decreto legislativo foi
modificado no Senado sem retorno para apreciacido pela Camara dos Deputados, ex vi
do art.123 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Alegou que nao existe lei complementar que disponha sobre a forma de
exploragao dos recursos hidricos em area indigena, nos termos do § 6° do artigo 231 da
Constituicao.

Diz que o Congresso Nacional nao poderia delegar a oitiva das
comunidades envolvidas, para os fins do art. 231, § 3° da CF/88, dai porque seria
inconstitucional a delegacéao prevista no art. 2° do Decreto Legislativo 788/2005, por violar
os arts. 231, § 3° e 49, XVI da Constituicao.

Por fim, diz que estavam designados os dias 30 e 31/03/2006 para
audiéncias publicas para consulta as atividades evolvidas, mas a oitiva das comunidades
envolvidas é atribuicdo exclusiva do Congresso Nacional, sendo a primeira vez que o
Legislativo Federal promulga decreto sobre a matéria, sendo a omissao sério precedente
em relagao a futuros estudos derivados de outros projetos hidrelétricos ja planejados.

O Juizo definiu liminar para suspender o procedimento do IBAMA e da
ELETRONORTE para licenciamento da Usina Hidrelétrica de Belo Monte.

O IBAMA pediu a reconsideragdao da liminar e o Juiz Titular da Vara
Federal de Altamira/PA atendeu o pleito com os seguintes fundamentos:

1. o0 art.3° do Decreto Legislativo hostilizado é de clareza
meridiana ao determinar que “os estudos citados no art.1°
deste Decreto Legislativo serdo determinantes para
viabilizar o empreendimento e, sendo aprovados pelos
orgédos competentes, permitem que o Poder Executivo
adote as medidas previstas na legislagdo objetivando a
implantagéo do aproveitamento Hidroelétrico Belo Monte”



E dizer, somente se os estudos realizados forem
favoraveis e se eles forem aprovados pelos 6rgéos
competentes é que podera vir a ser implantado o
empreendimento;

para que os estudos possam ser aprovados pelos 6rgdos
competentes, eles terdo que ser submetidos a oitiva das
comunidades afetadas e diretamente envolvidas, o que,
sem qualquer sombra de duvida, influenciara na decisdo
final quanto ao licenciamento ou néo da obra;

somente apos o desenvolvimento de estudos de impacto
ambiental (EIA/RIMA/AAI) e dos estudos antropolégicos
(peca antropolégica) é que serdo identificadas mais
precisamente as terras e as comunidades indigenas que
serdo afetadas, direta ou indiretamente, pelo projeto Belo
Monte, bem como o alcance das interferéncias ambientais.
De qualquer forma, repito, ndo vejo como impedir que o
IBAMA ouga as comunidades envolvidas, inclusive as
indigenas, em carater provisorio, durante qualquer fase da
analise da viabilidade do projeto;

a realizagdo de estudos de viabilidade, que culminam com
a concessédo, ou néo, de licenga ambiental, independe de
autorizaggo legislativa, necessaria somente para a
implantagcdo da obra. E que art.231, § 3°, da CF/88, exige
autorizacéo legislativa apenas para a efetiva exploragdo do
empreendimento. Na realidade, a decisdo do Congresso
Nacional é eminentemente politica, enquanto que o
licenciamento ambiental reveste-se de natureza técnica.
Por isso é que as duas exigéncias, uma de natureza
politica (autorizagdo do Congresso Nacional) e outra
técnica (estudos de viabilidade e conseqliente
licenciamento ambiental), ndo possuem intrinsecamente
uma relagdo de dependéncia entre si, mas, ao final, se
entrelacam e condicionam a efetiva implantagcdo do
empreendimento.

tendo-se como necessaria a precedéncia da autorizagdo
legislativa, primeiramente realizam-se o0s estudos de
viabilidade, tal como determinam os arts. 1° e 2° do
Decreto Legislativo 788/205, fazendo parte desses
estudos, inclusive, a oitiva das comunidades indigenas.
Depois, o licenciamento ambiental é concedido, ou n&o,
pelo 6rgdo competente. Sendo concedida a licenga
ambiental, seque-se a licitagdo, o projeto basico e, por fim,
a construgéo. Esta é a seqliéncia correta para a instalagéo
da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, nhdo sendo, a meu
sentir inconstitucional o Decreto Legislativo 788/205, por
néo ter ouvido previamente as comunidades indigenas,
mesmo porque o Congresso Nacional foi além e
determinou ndo s6 a simples oitiva das comunidades
indigenas, mas, também, algo muito mais profundo e
relevante, qual seja, a realizagdo de ESTUDOS DE
NATUREZA ANTROPOLOGICA. Isso sem contar com a
previsdo da condicao de realizacdo, além de EIA/RIMA, de
uma AVALIACAO AMBIENTAL INTEGRADA — AAl da



10.

11.

12.

13.

bacia do Rio Xingu, o que demonstra a seriedade e
precaugdo com que o Congresso Nacional tratou a
questdo, estabelecendo rigidas condicionadas para a
implementagé&o do projeto UHE Belo Monte;

ndo ha vicio formal no Decreto Legislativo 788/2005 pois a
hipotese é de adiarmos a patrticipagdo do Estado do Para
nos estudos ambientais;

a competéncia indelegavel é apenas a autorizagdo do
Congresso e ndo a oitiva das comunidades indigenas;

o0 § 6° do art. 231 da CF/88 exige lei complementar para a
exploragdo de riquezas do solo, dos rios e dos lagos
existentes em terra indigena N&do ha mengdo para a
exploragdo de potencial hidroelétrico;

o Brasil deve buscar fontes de energia outras ndo apenas
para garantir o desenvolvimento ou para o fornecimento
longinquo aos cidaddos, mas também para garantir, a
médio ou, quiga, curto periodo, uma alternativa a
exploracdo de usinas termoelétricas a gas hoje existentes
no pais, tendo em vista que elas dependem da importagcéao
desse insumo de outros paises vizinhos, notadamente da
Bolivia;

milita em favor da realizagdo de estudos técnicos
conclusivos a possibilidade de existir: baixa relagdo de
area inundada por MW de capacidade instalada; auséncia
de emissdo de poluentes; modicidade de tarifa; enorme
capacidade de geragcdo, o desenvolvimento e a
manutengdo do dominio da exploracdo da tecnologia
associada a essa fonte de energia; fuga a dependéncia da
importagdo de gas, uma vez que eventual exploragédo de
usinas termelétricas a gas dependeria da importagdo
desse insumo de outros paises vizinhos, notadamente da
Bolivia; e ser a fonte de energia auto-renovavel;

quanto ao projeto UHE Belo Monte, deve-se ter em mente
que se trata de uma obra que, inegavelmente, apresentara
impacto ambiental. Isso € uma obviedade. Poréem s&o os
estudos de viabilidade que irdo apontar a dimensdo desse
impacto ambiental e as medidas possiveis para minimiza-
lo;

o0 impacto ambiental sera mitigado pela propria
sazonalidade da bacia do Rio Xingu, que oscila sua vazdo
durante o ano. Caso seja implantada a hidroelétrica, sera
observado um volume de aguas semelhante ao do periodo
da cheia, porém, durante um periodo maior;

sem desmerecer a legitimidade das iniciativas em defesa
dos indios residentes nas localidades sob futura e
potencial influéncia da UHE Belo Monte (indios estes que,
repita-se, ainda nao foram devidamente informados sobre
0os benéficos oriundos da hidroelétrica em questao),
tecnicamente e mesmo sociologicamente, 0s interesses
indigenas ndo podem jamais soterrar o interesse publico
nacional. Tudo €& uma questdo de ponderagdo de
interesses de modo a compatibiliza-los, preservando-se o
nucleo fundamental de cada um;



14. com a implantacdo da UHE Belo Monte, as familias que
atualmente se encontram em areas sujeitas a alagamentos
todos os anos poderao finalmente ser contempladas com
uma casa em area segura, ja que serdo indenizadas pelas
empresas empreendedoras. A medida representa sensivel
aumento de qualidade de vida de milhares de pessoas.

15. inexiste perigo de demora, posto que as audiéncias
publicas que seriam realizadas ndo estariam formalizadas
em nenhum instrumento normativo do processo de
licenciamento ambiental, nem estariam previstas no
Decreto Legislativo 788/05, sendo uma iniciativa
espontédnea do IBAMA, para permitir a participagdo da
sociedade desde o inicio do processo do licenciamento,
tornando-o mais transparente e democratico. Tais
consultas fazem parte do processo de discussdo do Termo
de Referéncia que daria suporte ao desenvolvimento dos
Estudos de Impacto Ambiental (EIA);

16. na fase de estudos de impacto ambiental o meio ambiente
ou as populagbes indigenas ndo correm perigo algum.

O Ministério Publico Federal interpds agravo de instrumento contra deciséo
do MM. Juizo Federal da Vara de Altamira/PA que reconsiderou decisao liminar deferida
para suspender qualquer procedimento do IBAMA e ELETRONORTE na conducgao do
licenciamento da Usina Hidroelétrica de Belo Monte.

Alega o agravante que a decisdo monocratica recorrida funda-se nas

seguintes premissas:

a)

b)

9)
h)

i)
)

relevédncia econémica do empreendimento para a economia
nacional;

constitucionalidade do Decreto Legislativo n° 788/2005 com a
conseqliente desnecessidade de oitiva das populagbes
indigenas e da regularidade do processo legislativo da edi¢do
do mesmo bem como possibilidade de delegagcdo de
competéncia exclusiva do Congresso ao Poder Executivo;
normalidade do rito de tramitagdo do Decreto Legislativo no
Congresso Nacional;

desnecessidade de lei complementar para exploragdo de
recursos energéticos em area indigena;

reiteragdo da importancia estratégica do empreendimento para
a economia do pais;

falta de cientificidade do Livro Tenota-m. Fruto de
ambientalistas pertencentes a denominada “Mafia Verde”. Esta
mafia teria interesse na permanéncia do subdesenvolvimento
nos paises do Terceiro Mundo para assegurar a lideranca
econbmica e politica dos paises desenvolvidos;

necessidade de integragdo das nagées indigenas a cultura e a
economia do restante da sociedade;

desenvolvimento social da regido que seria obtido com a
construgdo da Usina Hidrelétrica;

inexisténcia de periculum in mora; e
existéncia de periculum in mora reverso.

O Ministério Publico Federal sustenta em suas razbes de agravo que, na
analise do processo legislativo que culminou com a promulgac¢ao do ato guerreado, nota-



se a existéncia de trés graves vicios de formacao que se confundem com o mérito, a
saber: i)desrespeito aos preceitos fundamentais descritos nos artigos 170, VI e art. 231, §
3°, ambos da CF por falta de consulta as comunidades afetadas; ii) desrespeito ao
processo legislativo, pois houve modificacdo do projeto no Senado sem retorno do
mesmo a Camara dos Deputados e: iii) auséncia da lei complementar dispondo sobre a
forma de exploragao dos recursos hidricos em area indigena.

Alega que o Procurador-Geral da Republica promoveu Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn n°3573-8/DF). O Supremo Tribunal Federal, por seu turno,
considerou que, embora Decreto Legislativo, o ato € de efeito concreto, ndo podendo ser
contestado pela via concentrada do controle de constitucionalidade.

O agravante alega que havera também os impactos ambientais na regiao
de construcdo da Usina, nestes termos:

“Sem muito esforgo, observa-se o quanto sera intenso o impacto
socio-ambiental-cultural que a construggo da UHE Belo Monte
trara as diversas populagées indigenas residentes ao longo do Rio
Xingu, em especial a etnia Juruna, da T.l. Paquigcamba.

Com a interrupgdo do curso do rio, essas comunidades terao
inumeros complicadores, tais como a inviabilidade de locomogéo,
principalmente nos periodos de seca do rio; a diminuigdo e
provavel extingdo dos peixes (principal fonte alimentar). Além da
proliferacdo de diversas doencas que, se ndo forem controladas,
podem levar a um processo de dizimagéo do grupo.

Esses impactos, desde a infausta concepgdo da UHE Kararab
pela ELETRONORTE ha uma década atras, ja vinham sendo
delineados no chamado ‘livro verde”, elaborado pela
empreendedora ha uma década atras, como se constata a seguir:

“...) a pesquisa efetuada em convénio com a FUNAI,
inventariou um total de 1.014 indios localizados na Volta
Grande do Xingu, na Al Bacaia, na Aldeia Trincheira, em
Altamira, no beiradao Xingu/Iriri/Curua e na Al Curua.

Desse total cerca de 344 individuos serdo diretamente
afetados pela formacéao do reservatoério.(...)

A populagdo indigena dessa area soma 344 pessoas,
agregadas em 42 grupos familiares e em 61 familias
nucleares. Deste total, 193 pertencem ao grupo Juruna, 79
pertencem ao grupo Xipaya, 06 ao grupo Curuya, 06 ao
grupo Arara do Xingu e 02 ao grupo Kayapo.”

Essa situagdo gerou, a época, grande revolta em tais
comunidades indigenas, as quais relutaram de todas as formas
contra a construgdo da entdo UHE Kararad. Tal resisténcia deu
ensejo a cena que correu 0 mundo. A india TU-IRA apontou seu
facdo para o rosto do presidente da ELETRONORTE, JOSE
ANTONIO MUNIZ, que, por coincidéncia, é a mesma pessoa que
dirige a estatal e tenta, mais uma vez, retomar o projeto de
barramento do Rio Xingu.

E nem se diga que o novo projeto da UHE Belo Monte veio
Jjustamente para eliminar ou minimizar os impactos previstos para
a UHE Kararab, como tem afirmado o presidente da
empreendedora. Ndo é a simples diminuicdo da area a ser
inundada, ou a criacdo de dois canais de adug¢ao, que fardo com
que as aguas cheguem na Volta Grande do Xingu com o mesmo



agravante:

No que

volume e com a mesma quantidade de peixes se ndo houvesse
interferéncia.

Os Juruna, principal povo indigena a ser sacrificado pelos
impactos gerados pela obra em tela, estdo localizados a jusante
do possivel empreendimento e dependem fundamentalmente das
aguas do Xingu para sobreviverem. Eles sabem que, com o
baixissimo nivel dagua apds o represamento, terdo sérias
dificuldades de trafego, além do pescado néo resistir ao calor forte
de aguas tdo baixas. A estagnacdo das aguas aumentara,
também, o numero de pragas, como ocorreu em Tucurui, gerando
com certeza sérios riscos sanitarios e a proliferacdo de doencas
como a malaria naquela regiéo.

Em estudo ndo contestado pelos agravados elaborado pelo
engenheiro e professor Renato Luiz Leme Lopes, intitulado
“Hidrelétricas na Amazbnia — licbes do passado e perspectivas
para o futuro”, ha um alerta para os impactos sécio-ambientais de
uma UHE & jusante da barragem, exatamente onde esta
localizada a T.I. Paquigamba:

“Mudancga do regime das vazoes;

mudanca da qualidade da agua;

alteragdo da composicao da fauna aquatica;
redugao da fertilidade natural das varzeas;
erosdo das margens”

A ELETRONORTE menciona que o ndo alagamento da terra
indigena ndo impactara a Terra Indigena Paquicamba. Ora, é
intuitivo a conclusdo anteriormente aduzida. A mudanga da vazéao
acarretara sérias mudangas na fauna e flora da regido bem como
no modo de vida da etnia Juruna. Desnecessario para tal
desiderato, o alagamento de suas terras.

Urge reconhecer, por fim, que o conceito de terra indigena
compreende néo soé a terra indigena propriamente dita, como suas
adjacéncias (ex. rios), posto que indispensaveis a sobrevivéncia
do grupo étnico. Trata-se do instituto juridico chamado indigenato.
Néo se vislumbra ai apenas uma questao de direito patrimonial,
mas também um problema de ordem cultural.”

tange a oitiva das comunidades indigenas pelo Congresso diz o

“Em que pese a obrigagdo de ouvir as comunidades afetadas
pelos fundamentos expostos — que no caso do empreendimento
UHE Belo Monte tem-se Arara, Juruna, Parakana, Xikrin, Xipaia-
Kuruaia, Kayapo, Araweté, entre outras etnias indigenas afetadas
-, 0 Congresso Nacional ndo o fez. Isso é provado pela ficha de
consulta de tramitacdo da proposicdo e notas taquigréaficas das
sessbes da Camara dos Deputados e do Senado federal que
discutiram e aprovaram o projeto.

Ao revés, o ato legislativo, em seu art. 2° apdés autorizar oS
estudos “delega” sua exclusiva atribuicdo ao Poder Executivo:

“Art 2°. Os estudos referidos no art. 1° deste Decreto
deverdo abranger dentre outros o seguinte:

I - Estudo de impacto ambiental — EIA



Il — Estudo de natureza antropoldgica, atinentes as
comunidades indigenas localizadas na area sob influéncia
do empreendimento, devendo, nos termos do § 3° do art.
231 da Constituicdo Federal, ser ouvidas as comunidades
afetadas”

O ponto nodal aqui é saber se a consulta as comunidades
afetadas é atribuicdo do Congresso Nacional, ou se poderia ser
delegado por este ao empreendedor da obra, ou seja, ao Poder
Executivo.

Um dos primeiros livros sobre o tema, logo apds a promulgagéo
da Constituicdo Federal de 1988, foi Os Direitos Indigenas e
Constituicéo, coletdanea de artigos. Nessa obra, a d. publicista
JULIANA SANTILLI, com fulcro em DALMO DALLARI, assim
comenta o dispositivo constitucional em estudo:

“Certo é que o intuito do constituinte, ao determinar que
‘sejam ouvidas as comunidades afetadas’, foi assegurar a
participacdo das mesmas na definicdo de projetos
econbmicos a serem desenvolvidos em suas terras, e nao
criar um mero entrave burocratico a obtengdo de
autorizacdo mineral. Assim, o Congresso Nacional, ao
decidir se autoriza ou hdo um determinado projeto minerario,
devera sempre levar em consideragdo o posicionamento da
comunidade indigena em relagdo ao mesmo, e saber o
quanto de tal decisédo ira afeta-la. Nos dizeres de Dalmo
Dallari:

‘Néo é pura e simplesmente ouvir para matar a curiosidade,
ou para ter-se uma informagéo relevante. Ndo. E ouvir para
condicionar a decisdo. O legislador ndo pode tomar decisdo
sem conhecer, neste caso, os efeitos dessa decisdo. Ele é
obrigado a ouvir. Ndo é apenas uma recomendagéo. E, na
verdade, um condicionamento para o exercicio de legislar.
Se elas (comunidades indigenas) demonstrarem que sera
tdo violento o impacto (da mineragdo ou da construgao de
hidrelétrica), sera tdo agressivo que pode significar a morte
de pessoas ou a morte da cultura, cria-se um obstaculo
intransponivel a concesséo da autorizagdo’ (Informe Juridico
da Comissdo Pré-indio, ano Il, n° 9 a 13, abril a agosto de
1990).”

Na mesma esteira é a posicdo de Celso Ribeiro Bastos e Ives
Gandra Martins:

“O primeiro desses direitos é a exploragdo dos recursos
mencionados s6 poder ser autorizada pelo Congresso
Nacional, o que vale dizer, as duas casas do parlamento
devem manifestar-se a respeito.

O segundo aspecto é que as comunidades indigenas devem
ser ouvidas, pois a exploracao podera afeta-las.

O constituinte preferiu utilizar o verbo “ouvir” o que vale
dizer, a oitiva de tais comunidades objetiva apenas permitir
ao Congresso Nacional os argumentos, em caso de
oposigéo ao projeto pretendido.

As comunidades indigenas ndo tém, todavia, o poder de
veto. Se forem contrarias a exploragdo, mas se o Congresso



Nacional for favoravel, ha de prevalecer a opinido deste
sobre a opinido das comunidades.

E de se entender, todavia, que se tal oposicdo decorrer de
argumentos que mostram que a comunidade sera extinta, a
autorizagdo podera ser tida por inconstitucional, em face da
violagdo do principio da preservagdo conformada no art.
231.”

Ademais a oitiva prévia das comunidades indigenas representa

uma expressa consagragdo daquilo que Canotilho chama de

“direito a inclusividade’:
“No campo dos direitos fundamentais existem dois grupos
diferentes: 1. direitos dos individuos pertencentes as
minorias; 2. direitos das minorias propriamente ditas.
Individuo e grupo e grupo/individuo surgem estreitamente
relacionados. Como pessoas, ndo podem reivindicar outra
coisa se ndo a do tratamento como igual quanto aos direitos
fundamentais. Enquanto grupo, pde-se o problema dos
direitos coletivos especiais dada a sua identidade e forte
sentimento de pertenca e pattilha(...).”

Nada foi observado pelo Congresso Nacional. Nenhuma audiéncia
publica, nenhuma viagem de membros ao local da hidrelétrica,
nenhum papel... nada que pudesse expressar a opinido de pelo
menos uma comunidade afetada.

A CF/ 88, quando formulou a exigéncia de prévia oitiva das
comunidades para a exploracdo de recursos hidricos, nao
determinou somente um procedimento formal, mas uma garantia
substancial de participagédo e inclusdo dos indigenas no debate e
na tomada de decisbées politicas do Estado brasileiro, quando
estas puderem atingir os seus direitos fundamentais (igualdade e
propriedade), a partir de uma perspectiva étnica. A forma de se
dar vazdo a manifestagéo efetiva e inclusiva das comunidades é
oitiva prévia, pois somente esta é capaz de influenciar a decisdo
do 6rgéo legislativo nacional.

Alias, em analise das notas taquigraficas da sessdo do Senado
Federal que aprovou a proposi¢do, a alguns senadores né&o
passou desapercebida a curiosa pressa na sua aprovagao que fez
com que as comunidades afetadas ndo fossem ouvidas, em
flagrante afronta ao principio constitucional da participacao,
também consagrado no campo do Direito Ambiental:

“O Sr. Luiz Otavio (PMDB-PA) ...A Unica observacdo que
quero acrescentar no meu aparte é a seguinte: estou na
Casa ha mais de sete anos, e ha projetos que estdo aqui
desde que cheguei e ndo saem das comissbes, ndo andam.
Sao projetos de varios para ndo dizer de todos os
senadores. E esse projeto, por incrivel que parega, foi
apresentado no dia 8 de julho, na semana passada. Faz
quatro dias que esse projeto foi aprovado na Cémara e
vamos aprova-lo aqui no Senado hoje. Eu nunca vi isso!
Manifesto apenas a minha admiracdo... Eu queria
encaminhar desde a oportunidade que tive de encaminhar a
urgéncia, mas queria saber o motivo de tanta urgéncia. Isso
néo batel... Essa histéria de que Belo Monte vai resolver o
problema do apagéo... essa obra € para dez anos, como
disse o Presidente José Sarney, ou para quinze ou vinte



anos. Entdo, o motivo ndo é o apagdo. Eu gostaria de
apenas de saber - e que alguém me explicasse como — se
houve um projeto mais réapido, mais relampago do que esse
na histéria do Congresso Nacional... Temos de fazer de
forma, nao digo correta, mas transparente. Nao é possivel,
em uma sessdo como a de hoje, chegar aqui de para-
quedas o projeto, e termos de vota-lo hoje. Por que tem que
ser hoje? Em quatro dias! E recorde mundial. Com certeza
esse projeto vai para o Guinness Book...”

O mesmo senador, que paradoxalmente, votou a favor da
proposi¢éo assim chega ao cerne da questéo:

“E eu ia me esquecendo dos indios, é verdade. Os indios
sdo muito mais importantes, como disse a Senadora Heloisa
Helena. Eles tém que ser ouvidos, ‘cheirados’. Temos de
conversar com os indios. Afinal de contas, eles sdo os
donos. Temos de agir de forma a que todos nés tenhamos
condicbées de votar com tranqlilidade, sem pressa, esses
projetos relampagos. Nunca vi isso, sinceramente! Trata-se
de um projeto bala: vem e passa e ninguém vé.

Muito obrigado, Sr. Presidente.”

No mesmo sentido, e na mesma sessdo de votagdo e aprovagéo
do projeto no Senado, foi o pronunciamento da Senadora Heloisa
Helena (P-SOL/AL) que votou contra a proposi¢gdo por falta de
oitiva das comunidades afetadas:

“..eu acho que a autorizacdo de um projeto como esse,
discutida amplamente, democraticamente, por meio de
audiéncias publicas, ela constréi um novo marco nas
relagbes com a comunidade indigena local... Quando
conversamos com cada uma representagéo de entidade...”

Outro ponto discutido pelo autor agravante é a auséncia de lei
complementar sobre a forma de exploragao dos recursos hidricos em terra indigena:

“Ha ainda um outro argumento a ser considerado, trata-se da
previsdo do § 6° do art. 231, o qual impede a exploragdo dos rios
existentes em areas indigenas, ressalvado o relevante interesse
publico da Uniédo, definido em Lei complementar:

“Séo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os
atos que tenham por objefo a ocupagdo, o dominio e a
posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploragdo
das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes, ressalvando relevante interesse publico da
Unido, segundo o que dispuser lei complementar, né&o
gerando a nulidade e a extingdo do direito a indenizagédo ou
a agbes contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as
benfeitorias derivadas da ocupacgéo de boa-fé.” (d.n.)

A lei complementar exigida pela Constituigdo da Republica ainda
nao foi promulgada. Isso inviabiliza qualquer obra ou estudo que
tenha por objeto a exploragdo de recursos hidricos em areas
indigenas.

Diante dessa visdo, se ndo houver uma anélise teleolégica dos §§
3° e 6° do art.231 da CR/88, estes serdo conduzidos a
inaplicabilidade no que se refere aos recursos hidricos em geral.



Como nao se pode admitir norma constitucional desprovida de
efeitos, impbe-se concluir que sdo atingidos pela disciplina de
ambos o0s dispositivos, 0s rios que, margeando as areas
indigenas, sejam indispensaveis as atividades produtivas da
comunidade e/ou sejam portadores de significativas referéncias
culturais, como se extrai do art. 231, § 1° CR:

“Sao terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por
eles habitadas em carater permanente, as utilizadas para as
suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservagcdo dos recursos ambientais necessarios a seu
bem estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e
cultura, segundo seus usos, costumes e tradigbes.”

Para melhor elucidar a questao é valido transcrever trecho do
estudo realizado pelo sociélogo Roberto A. O. Santos:

“Gragas a raiz histérico-originaria de sua posse, as terras
dos indios estdo-lhes afetadas permanentemente (art. 231,
paragrafo sequndo), dispondo eles de um usufruto exclusivo
das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.”

Com o fim juridico de proteger a posse indigena
permanente, o estado brasileiro estatuiu que sdo bens da
Uniéo as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios, o
que incluiu o solo, subsolo, aguas superficiais e aguas
Subterréneas (CF/88, art. 20, item XI).”

Por fim cabe pontuar que o Congresso Nacional editou o
inconstitucional Decreto Legislativo em comento autorizando
estudo de impacto ambiental, relatério de impacto ambiental,
avaliagdo ambiental integrada e outros, para impor a realizagdo do
empreendimento em tela, mas em nenhum momento dispds sobre
o retorno as comunidades indigenas atingidas das vantagens
financeiras a serem auferidas com a realizagdo do
empreendimento.”

As Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A — ELETRONORTE apresentou
contra-minuta alegando:

“12 irregularidade alegada: modificagdo da proposi¢cdo sem retorno
a Camara dos Deputados.

Apds aprovagdo na Camara dos Deputados o Decreto chegou ao
Senado federal, tendo ocorrido a seguinte modificagdo:

Texto original: “Os estudos referenciados no caput deverdo ser
elaborados na forma da legislacdo aplicavel.”

Texto apds aprovacdo do Senado: “Os estudos referidos no caput
deste artigo, com a participagdo do Estado do Para, em que se
localiza a hidrelétrica , deverdo ser elaborados na forma da
legislagéo aplicavel.”

O agravante alega que se trata de uma emenda modificativa e
que, por isto, deveria ter retornado a casa legislativa.

No entanto, como se verificou acima, ndo houve uma mudanga no
seu conteudo capaz de gerar a necessidade de retorno a Camara
dos Deputados, assim nao foi uma emenda modificativa e, de
acordo com o artigo 135 do Regimento Comum do Congresso
Nacional, ndo é exigido o retorno a Camara.

Neste diapasé&o, n&o existe vicio no procedimento legislativo
capaz de macular o Decreto Legislativo n® 788/2005, pois seguiu



os trémites regulares e ndo houve mudanga no seu conteudo a
gerar a necessidade de retorno do projeto a Cémara dos
Deputados. Trata-se de mera emenda de redacdo, que nao
causou qualquer modificagdo na interpretacdo do teor do ato
legislativo.

Por outro lado, a exigéncia de retorno e discussdo de eventual
alteragdo no conteudo do ato legislativo s6 tem pertinéncia para o
processo legislativo de elaboragédo de leis, ndo abrangendo, por
falta de previséo, os Decretos Legislativos.

22 jrregularidade alegada: auséncia de Lei Complementar.

O agravante alega que em razdo do exposto no § 6° do art. 231
da CB/88, a auséncia de Lei Complementar dispondo sobre a
forma de exploracdo dos recursos hidricos em area indigena
inviabiliza qualquer obra ou estudo referente ao AHE Belo Monte.

Assim dispde o referido paragrafo:

“§ 6° - Sao nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos,
os atos que tenham por objeto a ocupagdo, o dominio e a
posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploragao
das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes, ressalvado relevante interesse publico da Uniéo,
segundo o que dispuser lei complementar, ndo gerando, a
nulidade e a extincdo direito a indenizacdo ou a ac¢bes
contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias
derivadas da ocupagéo de boa fé.”

Tem-se que o paragrafo acima citado ao dispor sobre a
necessidade de lei complementar, refere-se a exploracdo das
riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos existentes em
terras indigenas, n&o incluindo o aproveitamento de recursos
hidricos — notadamente, o potencial energético hidraulico — e a
pesquisa e lavra dos recursos minerais, que séo objeto de normas
constitucionais especificas, a saber: art. 49, XVI, art. 176, caput e
§ 1° e § 3°do art. 231 da CB/88.

Ou seja, as normas constitucionais aplicaveis ao processo de
licenciamento do AHE Belo Monte s&o os artigos abaixo citados.

Artigo 49, inciso XVI:
“Art 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

XVI — autorizar, em terras indigenas, a exploragdo e o
aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de
riquezas minerais,”
Artigo 176, § 1°:

‘Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos
minerais e 0s potenciais de energia hidraulica constituem
propriedade distinta do solo, para efeito de exploragdo ou
aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao
concessionario a propriedade do produto da lavra.”

§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0
aproveitamento dos potenciais a que se refere o caput deste
artigo somente poderao ser efetuados mediante autorizacdo
ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por
brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e
que tenha sua sede e administracdo no Pais, na forma da



lei, que estabelecera as condi¢cdes especificas quando
essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou
terras indigenas.”
Artigo 231, § 3°:

“Art 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagcao
social, costumes, linguas, crengas e tradigcbes e os direitos
originarios sobre terras que ftradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarca-las proteger e fazer respeitar
todos os seus bens.”

§ 3° - O aproveitamento dos recursos hidricos incluidos os
potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas
minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com
autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades  afetadas, ficando-lhes assegurada a
participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei.”

A lei complementar exige para sua aprovagdo a maioria absoluta
dos membros das casas legislativas e, por isso, o constituinte
decidiu restringir a capacidade politica das maiorias
circunstanciais a fim de assegurar maior estabilidade a disciplina
de determinadas matérias que apenas podem ser reguladas por
leis complementares.

Assim, somente nas hipoteses expressamente previstas na
Constituicao é exigivel a edicao de lei complementar, e para o
aproveitamento de recursos hidricos ndo ha esta previsgo.

A exigéncia de lei complementar para as hipoteses previstas no
art. 231, § 6° da CB/ 88 nao deve se estender para hipotese que
ndo esteja expressamente  prevista no referido paragrafo,
lembrando mais uma vez, que a exigéncia da lei complementar se
refere a ocupagdo, o dominio e a posse das terras indigenas, ou a
exploragdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos
nelas existentes.

Assim, no campo material, as matérias aprovadas por lei
complementar sao as definidas no texto constitucional, como para
0 aproveitamento de recursos hidricos ndo ha esta exigéncia, se o
pedido do agravante, quanto a irregularidade alegada, for deferido
estara ocorrendo uma flagrante inconstitucionalidade.

Mesmo que, na mais improvavel das hipoteses, fosse necessaria
a lei complementar para o aproveitamento de recursos hidricos,
esta exigéncia deveria ser cumprida antes da implantagdo do
empreendimento e ndo antes dos estudos, posto que, os estudos
ndo geram danos e podem, inclusive, ser conclusivos pela
inviabilidade do empreendimento.

Do teor do Decreto Legislativo n°. 788/2005

Depois de ficar comprovada a legalidade do Decreto 788/2005,
resta explicitar o seu teor.

“E  autorizado o Poder Executivo a implantar o
aproveitamento hidroelétrico Belo Monte no trecho do rio
Xingu, denominado ‘Volta Grande do Xingu’, localizado no
Estado do Para, a ser desenvolvido apés estudos de
viabilidade técnica, econémica, ambiental e outros que julgar
necessarios.”

O teor do artigo 1° acima reproduzido mostra que a autorizagao
dada ao Poder Executivo para a implantagdo do empreendimento



foi de fato uma autorizacdo condicionada a realizagcdo dos
correspondentes estudos de viabilidade técnica, econbémica e
ambiental. Tal autorizagdo, portanto, ndo tera validade caso o0s
aludidos estudos nao venham a ser efetivamente realizados.

Por sua vez, o artigo 2° do mesmo Decreto Legislativo, abaixo
transcrito, relaciona os estudos de viabilidade que deverdo ser
necessariamente desenvolvidos:

“Os estudos referidos no art.1° deste Decreto Legislativo
deverdo abranger, dentre outros, os seguintes:

I - Estudo de impacto ambiental - EIA
Il - Relatério de impacto ambiental — RIMA

Ill - Avaliagdo ambiental integrada — AAl da bacia do Rio
Xingu.

IV - Estudo de natureza antropologica, atinente as
comunidades indigenas localizadas na area sob influéncia
do empreendimento, devendo, nos termos do § 3° do art.
231 da Constituicdo Federal, ser ouvidas as comunidades
afetadas.

Paragrafo tnico. Os estudos referidos no caput deste artigo,
com a participagéo do estado do Para, em que se localiza a
hidroelétrica, deverédo ser elaborados na forma da legislagdo
aplicavel a matéria.”
Por fim, consoante dispbe o art. 3° do Decreto Legislativo sob
enfoque, os estudos de viabilidade técnica, econbmica e
ambiental pertinentes ao empreendimento tem carater
determinante para sua efetiva implantacao:

“Os estudos citados no art. 1° deste Decreto Legislativo
serdo determinantes para viabilizar o empreendimento e,
sendo aprovados pelos orgdos competentes, permitem que
o Poder Executivo adote as medidas previstas na legislagdo
objetivando a implantagdo do aproveitamento hidroelétrico
Belo Monte.”

Segue-se, portanto, que o Decreto Legislativo n° 788/2005 em
nada fere a Constituicao Federal em vigor, em vez que:

e Determina a realizagdo dos estudos de natureza técnica,
econbmica e ambiental necessarios a definicdo da
viabilidade do empreendimento;

e Exige que tais estudos sejam desenvolvidos em
conformidade com a legislacdo correspondente aplicavel;

o Impbe a oitiva das comunidades indigenas afetadas
localizadas na area sob influéncia do empreendimento,
consoante preconiza o § 3° do art. 231 da CB/88; e

e Condiciona a tomada pelo Poder Executivo das medidas
previstas na legislagdo objetivando a implantagdo do
empreendimento a aprovagdo dos correspondentes
estudos de viabilidade técnica, econbmica e ambiental
pelos 6rgdos competentes.

Da consulta as populagbes indigenas.

O agravante alega afronta ao artigo 231, § 3° da Constituicao
Federal/88, in verbis:



“§ 3° - O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os
potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas
minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com
a autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei.”

Afirma o agravante que o artigo 231, § 3° da CB/88, antes citado,
exige a oitiva das comunidades indigenas antes da concesséo da
autorizagcdo do Congresso Nacional. No entanto, o momento da
oitiva das comunidades indigenas n&o consta do texto
constitucional.

O processo de licenciamento encontra-se em fase inicial, onde
estao sendo feitos os estudos de viabilidade do AHE Belo Monte,
tais estudos ainda ndo foram concluidos.

A imprescindibilidade da oitiva das comunidades indigenas
potencialmente afetadas ¢é indiscutivel, porém, o momento
oportuno para a sua ocorréncia ndo € antes da autorizagdo do
Congresso Nacional, posto que, nesta etapa ndo ha subsidios
bastantes para levar ao conhecimento das comunidades a fim de
que elas tenham um posicionamento conclusivo sobre o
empreendimento.

As informagbes completas sobre o empreendimento s6 seriam
obtidas apdés a conclusdo do EIA/RIMA, bem como dos estudos
antropologicos.

O agravante cita, ainda, o artigo 6° da Convengéo n°. 169 da OIT,
que prescreve:

“Artigo 6°
1. Ao aplicar as disposi¢bes da presente convengdo, os governos
devergo:

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

Todavia, na mesma conveng¢do, no mesmo artigo, em seu numero
2, consta a seguinte proposigao:

2. As consultas realizadas na aplicacao desta Convengao deverao
ser efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as
circunsténcias com o objetivo de se chegar a um acordo e
conseguir o consentimento acerca das medidas propostas.”

As informagbes completas sobre o empreendimento sé seriam
obtidas apdés a conclusdo do EIA/RIMA, bem como dos estudos
antropologicos.

Assim, a obrigatoriedade da oitiva das comunidades indigenas é
certa, porém, a certeza que se tem quanto ao momento para que
a mesma ocorra é que deve ser antes da implantacdo da obra,
lembrando, entdo, que o empreendimento do AHE Belo Monte
encontra-se na fase dos estudos.

Neste diapaséo, aplicando-se a Convencao n°. 169 da OIT, temos
que a circunstancia refere-se a licenciamento ambiental e a
maneira mais apropriada para se realizar a consulta as
comunidades interessadas é apds a conclusdo do EIA/RIMA,



conforme legislagdo ambiental e principio da participagdo

comunitaria, pois, SO depois dos estudos as comunidades

indigenas terdo a informagdo necessaria quanto ao

empreendimento

De acordo com o jurista Edis Minaré:
“O principio da participagdo comunitaria, que nédo é
exclusivo do Direito Ambiental, expressa a idéia de que para
a resolugdo dos problemas do ambiente deve ser dada
especial énfase a cooperagdo entre o Estado e a sociedade,
através da participagdo dos diferentes grupos sociais na
formulacdo e na execugdo da politica ambiental. De fato, é
fundamental o envolvimento do cidaddo no equacionamento
e implementagéo da politica ambiental, dado que o sucesso
desta supbe que todas as categorias da populagéo e todas
as forgas sociais, conscientes de suas responsabilidades,
contribuam a protegdo e melhoria do ambiente, que, afinal, é
bem e direito de todos. Exemplo concreto deste principio
sdo as audiéncias publicas em sede de estudos previo de
impacto ambiental.

A participagdo comunitaria na tutela do meio ambiente foi
objeto do Principio 10 da Declaragéo do Rio de 1992.

No Brasil, o artigo vem contemplado no artigo 225, caput, da
Constituicdo Federal, quando ali se prescreve ao Poder
publico e a coletividade o dever de defender e preservar o
meio ambiente para as presentes e futuras geragoes.

O direito a participacdo pressupde o direito de informagéao e
est4 intimamente ligado ao mesmo. E que os cidaddos com
acesso a informagdo tém melhores condigcbes de atuar
sobre a sociedade, e de articular mais eficazmente desejos
e idéias e de tomar parte ativa nas decisbes que lhes
interessam diretamente, ‘tant6t comme auxiliaire de I’
administration, tantét comme organe de controle.””

Destarte, em momento algum foi dito que ndo sera feita a oitiva
das comunidades indigenas afetadas, porém, o momento
adequado somente pode ser apos a conclusdo dos estudos.

Dos alegados impactos as comunidades indigenas

O agravante discorre sobre varios impactos que as populagées
indigenas poderiam sofrer com o empreendimento da AHE Belo
Monte, no entanto, tais alegagbées ngdo tém nenhuma base legal ou
técnica de ser.

Os estudos técnicos apresentados a ANEEL mostram que
nenhuma terra indigena sera atingida pelo alagamento decorrente
da implantagdo da Usina Hidroelétrica Belo Monte.

Em tais circunstédncias, as comunidades indigenas situadas na
area sob influéncia do empreendimento serdo afetadas,
eventualmente, somente por impactos indiretos, cujo efetivo
alcance somente podera ser conhecido apoés a realizacdo dos
estudos de viabilidade.

O Livro Verde citado pelo agravante em nada ira ajudar neste
empreendimento, pois foi elaborado ha mais de dez anos e
tratava-se de outro empreendimento.

Quanto aos aludidos impactos ambientais indiretos, sabe-se
antecipadamente apenas que a comunidade indigena



Paquicamba que ocupa uma area a jusante do barramento
previsto sera afetada pelo empreendimento, muito embora tal area
ndo deva ser alagada. As demais comunidades indigenas
mencionadas pelo Ministério Publico situam-se em areas muito
distantes, razdo pela qual os eventuais impactos indiretos sobre
as mesmas deverdo ser muito pouco significativos, embora,
conforme ja dito, o conhecimento do seu efetivo alcance dependa
da concluséo dos estudos antropologicos exigidos.

O Ministério Puablico ao discorrer sobre os impactos a serem
experimentados pelas populagdes indigenas, aponta a interrupgéo
do curso do rio pelo barramento que provocaria a inviabilidade de
locomogdo dos indigenas da etnia Paquigcamba, a redugdo e
provavel extingdo dos peixes e a proliferacdo de diversas
doencas.

Tal afirmacgao, todavia, carece de qualquer procedéncia, visto que
os estudos de viabilidade técnica ja apresentados a ANEEL
prevéem a manuten¢gdo de uma vazao permanente a jusante do
barramento, cuja dimensao final sera definida apdés a revisdo dos
aludidos estudos. Sabe-se de antemdo, contudo, que tal vazdo
sera inferior a vazao natural do rio nos periodos de cheia e
superior a mesma nos periodos de seca.

De qualquer sorte, a vazdo que sera mantida a jusante do
barramento em carater permanente sera suficiente para acionar
uma casa de forga auxiliar com 182 MW de poténcia instaladas,
equivalente a poténcia instaladas integralizada por 6 (seis)
pequenas centrais hidroelétricas (PCHSs).

Na&o ha, pois, quaisquer razées para falar em interrupgao do curso
do rio.

Nessa seara, € preciso esclarecer que os estudos de viabilidade
econbmica  desse tipo de empreendimento tem por base
metodologias e procedimentos consagrados, estabelecidos pelo
setor elétrico brasileiro, por meio de leis, resolugcbes e normas
técnicas, emitidas principalmente pelo MME e pela ANEEL. Do
mesmo modo, a realizacdo de estudos de impacto ambiental
(EIA/RIMA) também segue procedimentos técnico-cientificos e
legais previstos em normas setoriais e definicbes legais, algumas
ja citadas (leia e resolugcdo do CONAMA).

O que se conclui é que os efetivos impactos dependem da
concluséo dos estudos.

Assim, alem de delimitar quais os impactos que as comunidades
indigenas irdo sofrer, os estudos irdo viabilizar as medidas
mitigadoras a serem tomadas.

Do alegado dano ao erario.

Né&o ha como admitir o argumento de que o dinheiro publico seria
utilizado para a realizagdo de estudos inaproveitaveis, ja que os
vicios questionados, mesmo que tornem nulo o ato legislativo, ndo
invalidam os procedimentos empreendidos até entdo, mas apenas
impedem a expedicdo das licengcas ambientais, dentre outras
autorizagdes previstas em lei.

Os estudos de viabilidade representam instrumentos criados para
informar com antecedéncia ao Poder Publico e a sociedade quais
os custos e beneficios de atividades econbémicas e obras e sobre
quem eles irdo recair.



Portanto, tornam possivel a analise e discussdo de um
empreendimento pela sociedade antes que seja consumado.

E nem se cogite ofensa ao principio ambiental da prevencéo, ja
que a continuidade dos estudos configura, em verdade, ato
preventivo no processo de licenciamento ambiental.

Importante, frisar parte da decisGo do MM. Juiz Federal de
Altamira que revogou a liminar:

“O valor a ser investido nos estudos de viabilidade da
UHBM, que podem ser compartilhados com empresas
interessadas, é infimo se comparado aos beneficios sociais,
econbémicos, energéticos e de infra-estrutura que poderdo
aavir da implantagdo do projeto, caso os estudos sejam
favoraveis e todos os tramites legais sejam observados.
Assim, ha  proporcionalidade  no  custo/beneficio,
investimento/potencial retorno nacional.”

Assim, o valor despendido para a realizacdo dos estudos ndo
causara danos ao erario, muito pelo contrario, caso estes estudos
né&o sejam concluidos é que havera o dano.

Ainda que ultrapassados os argumentos supra, ad
argumentandum tantum, no que se refere a boa ou ma utilizacdo
dos recursos publicos, cabe salientar que compete ao Tribunal de
Contas da Uni&o tal verificagao.

Com efeito, é a Constituicdo Federal que define e circunscreve as
competéncias e fungbes do Tribunal de Contas da Unido. A bem
ver, muito embora seja o artigo 71 da Lei Maior que aponte as
competéncias do referido Tribunal, é o seu artigo 70 que melhor
resume as suas atribuigées.

Confira-se:

“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengbes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagbes de natureza pecuniaria.”

Corolario do quadro constitucional apontado é que, em suma,
compete ao Tribunal de Contas da Uniao a fiscalizagdo (controle
externo) de todo aquele que gerir dinheiro publico. Tanto assim é
que a definigdo da estrutura e das competéncias desse 6rgéo
foram incluidos na sec¢do constitucional que trata justamente da
fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria.

Assim, o argumento de desperdicio de dinheiro publico ndo
merece prosperar.

Concluséo

A decisdo que concedeu efeito suspensivo ao agravo de
instrumento  fundamentou-se em  premissas frageis e
comprometeu a continuidade de todos os procedimentos que



estavam sendo adotados junto ao IBAMA, com relagdo ao
empreendimento Belo Monte.

Apesar de se tratarem de estudos preliminares, a d. Relatora
concluiu, erroneamente, que a continuidade dos atos junto ao
IBAMA poderia acarretar risco de lesdo ao meio ambiente,
utilizando como vélidos/verdadeiros os dados/fatos trazidos a
colacao pelo MPF, o que, frise-se ndo é pertinente.

O Decreto Legislativo questionado pelo Ministério Publico autoriza
a implantagdo do empreendimento apds os estudos de viabilidade
técnica, econbmica e ambiental e outros que se julgar
necessarios. Entre esses estudos, destacam-se os trabalhos de
natureza antropolégica, que subsidiardo a oportuna oitiva das
comunidades indigenas. Em seu artigo 3° o Decreto Legislativo
estabelece que os estudos de viabilidade técnica, econémica e
ambiental, incluindo os de natureza antropologica e a oitiva as
comunidades indigenas, deverdo ser aprovados pelos 6rgéos
competentes.

Ora, a oitiva das comunidades indigenas deve ser feita depois de
concluidos os estudos, ja que sem estes ndo ha como se
demonstrar quais 0s prejuizos advindos do empreendimento e
quais as conseqliéncias/providéncias a serem adotadas, nao
havendo razdo para deferimento da liminar perseguida pelo
Ministério Publico Federal nesse aspecto.

Conforme estabelece o § 3° do art. 231 da Constituicdo Brasileira
de 1988, as comunidades indigenas serdo ouvidas pelo
Congresso Nacional. Mas, somente a partir do desenvolvimento
de estudos de impacto ambiental e dos estudos antropolégicos,
sob orientagdo e acompanhamento da FUNAI e dos
representantes das comunidades indigenas, é que se podera
conhecer detalhadamente os impactos do empreendimento e
estabelecer processos de negociagdo junto as comunidades
diretamente e indiretamente afetadas.

Ficou demonstrado, anteriormente, que né&o existe vicio no
procedimento legislativo capaz de macular o Decreto Legislativo
n° 788/2005, pois seguiu tramites regulares e ndo houve mudanga
no seu conteudo a gerar a necessidade de retorno do projeto a
Cémara dos Deputados. Trata-se de mera emenda de redagéo,
que ndo causou qualquer modificagdo na interpretagdo do teor
legislativo.

Por outro lado, a exigéncia de retorno e discussdo de eventual
alteragédo no conteudo do ato legislativo s6 tem pertinéncia para o
processo legislativo de elaboragdo de leis, ndo abrangendo, por
falta de previsao, decretos legislativos.

O Ministério Publico alegou que teria havido delegagdo das
atribuicbes do Poder Legislativo ao Executivo, posto que, a
realizagdo dos estudos, com a consulta das comunidades
indigenas em determinado momento do procedimento
inviabilizaria que o Congresso Nacional adotasse as providéncias
necessarias a efetiva autorizagdo de implantagdo do
empreendimento.

Tal alegagdo ndo merece prosperar, posto que, justamente, 0s
estudos de natureza antropologica previstos no Decreto
Legislativo é que servirdo de base para as oitivas conduzidas pelo
Congresso Nacional. O Decreto Legislativo néao delega



competéncia ao Poder Executivo para realizar essas oitivas. A
orientagdo técnica para a realizagdo da pecga antropoldgica sera
estabelecida e acompanhada pela FUNAI e devera contar com a
participagdo, por certo, do Ministério Publico Federal e do
Congresso Nacional na sua concepgéo e desenvolvimento.

Os impactos ambientais decorrentes do empreendimento so6
poderdo ser adequadamente identificados e avaliados no estudo
de impacto ambiental (EIA/RIMA), onde serao definidas também
as respectivas medidas mitigadoras, compensatorias ou de
controle. Apds concluido, o EIA/RIMA é submetido a anélise dos
orgdos ambientais competentes, que devem ouvir a sociedade,
por meio das audiéncias previstas nas normas vigentes.
Destaque-se, ainda que, com relagdo as possiveis repercussées
desses impactos sobre as comunidades indigenas, o assunto sera
objeto de estudo especifico, no ambito da pega antropoldgica.

Portanto, a referéncia prévia a esses impactos, suas magnitudes e
abrangéncias, ndo passa de especulagdo, uma vez que 0S
estudos ambientais ainda n&o tiveram inicio.

Cabe esclarecer que o livro citado pelo Ministério Publico
(TENOTA-MO) nédo se refere, na realidade, aos estudos
ambientais, mas sim a uma compilagéo de debates e argumentos
de contestagdo ao empreendimento,

O Decreto Legislativo questionado pelo Ministério Publico
estabeleceu a realizagdo de diversos estudos a serem concluidos
antes do inicio do empreendimento, ndo havendo qualquer risco
na demora da prestagdo jurisdicional, j& que o projeto s6 sera
executado com a aprovagdo dos 6rgdos competentes (seguindo a
legislagdo que rege a matéria) e, inclusive, com a oitiva das
comunidades afetadas.

Na realidade, o periculum in mora, no caso vertente, mostra-se
inverso, considerando que o planejamento estratégico da nagéo
necessita da conclusdo desses estudos de viabilidade de “Belo
Monte” para equacionar/solucionar o problema da falta de energia
elétrica que pode afligir o pais.

Como dito, o efeito suspensivo concedido ao agravo de
instrumento ndo pode ser mantido, uma vez que ausentes o0s
requisitos necessarios para sua concessdo. Na realidade,
consoante se pode depreender da presente pegca, a demora na
resolugao do litigio (periculum in mora) com a suspenséo de todos
os atos envolvendo o licenciamento ambiental de “Belo Monte”
acarretara lesdo grave e de dificil reparagéo inclusive a nacgéo,
que podera ter que enfrentar novos “apagdées” num futuro proximo.

O obstaculo imposto pela decisdo compromete o estado brasileiro
(ndo o governo) e pbe em risco o regular andamento dos
trabalhos da ELETRONORTE, da ELETROBRAS e de todos os
demais interessados na resolugdo da questdo energética,
devendo ser revisto.

Cabe notar, a propdsito, que os procedimentos de licenciamento
junto ao IBAMA, ora suspensos, servem justamente, para analisar
a viabilidade de “Belo Monte” e o resultado pode, até mesmo, ser
negativo a sua implementacéo.



Mas como saber se é viavel o empreendimento se néo estéo
conclusos os estudos e demais aspectos inerentes? Essa é a
pergunta que se busca responder.

Nesse contexto, vale dizer que ndo se questiona o papel do
Ministério Puablico na defesa do meio ambiente e das
comunidades indigenas. Todavia, é inconcebivel que o parquet
imponha condigdes inexistentes e faga exigéncias desnecessarias
a consecugéo de estudos ambientais, simplesmente.

Ao contrario do que tenta induzir o agravante, o impacto socio-
ambiental de “Belo Monte” ainda néo esta delimitado e, assim, 0s
argumentos “técnicos” trazidos a colagao, sobretudo os contidos
no livro “TENOTA-MO’, ndo podem se considerados verdades
absolutas, supremas, indiscutiveis, sobretudo porque né&o
atendem aos requisitos reqgulamentados pelas normas vigentes
para os estudos ambientais desse tipo de empreendimento.

Cumpre observar que os atos empreendidos junto ao IBAMA e
questionados pelo Ministério Publico ndo estdo relacionados a
construgdo/execugcdo da obra, mas apenas a realizacdo de
estudos.

Assim, para se debater a viabilidade do empreendimento,
evidentemente, faz-se necessaria a existéncia de estudos prévios,
até mesmo para se identificar quais as comunidades afetadas e
que deverao ser ouvidas antes da efetiva autorizagdo da obra.”

Centrais Elétricas Brasileiras S/A — ELETROBRAS também apresentou
contra-minuta e também a Unido Federal.

A ELETRONORTE sustenta também que a consulta as populagdes
somente deve ser feita apds a conclusao dos estudos ambientais.

A Procuradoria Regional da Republica manifestou-se pelo provimento do
agravo.

E o relatdrio.

VOTO

A Exma. Sra. Desembargadora Federal SELENE MARIA DE ALMEIDA
(Relatora):

A pretensao recursal

Afirma a Eletrobras que o que se busca neste momento é a continuagao
dos estudos de viabilidade do AHE Belo Monte que ndo causam impacto ao meio
ambiente, prescindem de autorizacao legislativa e sao indispensaveis para que se possa
mensurar a viabilidade de empreendimento, seus impactos e medidas mitigadoras.

A decisdo agravada considerou que o processo de licenciamento
encontrava-se em fase inicial e que nao é possivel se fazer consulta aos povos afetados
sem que existam subsidios basicos.

A obra



Belo Monte é considerada estratégica para o setor elétrico porque faria
integragao dos diferentes regimes hidrolégicos por meio da integralizagdo com o sistema
elétrico. A UHE visa o abastecimento do Nordeste e do Sudeste.

Segundo consta dos autos e do material de propaganda que a agravada
ELETRONORTE juntou com seu memorial, o sitio do complexo hidroelétrico Belo Monte
esta localizado no rio Xingu, no Estado do Para. O empreendimento esta contemplado no
programa de governo “Avancga Brasil”, para equacionar a questao da escassez de energia
e como projeto estruturante do eixo de desenvolvimento do norte. A concepg¢do do
empreendimento €& integrar o planejamento regional proporcionando efeitos
multiplicadores de emprego e renda.

Segundo a agravada, os estudos apontam para a conclusdao de que o
complexo Belo Monte é o empreendimento mais atrativo economicamente a médio prazo
para a expansao do sistema gerador brasileiro. O objetivo do Plano de Insergdo Regional
seria potencializar os impactos positivos do empreendimento pois a regido encontra-se
em fase de decadéncia econémica.

Informa que o ciclo de expansao esgotou-se no periodo dos trinta anos de
ocupacgado econdmica, com acentuada degradagdo ambiental, como é comum nos
processos baseados na exploragcdo desordenada dos recursos naturais. O projeto
buscaria reunir em seu bojo a¢des que correspondem as expectativas da populagéo local
e acgbes consideradas estratégicas, que possibilitem a retomada do desenvolvimento

local, ligadas a educacao, fomento a producédo, melhoria da infra-estrutura social e
urbana, integragao da infra—estrutura.

Um intenso processo de ocupagdo constituiu-se na regido, com grandes
impactos ambientais e sociais. A populagdo teve um crescimento acentuado, ao longo
das décadas de 1970 e 1980. A década de 1990 apresentou forte declinio da taxa de
crescimento populacional. A aparente exclusdo da mao-de-obra insere-se no contexto de
relacdo das areas de fronteira econdmica, porém, tem forte influéncia de fatores locais
como: o esgotamento de areas de garimpo, as dificuldades de desempenho da
agricultura familiar, ou mesmo reducgéo da area colhida das culturas tradicionais como o
cacau, café, pimenta-do-reino e, na lavoura temporaria, de mandioca, milho, arroz, feijao,
como também a exaustdo dos recursos madeireiros da pecuaria extensiva.

Os estudos de impacto ambiental ficariam a cargo de instituicoes
cientificas paraenses internacionalmente mencionadas como a Universidade Federal do
Para e o Museu Emilio Goeldi.

O material de propaganda distribuido pela ELETRONORTE menciona
também os impactos diretos que se sabe a priori que ocorrerao.

A obra de influéncia direta da construgdo desse empreendimento abrange
quatro municipios: Vitdria do Xingu, Altamira, Senador José Porfirio e Anapu.

Ainda sem os estudos de impacto ja se sabe que havera:

1. inundagdo provocada pelo reservatério dos igarapés Altamira e
Ambé que cortam a cidade de Altamira;

inundacgao de parte da area rural do municipio de Vitéria do Xingu;

reducéo da agua e jusante do barramento do rio na Volta Grande
do Xingu e

4. interrupcdo do transporte de Altamira para as comunidades
ribeirinhas a jusante, até o rio Bacaja.

A agravada, em levantamento preliminar da populagdo diretamente
atingida pelo reservatorio, afirma que precisardo ser remanejadas algumas pessoas. Fala



em duas mil familias na area urbana de Altamira, 813 na area rural de Vitéria do Xingu e
400 familias ribeirinhas.

Por fim, a titulo de impactos imediatos previamente conhecidos a agravada
fala do aspecto da repercussdao da UHE no meio de transporte. O rio Xingu é utilizado
como via fluvial para o transporte de passageiros e da produgdo extrativista regional. E o
Unico acesso existente para as comunidades a jusante de Altamira na Volta Grande até o
rio Bacaja, incluindo comunidades garimpeiras e indigenas. Com a implantagdo da
barragem a 30km a jusante de Altamira, o transporte neste trecho ficara interrompido.

Histérico do projeto da UHE de Belo Monte

Em maio de 2006 o Ministério das Minas e Energia noticiou, pela
publicagdo do Plano Decenal de Expanséo de Energia Elétrica, o projeto do governo até
2015, nessa area.

Foram previstas uma série de novas obras dentre elas a UHE de Belo
Monte, a ser localizada na Volta Grande do rio Xingu, no Para.

E conveniente lembrar que o projeto de Belo Monte existe desde a década
de 80 e a partir de entdo tem gerado toda a sorte de debates, mas principalmente sobre
0s impactos no meio ambiente e nas comunidades indigenas e ribeirinhas. Além da
questdo ambiental emerge o problema da destruicdo do habitat das populagdes
tradicionais que pode conduzir a uma diaspora traumatica e infeliz.

Ja se sabe que o projeto da UHE alagara parte de Altamira, praias naturais
do rio e areas utilizadas na agricultura pelos ribeirinhos, além da redugéo do volume das
aguas conforme informa a prépria Eletronorte.

As discussbes socio-ambientais sdo decorrentes de uma real ameacga as
populagdes locais, pois parte do rio Xingu n&o tera navegacao, havera perda do volume
de aguas dos afluentes do Xingu (Rio Bacaja), onde vivem comunidades na Terra
Indigena Trincheira Bacaja.

Estima-se que quatorze mil indios vivem as margens do rio Xingu. O
projeto inicial do governo, em 1980, para utilizar o potencial hidrografico da bacia do
hidrografica Xingu, significava dezoito mil km? de terras alagadas no Para e cerca de
sete mil indios de areas diferentes desalojados.

Os indigenas organizaram uma reunidao no municipio de Altamira. Em 20 a
25 de fevereiro de 1989 ocorreu um encontro dos povos indigenas do Xingu com trés mil
participantes, sendo 650 indios que se insurgiram contra o projeto inicial de construir
hidrelétricas na regido. Sabia-se, entdo, como se sabe hoje, que haveria alteragao de
vazao de rio, mudanga do regime de inundagdo com reflexos na agricultura, afluxo
populacional e desestruturacao fundiaria.

Vinte etnias seriam afetadas e a perspectiva de serem desalojados era
certa, de sorte que n&o é possivel se excluir a opinido indigena sobre a constru¢do da
hidroelétrica.

A questao da lei complementar para exploracao de recursos
hidrelétricos em terra indigena

Compete a Unido os servigos e instalagdo de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos (art. 21, b da CF/88). O §6° do art. 231 da
Constituicdo exige lei complementar para a exploragéo de riquezas do solo, dos rios e
dos lagos existentes em terras indigenas. O § 3° do art. 231 dispde sobre a competéncia
exclusiva do Congresso Nacional para autorizar a exploragdo dos recursos hidricos. Nao



menciona a exigéncia de lei complementar neste aspecto, portanto, ndo ha que se falar
em erro na decisdo agravada.

Vicio formal do Decreto — Legislativo 788/2005

Invoca o Ministério Publico Federal agravante que teria havido violagao ao
paragrafo unico do art. 65 da Constituicdo quando do tramite do decreto Legislativo
788/2005. Leia-se a norma tida por infringida:

“Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma casa sera revisto pela
outra, em um sO turno de discussdo e votacdo, e enviado a
sangdo ou promulgagdo, se a Casa revisora o0 amparar, ou
arquivando, se o rejeitar.

Paragrafo unico. Sendo o projeto emendado, voltara a Casa
iniciadora.”

O texto incluido no Senado Federal foi a expressao “com a participagao do
Estado do Para, em que se localiza a hidrelétrica”, no paragrafo unico do artigo 2° do
Decreto Legislativo.

Ao contrario do que diz a decisao agravada a alteragao nao é de redacgao,
mas de conteudo para permitir a participacdo do Estado do Para nos estudos de
viabilidade do empreendimento. Como é o Estado do Para quem suportara os danos
ambientais, a alteracao foi legitima.

Embora a questdo nao diga respeito a simples modificagao redacional, ndo
se vislumbra na espécie prejuizo na inclusdo do Estado federado nos estudos a serem
desenvolvidos. Quanto a este aspecto ndo merece censura a r. decisdo recorrida ao
afirmar que “em deferéncia ao principio da razoabilidade, ndo se pode eivar de
inconstitucionalidade, ou mesmo de ilegalidade, nenhum acréscimo textual que néo traga
prejuizos para o interesse publico”.

Sem exaurir a questdao do procedimento legislativo em sede de agravo,
afasto a questéo da inconstitucionalidade por vicio formal.

Delegacdo de competéncia do Congresso Nacional para oitiva dos

indios

Neste ponto a questdo controvertida ndo se revela tdo singela, pelo
contrario. No particular, assim se manifestou decisdo a quo agravada:

“Néo vislumbro qualquer irregularidade do ato do Congresso
Nacional ao estabelecer, como condicionante da aprovacdo do
projeto UHE Belo Monte, que sejam ouvidas pelo Poder Executivo
as comunidades indigenas. Na realidade, o que é de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, portanto, indelegavel, é a
autorizagéo legislativa, tdo-somente.”

Os povos indigenas que serdo direta ou indiretamente atingidos pela
construgcao da UHE ndo foram ouvidos (Juruna, Arara, Parakana, Xikrin, Kayapo,
Araweté, Asurini, Kararad, Xibaia, Curuaia).

Esta Quinta Turma ja teve oportunidade de apreciar o caso dos Parakana
que foram desalojados para a construgdo de Tucurui. Os Parakana foram remanejados
duas vezes porque nao se adaptaram as novas condigdes e porque foram hostilizados
por diferente comunidade indigena onde foram alocados.



Os povos indigenas e as populagdes ribeirinhas precisam de floresta para
viver e a barragem lhes trara dificuldades. A consulta aos grupos € requisito
constitucional para qualquer empreendimento de exploracdo de recursos hidricos e de
rigueza mineral.

Em resumo, a inundagdo hoje sazonal, sera constante nos igarapés
Altamira e Ambeé, que corta Altamira e parte da area rural de Vitéria do Xingu. Havera
interrupcao do transporte fluvial, inico meio de locomocgao das populagdes ribeirinhas e
indigenas. Ha que se fazer o deslocamento de centenas de familias que atualmente
vivem em situagdes miseraveis na periferia de Altamira; 800 familias da area rural de
Vitéria do Xingu e de 400 familias ribeirinhas.

A situacdo dessas pessoas todas tem que ser considerada, inclusive os
nédo indios. Indaga-se se as familias que vivem em Altamira e os ribeirinhos que nao
possuem titulo de terra serdo indenizados? Se nao forem, qual sera o seu destino?

Estima-se hoje que um milh&do de pessoas foram desalojados em razdo da
construcao de barragens, sendo que milhares nao foram indenizadas por nao terem titulo
de propriedade.

As pessoas que vivem na area urbana poderdo receber uma pequena
indenizacdo e tentarem a vida em outro municipio. Ndo é o que se passa com 0s
ribeirinhos. Eles formam o que a antropologia chama de sociedade tradicional. Nao séo
indios, mas também n&o s&o urbanos. Nao conseguirdo, se deslocados, adaptarem-se
em novas comunidades urbanas. Deixarem o seu modus vivendi €& mais que um
desterro.

E preciso um olhar atento a este tipo de individuos e sua ligagdo simbidtica
com a natureza.

A invisibilidade social dos ribeirinhos

O Brasil abriga uma grande diversidade cultural e socio-econdmica que é
decorrente das varias etnias que compdem a populagao brasileira como conseqiéncia da
forma como se operou a nossa colonizagao a partir do século XVI.

Trabalho de referéncia importante para aprofundamento do tema relativo a
comunidades tradicionais do pais foi empreendido pelo Ministério do Meio Ambiente em
parceria com a Universidade de Sao Paulo em fevereiro de 2000. O estudo, organizado
por Anténio Carlos Diegues, denominado “Biodiversidade e Comunidades Tradicionais no
Brasil” aborda as diferentes comunidades tradicionais inclusive aborda a questao da
perspectiva histdrica de sua formacao.

A medida que o colonizador foi avancando do litoral rumo ao interior, ao
longo dos séculos, estabeleceram-se comunidades rurais ndo indigenas em regides
distantes e isoladas do restante da populacao do pais, que viviam em nucleos urbanos ou
em cidades e vilas no litoral.

Ocorreu entre nés que o colonizador tinha interesse especifico na
exploracao de produtos também especificos, reclamados no mercado internacional e por
isso o povoamento do territério nacional deu-se nas localidades em que a exploracéo de
determinado produto era bem sucedida. E foi por isso que ao longo dos nossos ciclos
econdmicos, a partir da exploracido do pau-brasil no litoral, os nucleos habitacionais
foram se espalhando do litoral para o interior até a decadéncia do ciclo econémico
quando a exploragdo de outro produto levava o fator povoamento para outra regiao
produtora. Os velhos nucleos populacionais remanesciam em parte isolados e voltados
para uma economia de subsisténcia.

Darcy Ribeiro, o grande estudioso da etnografia nacional, assinalou os
diferentes modelos de ocupacdo do interior. No ciclo da cana-de-aglucar apareceu a



cultura crioula no Nordeste, a cultura caipira, surgida da unido do portugués com o
indigena, unido esta da qual decorreu o mameluco paulista. O mameluco também
trabalhou nas areas de mineragao e da plantagao de café. A cultura sertaneja, nascida da
criacao de gado espalhou-se desde o sertdo nordestino até o cerrado do Brasil central.
Nas populagdes ribeirinhas da regiao amazonica esta a cultura cabocla que surgiu do
contato do colonizador com os indios e depois dos indios com os nordestinos brasileiros.
As populagdes ribeirinhas da regido norte s&o o produto do encontro de grupos de nao
indios com as populagdes indigenas locais, desde o século XVIIl. Se as populagdes
ribeirinhas perderam, no contato com a sociedade nacional que foi invadindo seu espaco,
a identidade étnica indigena, ndo adotaram a identidade nos novos ocupantes da regido.
Pelo contrario, adotaram um modelo de cultura rustica ou “populacao tradicional” como
em varios outros pontos do pais.

O povo tradicional néo é apenas o indio. Em termos antropolégicos cresce
a consciéncia de que ha varias culturas com identidade propria, com as quais se
estabelece uma unidade nacional em razao da religido cristd e da lingua comum.

No territério da jurisdicdo do Tribunal Regional Federal da Primeira Regiéo,
encontramos grupos tradicionais que foram alcangados pelo processo de modernizagao
desigual em areas isoladas, como os jangadeiros do sul da Bahia, os caboclos,
ribeirinhos amazonicos, sertanejos/vaqueiros do Piaui e do oeste da Bahia, os varzeiros,
ribeirinhos que vivem as margens do rio Sdo Francisco, os pantaneiros do Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul, os quilombolas, os babacueiros no Maranhao, Piaui e norte de
Goias. Os praieiros habitam a faixa litorAnea da regido amazonica entre o Piaui e o
Amapa. Vivem em grandes extensdes de mangue e ilhas.

No territério sujeito a nossa jurisdicdo, além das populagdes indigenas ha
outras populagdes tradicionais, como ja afirmei.

As populagdes tradicionais ndo-indigenas da Amazénia vivem de
atividades extrativistas. Os ribeirinhos habitam nas varzeas e beiras de rios, sobrevivendo
essencialmente da pesca. Alguns seringueiros, e castanheiros habitam também a beira
de rios, igapds e igarapés, contudo outros vivem em terra, sendo menos dependente da
pesca.

“Os caboclos/ribeirinhos vivem, principalmente, a beira de
igarapés, igapos, lagos e varzeas. Quando as chuvas enchem os
rios e riachos, estes inundam lagos e pantanos, marcando o
periodo das cheias, que por sua vez regula a vida dos caboclos.
Esse ciclo sazonal rege as atividades de extrativismo vegetal,
agricultura e pesca dos habitantes da regido (Mybury-Lewis 1997).
Quando comecga a cheia torna-se impossivel fazer roca e mesmo
a pesca e a cacga tornam-se mais dificeis. Esses caboclos sao
extrativistas e agricultores que produzem em regime familiar,
vendendo o excedente e, freqlientemente, em periodos de maior
demanda de forga de trabalho lancam méao da troca de dias entre
vizinhos. Como os sitios ocupam as beiras dos rios, 0s ribeirinhos
podem tirar proveito das varzeas, colhendo produtos alimenticios,
principalmente a mandioca, mas também frutas e ervas
medicinais. Nas florestas, extraem o latex para a venda e também
a castanha do Para, além de criar pequenos animais domésticos e
alguns deles tém também algumas cabecgas de gado. Moram em
casas de madeira, construidas em palafita, mais adaptadas ao
sistema das cheias.”

Os ribeirinhos sdo, portanto, a populacédo rural fluvial. E uma populacéo
com tracos indigenas. Habitam em pequenas comunidades relativamente isoladas. A
estrutura social de suas familias se sobrepbe ao sistema formal de representacéo
politica. O principal meio de transporte sédo pequenas canoas de madeira.



“Os ribeirinhos nao sdo proprietarios das terras que moram. Sao
raros os titulos de propriedade privada e, geralmente, tratam-se
de terras devolutas. Alguns desses ribeirinhos sdo posseiros, que
cultivam nas terras de outros ou na zona da varzea, tém
apropriagdo do produto do trabalho, mas ndo a propriedade da
terra. Por outro lado, as terras da varzea, que inundam
periodicamente, ndo podem ser registradas em cartorio de acordo
com os principios da legislagdo brasileira.”

(Gabriela O. Alvarez e Nicolas Reynard, in Amazénia Cidada).

Essa populagdo mestica ndo € mais indio, mas também nao se integra a
sociedade nacional.

O conceito de populacao tradicional foi desenvolvido pela antropologia e
ndao é imune de controvérsias. Relevante na caracterizacdo desses agrupamentos
humanos é que reproduzem historicamente sua forma de sobrevivéncia, de certa forma
isolada, mantendo ao longo do tempo, as mesmas atividades de subsisténcia em espacgo
geografico dependendo de ciclos da natureza e recursos naturais renovaveis.

Alguns desses grupos tém mais ou menos visibilidade social, ou identidade
publica. Os povos indigenas sempre foram objeto de peculiar atengdo em virtude da
significativa diferenca que os separa da sociedade nacional, isto &, sao anteriores a
formacgéo do Estado nacional e tém lingua e religido distintas do colonizador e, depois,
dos neo-brasileiros.

Os povos tradicionais dedicados a extragdo de recursos pesqueiros, como
os ribeirinhos da Amazdnia, nao tém visibilidade econémica ou simbdlica e ndo dispdem
de uma legislacdo que reconhecga as peculiaridades do espaco natural que ocupam e no
qual sobrevivem. Eles ndo ocupam um lugar privilegiado no discurso sécio-ambientalista,
como ocorre com os indigenas. Sao os esquecidos.

Os interesses das quatrocentas familias que sdo segmento de um tipo de
populacdo tradicional necessita de um tratamento especial que ndo se resolve com
expulsao da terra/indenizacao: conquanto no mundo do mercado estas pessoas padegam
de uma invisibilidade, tém direito a uma solugao justa quanto a adaptagdo em outro
territério. O que se discute aqui ndo é s6 o direito da sociedade nacional ao
desenvolvimento, mas dos povos tradicionais marginais de ndo terem uma identidade
destruida com o desligamento de seu espaco cultural e sem estarem capacitados para

outras formas de sobrevivéncia que ndo a de seus ancestrais.

Os ribeirinhos tém o direito a identidade cultural, devendo ser oferecidos
meios para a manutencdo de seu modo de vida e producéo, repassados de geragcdo em
geracao, de acordo com os ciclos da natureza. Nao ha uma palavra nestes autos sobre
como se vai proporcionar as quatrocentas familias de ribeirinhos condigbes de
sobrevivéncia, pois necessitam de recursos florestais a pratica da pesca extrativista de
forma sustentavel. Nada se disse sobre em que locais e em que condigbes esse grupo
sera realocado. Tem-se que pensar em reassentamento em lugares que lhes propiciem
condigbes analogas de sobrevivéncia, inclusive em relagdo ao modo de produgdo e aos
conhecimentos tradicionais.

Volto a repetir que a questdo da auséncia de titulacdo da terra é uma
questdo preocupante, pois ndo esta claro qual o tratamento legal que se dara as
quatrocentas familias ribeirinhas.

Competéncia _exclusiva do Congresso Nacional para a oitiva das
comunidades indigenas




A luta pelas terras indigenas e de suas riquezas naturais € o cerne da
questao indigena sobre a qual ha 500 anos se debrugam os juristas.

A histéria da ocupacdo das areas indigenas que se desenrolou nos
séculos XVI e XVII se repete nas frentes de desenvolvimento da sociedade nacional
quando avancga sobre os ultimos redutos silvicolas.

O que mudou foi o método de atracdo; as motivacdes de exploragcao
capitalista e as consequiéncias para as populacdes tribais continuam as mesmas. Ainda
hoje, a sociedade nacional s6 tem a oferecer ao indio, em condigcdo de isolamento,
doenga, fome e desengano. A atragdo, por isso, ndo interessa ao indigena, mas a
sociedade nacional, que, sem explorar convenientemente o territério ja conquistado,
procura novas areas de expansao, para atividades mineradoras, extrativistas, madeireiras
€ agropecuarias.

As terras indigenas — solo e subsolo — sdo disputadas por agropecuaristas,
cacauicultores, garimpeiros, mineradoras, pequenos e grandes agricultores.

A abundante legislacao protecionista desde a colbénia aliada a legislagao
imperial e depois a republicana ndo impediram o genocidio.

Inimeros povos indigenas desaparecem das Américas em razdo do
morticinio resultante do encontro dos europeus com os aborigenes do Novo Mundo. Nao
existiu uma politica deliberada de exterminio dos povos indigenas pelos povos ibéricos,
mas o chamado capitalismo mercantil logrou o resultado de reduzir milhdes em 1500 a
alguns milhares.

Lembremo-nos que em 1570 Lisboa proibe a escravidao indigena, exceto
nos casos de “guerra justa”. Segundo a legislagdo portuguesa e espanhola haveria
guerra justa se (a) declarada por principe legitimo ou seu representante; (b) houvesse
motivo nobre e (c) ndo houvesse ganhos materiais.

A guerra era justa porque travada contra selvagens, primitivos, barbaros e
pagaos. A questéo juridica nunca foi pacifica e a Coroa portuguesa sempre oscilou entre
a guerra justa e a proibicdo de escravizagao dos indios. Em 1808 D. Jodo VI voltou a
instituir a “guerra justa” de exterminio de tribos “inimigas”, justificando a ocupacéo de
territério indigena.

O caso dos autos € um capitulo desse conflito de interesses da sociedade
nacional e das comunidades indigenas que desejam apenas sobreviver e nao é mais
possivel se invocar os principios da “guerra justa” para a defesa unilateral de algumas
pretensdes apenas. Hoje os principios de antanho vém camuflados com outros
argumentos a justificar o pretenso direito de uns progredirem, desenvolverem-se e se
enriquecerem as custas do perecimento do outro.

Tem-se conhecimento que hidraulicas para exploragdo de recursos
hidricos, independentemente do tamanho, provocam mutagdes nas pressdes pela
ocupacao das terras indigenas e alteragbes do quadro social da microrregido onde se
localizara a construgdo. Tal se passou com os Parakama, no Para (UHE Tucurui), os
Cinta Larga, em Mato Grosso (UHE Juina), com os Waimiri Atroari, no Amazonas (UHE
Balbina), com os Ava-Candino (UHE Serra da Mesa), os Macuxi (UHE Contigo) em
Roraima.

Ha que se buscar uma solugdo que harmonize o desenvolvimento sécio-
econbmico com a preservagao das comunidades indigenas e a protecao ao meio
ambiente, dentro do principio constitucional do desenvolvimento sustentado (CF, art.
225).

Desde os tempos da guerra justa autorizada em 1570 por Portugal, até os
dias de hoje, a questao legal da terra indigena tem sofrido mutagoes.



A Constituicdo da Republica vigente garante aos indios o direito exclusivo
ao usufruto das riquezas do solo, rios e lagos existentes nas terras tradicionalmente por
eles ocupadas (§ 2° do art. 231). Foi atribuido ao Congresso Nacional o poder de
autorizar a concessao para aproveitamento de recursos hidricos, incluindo os potenciais
energéticos.

A questéo juridica controvertida nesse topico diz respeito se o Congresso
Nacional pode delegar a oitiva das comunidades indigenas afetadas. A Constituicao nao
oferece uma resposta conclusiva. E preciso examinar-se a questdo em conformidade
com os principios que regem a defesa das comunidades indigenas.

A primeira constatagao que se tem da mera leitura do § 3° do art. 231 das
CF/88 ¢é a obrigatoriedade da consulta as comunidades indigenas afetadas. A hipétese
nao é de faculdade do Congresso Nacional. O constituinte ordenou que sejam “ouvidas
as comunidades afetadas para que participem da definicdo dos projetos que afetarao
suas terras e seu modus vivend;”.

A consulta se faz diretamente a comunidade envolvida com o projeto de
construgao. Nao ha se falar em consulta a FUNAI a qual podera emitir parecer sobre o
projeto, mas nao substitui a vontade dos indigenas. Portanto, a consulta é intuito
personae.

Essa problematica ndo estd sendo discutida neste agravo, mas sua
abordagem esclarece a intengdo do legislador no tema do aproveitamento dos recursos
naturais em terra indigena.

Assim como a comunidade indigena nao pode ser substituida por outrem
na consulta, o Congresso Nacional também ndo pode delegar o ato. E o Congresso
Nacional quem consulta, porque é ele que tem o poder de outorgar a obra. Quem tem o
poder tem a responsabilidade pelos seus atos.

A audiéncia as comunidades faz-se na area que sera afetada. Uma
representacdo parlamentar pode ouvir diretamente as liderangas indigenas, avaliar
diretamente os impactos ambientais, politicos e econémicos na regido. Esta é a coisa
certa a se fazer.

Momento da oitiva

Nesse aspecto, a auséncia da norma expressa sobre 0 momento da oitiva
das comunidades afetadas nos induz a olhar a Iégica das coisas € ndo os interesses em
conflito.

A logica indica que o Congresso s6 pode autorizar a obra em area
indigena depois de ouvir a comunidade. Por outro lado, s6 pode proceder a consulta
depois que conhecer a realidade antropoldgica, econdmica e social das comunidades que
serao afetadas pelos impactos ambientais.

Dalmo Dallari, no Informe Juridico da Comissdo Pré-indio (Ano Il, n° 9 a
13, abril a agosto de 1990), quanto ao momento da consulta prevista no § 3° do art. 231
da CF/88, faz observagdes inteiramente pertinentes a hipétese sub judice.

“Néo é pura e simplesmente ouvir para matar a curiosidade, ou
para se ter uma informacdo irrelevante. Ndo. E ouvir para
condicionar a decisao. O legislador ndo pode tomar uma decisdo
sem conhecer, neste caso, os efeilos dessa decisdo. Ele é
obrigado a ouvir. Ndo é apenas uma recomendagdo, é na
verdade, um condicionamento para o exercicio de legislar. Se elas
(comunidades indigenas) demonstrarem que sera tao violento o
impacto da minerag&o ou da construgdo de hidroelétrica, sera téo
agressivo que pode significar a morte de pessoas ou a morte da



cultura, cria-se um obstaculo intransponivel a concessdo de
autorizacdo”’.

Sendo a oitiva das comunidades afetadas um antecedente condicionante a
autorizacao, ¢é invalida a autorizacdo do DL 788/2005. Nao se autoriza para depois se
consultar. Ouve-se os indigenas e depois autoriza-se, ou nao.

Em face de infrigéncia a norma constitucional limitadora da decisao, é de
nenhuma eficacia a autorizacdo expedida no Decreto Legislativo 788/2005.

O Congresso Nacional necessita ouvir direta e pessoalmente os indios
Xeniguanos.

Antes, porém, o laudo antropoldgico e os estudos de impactos ambientais
necessitardo ser feitos. O Congresso Nacional s6 podera decidir sobre o que
efetivamente conhecer.

O impacto do empreendimento deve ser estudado em laudo antropoldgico
prévio a autorizagdo. Os estudos antropolégicos sobre as comunidades indigenas e
ribeirinhos sdo o meio apropriado para o Parlamento examinar as conseqiéncias da
autorizacado, prevencgao de impactos, comparacao e mitigagdo dos danos. No particular o
6nus é do construtor e isto deve constar do decreto legislativo ab initio, dispondo sobre o
que, quem, quando e como serdo diminuidas as conseqliéncias nefastas.

O laudo antropolégico, repito, deve ser submetido ao Congresso pelos
interessados na autorizagdo, a qual ndo € genérica, mas especifica quanto a situagéo
dos indios e nao indios que serao afetados.

O mesmo raciocinio se aplica ao estudo de impacto ambiental. Antes de
autorizar a UHE Belo Monte, o Congresso necessita de dados essenciais para saber os
danos ambientais que ocorrerdo e as solugdes para se atenuar os problemas que
certamente uma hidroelétrica no meio de um grande rio trara.

O estudo de impacto ambiental circunstanciado deveria ter sido
encaminhada ao Congresso Nacional juntamente com o pedido de autorizagdo para os
Senhores Parlamentares terem conhecimento técnico do objeto da decisédo politica e a
extensdao do dano. O EIA é essencial no caso porque os indios sdo dependentes do
equilibrio ecolégico para sobreviverem. O Congresso autorizou sem a previsdo dos
impactos na regiao e sem avaliar a dimenséo dos danos e beneficios do projeto da UHE
Belo Monte. Em resumo faltaram ao Congresso informagdes cientificas relevantes para a
autorizagao.

Em sintese, os estudos antropolégicos e o laudo podem ter
prosseguimento porque sdo essenciais para instruir o pedido de autorizagdo de
exploracao de recursos hidricos em area indigena.

Em parecer que acompanhou o memorial, o ilustre jurista Edis Milaré
afirma que o momento da oitiva das comunidades indigenas afetadas coincide com a
audiéncia publica prevista no art. 3° da Resolugdo CONAMA 237/97.

Certamente a audiéncia publica do EIA constitui o foro adequado criado
pelas normas ambientais para propiciar a todo cidadao e instituicdo a oportunidade de
informar-se, questionar, criticar, condenar, opor, enfim, adotar a posicao que julgar
oportuna face ao empreendimento pretendido.

Mas ndo se confunde a consulta aos interessados, no caso do EIA, e a
oitiva as comunidades indigenas prevista no § 3° do art. 231 da CF/88.

Ademais, a norma Constitucional acima referida esta inserida no texto
relativo aos indios e fala exclusivamente de aproveitamento dos recursos hidricos,
incluidos os potenciais energéticos em terra indigena. E l6gico que o Congresso, no
caso, ouve as comunidades afetadas e ndo todo e qualquer um. Se a obra atingira outras



comunidades que nao as indigenas, elas serdo ouvidas, mas sobre os impactos
ambientais em terras indigenas, manifestam-se os indios.

A FUNAI, os indios, os ribeirinhos, as comunidades urbanas,
ambientalistas, politicos, religiosos etc., todos podem ser ouvidos em audiéncia publica
inserida no procedimento de licenciamento ambiental.

Contudo, nao é do ponto de vista do Direito Constitucional, se confundir a
consulta dos indios — da competéncia do Congresso Nacional —, com a audiéncia publica
referida na Resolugdo CONAMA 1/86 e regulamentada pela Resolugao 9/87.

A audiéncia publica realizada pelo IBAMA para colher subsidios tem
natureza técnica. A consulta do Congresso tem por objeto subsidiar a decisao politica.

Certamente, a elaboragdo dos estudos de avaliagdo ambiental e a
realizacdo da audiéncia publica prevista na Resolugdo CONAMA citadas nao
prejudicardo ninguém.

O Congresso, concluido o EIA, ouvird a comunidade indigena, mediante a
instalacdo de comissao, ex vi do art. 58, § 2° da CF/88.

CONCLUSAO

Como conseqliéncia dessa decisdo, DOU PARCIAL provimento ao agravo
para o efeito de:

a) Considerar invalido o Decreto Legislativo 788/2005, por
violagéo ao § 3° do art. 231 da CF/88;
b) Proibir ao IBAMA que faga a consulta politica as

comunidades indigenas interessadas, pois esta ¢é
competéncia exclusiva do Congresso Nacional,
condicionante do poder de autorizar a exploragdo de
recursos energéticos em area indigena;

c) Permitir a realizagdo do EIA e do laudo antropolégico que
deverao ser submetidos a apreciacdo do Parlamento.

E como voto.



ANEXO II

TRANSCRICOES

Com a finalidade de proporcionar aos leitores do INFORMATIVO STF uma compreensio mais
aprofundada do pensamento do Tribunal, divulgamos neste espaco trechos de decisdes que tenham
despertado ou possam despertar de modo especial o interesse da comunidade juridica.

http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo460.htm#

Errata: Comunicamos que o correto teor da decisdo proferida na SL 125/PA, veiculada pelo
Informativo em 28.3.2007, ¢ este:

Juizo Minimo de Delibacdo Meritorio e Decreto Legislativo 788/2005 (Transcricdes)
SL 125/PA*
RELATORA: MIN. ELLEN GRACIE (PRESIDENTE)

DECISAO: 1. A Unifo, com fundamento nos arts. 25 da Lei 8.038/90, 4° da Lei 8.437/92 ¢ 267 do RISTF,
requer a suspensao da execucdo da decisdo (fls. 475-480), proferida pela Relatora do Agravo de Instrumento
2006.01.00.017736-8/PA, em tramite no Tribunal Regional Federal da 1* Regido, a qual, ao conceder efeito
suspensivo ao citado recurso, sustou os efeitos do decisum de fls. 377-413 que, por sua vez, revogara liminar
anteriormente deferida (fls. 164-169) nos autos da Agdo Civil Publica 2006.39.03.000711-8, ajuizada pelo
Ministério Publico Federal perante a Vara Federal de Altamira/PA.

Inicialmente, para melhor compreensdo dos fatos, esclarece a requerente o seguinte:

a) ajuizou-se referida agdo civil publica, com pedido de liminar, “para obstar o processo de
licenciamento no IBAMA do empreendimento denominado Usina Hidrelétrica de Belo Monte, no Rio Xingu;
bem como o reconhecimento de nulidade do Decreto Legislativo n° 788/2005, do Congresso Nacional”
(inicial, fls. 81-82), uma vez que o processo legislativo (fls. 106-162) que culminou com a promulga¢do do
mencionado decreto legislativo (fl. 268) estaria eivado de vicios insanaveis, a saber:

a.1) violagdo aos arts. 170, VI e 231, § 3°, da Constituigdo da Reptiblica, porque as comunidades
afetadas, mormente as indigenas, ndo teriam sido consultadas;

a.2) modificagdo do projeto de decreto legislativo pelo Senado Federal sem o devido retorno a
Céamara dos Deputados, o que ofenderia o art. 123 do RICD;

a.3) auséncia de lei complementar, prevista no art. 231, § 6°, da CF, que disponha sobre a forma
de exploracdo dos recursos hidricos em area indigena.

b) em 28.3.2006, o juiz substituto da Vara Federal de Altamira/PA deferiu a liminar para determinar a
suspensdo de todo e qualquer ato concernente ao licenciamento ambiental da Usina Hidrelétrica (UHE) de
Belo Monte, especialmente as audiéncias publicas que se realizariam nos dias 30 e 31 daquele més (decisao,
fls. 164-169);

¢) todavia, em 16.5.2006, o magistrado titular daquele juizo revogou a liminar outrora concedida para
que fosse retirado, doravante, “qualquer obice judicial a pratica dos procedimentos a serem empreendidos
pela Unido, pela ELETROBRAS, pela ELETRONORTE e, especialmente, pelo IBAMA, este na condugdo do
licenciamento da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, inclusive a realiza¢do de estudos, consultas publicas,
audiéncias publicas, enfim, tudo que seja necessario a possibilitar a conclusdo final da autarquia ambiental
quanto ao licenciamento, ou ndo, da obra, ficando assegurado o pleno exercicio do poder de policia, com
integral e estrita observancia do Decreto Legislativo n° 788/2005, do Congresso Nacional” (fls. 04 e 413);

d) inconformado, o MPF interpds perante o TRF da 1* Regido o supracitado Al 2006.01.00.017736-
8/PA (inicial, fls. 24-73), ao qual foi concedido efeito suspensivo (fls. 475-480) pela decisdo ora impugnada.

Ademais, a Unido sustenta, em sintese, o seguinte:



a) cabimento do presente pedido de suspensdo de liminar, com fundamento no art. 25 da Lei 8.038/90,
dado que se trata de decisdo proferida por relatora de agravo de instrumento em curso no TRF da 1?* Regido;

b) competéncia da Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, tendo em vista a fundamentagdo de indole
constitucional do feito principal: alegacdo de inconstitucionalidade do Decreto Legislativo 788/2005, porque
ofensivo ao art. 231, § 3°, da CF;

¢) possibilidade de demonstragdo, a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (SS 1.272-
AgR/RJ, rel. Ministro Carlos Velloso, DJ 18.5.2001), da plausibilidade juridica da tese defendida pela Unido:
constitucionalidade do Decreto Legislativo 788/2005, pelos seguintes motivos:

c.1) ter sido editado no pleno exercicio da competéncia do Congresso Nacional (art. 49, X VI, da
CF) e em termos condicionais, vale dizer, a autorizagdo em tela somente serd valida se as conclusdes
dos estudos forem positivas e o empreendimento receber o devido licenciamento ambiental pelo 6rgao
da Unido competente para tanto, conforme disposi¢des contidas nos arts. 1° e 2° do citado decreto;

c.2) inexisténcia de violagdo ao art. 231, § 3°, da Constituicdo da Republica, porquanto citado
dispositivo ndo impde um momento determinado para a oitiva das populagdes afetadas pelo
empreendimento, sendo ainda certo que mencionada consulta depende de estudos prévios de natureza
antropologica que indiquem, com certeza, quais as comunidades afetadas; ademais, “a promulgagdo
preévia deveu-se, acima de tudo, a relevancia do projeto, definido pelo Governo Federal como um dos
pilares da politica energética brasileira” (fl. 14);

c.3) a realizagdo posterior da oitiva das populagdes nativas ndo lhes acarreta qualquer prejuizo,
visto que a autorizagdo esta condicionada a conclusio favoravel dos estudos de viabilidade;

c.4) cuidou-se de “emenda de redagdo” aquela efetuada pelo Senado Federal no projeto original,
nao sendo obrigatorio, portanto, seu retorno a Camara dos Deputados, certo que o art. 65 da CF, ao
impor a restitui¢ao do projeto a casa iniciadora, na hipétese de emenda, refere-se apenas a “projetos de

99,

lei”;

d) ocorréncia de lesdo a ordem publica, aqui entendida no contexto da ordem administrativa em geral e
a economia publica, assim fundamentados:

d.1) o sobrestamento do “Projeto de Aproveitamento Energético de Belo Monte” compromete
sobremaneira a politica energética do pais, instrumento de vital importancia para a efetivagdo das
politicas publicas necessarias a satisfagdo do interesse publico, ndo se tratando de mero
empreendimento de empresa publica, pessoa juridica de direito privado, mas de projeto com enorme
repercussdo sobre a oferta energética brasileira, com aporte técnico, financeiro e juridico da Unido;

d.2) “o complexo hidrelétrico de Belo Monte afigura-se como empreendimento estratégico para o
sistema gerador de energia, pois fard a integragdo entre bacias hidrogrdficas com diferentes regimes
hidrologicos, resultando em ganho de energia garantida e vital para o Sistema Integrado Nacional de
Energia”, aléem de constituir “a maior bacia hidrelétrica genuinamente brasileira, cuja operagdo,
entre outras vantagens, permitird a posterga¢do da construgdo de novas usinas, mitigando os impactos
ambientais futuros” (fl. 17);

d.3) caso referido complexo ndo seja viabilizado, seria necessaria a construgao de dezesseis outras
usinas na regido, o que implicaria a ampliagdo da area inundada em quatorze vezes, além de outros
efeitos deletérios, relacionados ao impacto ambiental, ao custo e a possibilidade de colapso do Sistema
Energético Nacional;

d.4) a decis@o ora impugnada viola o art. 49, XVI, da CF, que atribui ao Congresso Nacional a
competéncia para autorizar, ou ndo, o aproveitamento de recursos hidricos em terras indigenas; assim, o
Poder Judiciario afrontou a esfera de discricionariedade atribuida ao Administrador Publico, uma vez
que “ndo se pode ditar ao Poder Executivo qual politica energética deve ser, ou ndo, adotada, se, ao
executd-la, ndo restam ofendidos quaisquer ditames constitucionais ou legais” (fl. 19).

2. A Procuradoria-Geral da Republica opinou pelo indeferimento do pedido (fls. 486-493).

3. Tendo em vista informagdo de provimento parcial, em 13.12.2006, do Agravo de Instrumento
2006.01.00.017736-8/PA/TRF da 1* Regido (fl. 499), aqui impugnado, determinei que a requerente
informasse se ainda possuia interesse na apreciagdo do presente pedido, o que foi cumprido as fls. 523-524,
quando a Unido acentuou que o presente pedido de suspensdo encontra-se prejudicado, em parte, subsistindo,
contudo, o interesse “em ver apreciado o pedido que objetiva, até o trdnsito em julgado da acdo civil
publica, buscar a suspensdo de qualquer restri¢do judicial ao andamento dos tramites de licenciamento e de
consulta as comunidades envolvidas, afastando-se, ainda, qualquer obice quanto a validade do Decreto
Legislativo 788/2005” (fl. 524).



Determinei a juntada, as fls. 527-544, do inteiro teor do acorddo referente ao julgamento, em
13.12.2006, do A1 2006.01.00.017736-8/PA/TRF da 1?* Regido, aqui impugnado.

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, a fl. 546,
afirma que ndo mais possui interesse na apreciacdo do presente pedido, uma vez que, em decorréncia do
provimento parcial do citado Al, lhe foi autorizado “dar continuidade aos estudos preliminares atinentes a
elaboragdo de Termo de Referéncia a subsidiar o EIA/RIMA”.

4. Inicialmente, reconheco que a controvérsia instaurada na agdo civil piblica ¢ no agravo de
instrumento em apreco evidencia a existéncia de matéria constitucional: alegacdo de inconstitucionalidade do
Decreto Legislativo 788/2005, porque teria ofendido os arts. 170, VI e 231, § 3° da Constituicao da Republica
(peticao inicial: fls. 81-99; decisdo impugnada: fls. 475-480 e acérdao: fls. 527-544). Dessa forma, cumpre
ter presente que a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal dispde de competéncia para examinar questao
cujo fundamento juridico ¢ de natureza constitucional (art. 297 do RISTF, c/c art. 25 da Lei 8.038/90),
conforme firme jurisprudéncia desta Corte, destacando-se os seguintes julgados: Rcl 475, rel. Ministro
Octavio Gallotti, Plenario, DJ 22.4.1994; Rcl 497-AgR, rel. Ministro Carlos Velloso, Plenario, DJ 06.4.2001;
SS 2.187-AgR, rel. Ministro Mauricio Corréa, DJ 21.10.2003; e SS 2.465, rel. Ministro Nelson Jobim, DJ
20.10.2004.

5. Passo ao exame do mérito do presente pedido de suspensdo de decisdo. Assevero, todavia, que a
decisdo monocratica impugnada pela requerente na inicial encontra-se superada, tendo em vista o julgamento
meritério, em 13.12.2006, pela 5* Turma do TRF da 1* Regido, do Al 2006.01.00.017736-8/PA (acérdio, fls.
527-544), bem como manifestagdo de subsisténcia parcial de interesse na apreciacdo do presente feito
formulada pela Unido a fl. 524. Limitar-me-ei, portanto, a estas novas balizas processuais.

Desse modo, para melhor compreensdo da matéria, transcrevo os seguintes trechos do Decreto
Legislativo 788/2005 e do dispositivo do voto da relatora proferido no agravo de instrumento, cujo acoérdio
ora se impugna:

Decreto Legislativo 788/2005:

“O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° E autorizado o Poder Executivo a implantar o Aproveitamento Hidroelétrico Belo Monte
no trecho do Rio Xingu, denominado ‘Volta Grande do Xingu’, localizado no Estado do Para, a ser
desenvolvido apds estudos de viabilidade técnica, econémica, ambiental e outros que julgar
necessarios.

Art. 2° Os estudos referidos no art. 1°deste Decreto Legislativo deverdo abranger, dentre outros,
os seguintes:

1 - Estudo de Impacto Ambiental - EIA;

11 - Relatorio de Impacto Ambiental - Rima;

111 - Avaliagdo Ambiental Integrada - AAI da bacia do Rio Xingu, e

1V - estudo de natureza antropologica, atinente as comunidades indigenas localizadas na drea
sob influéncia do empreendimento, devendo, nos termos do § 3° do art. 231 da Constitui¢do Federal,
ser ouvidas as comunidades afetadas.

Paragrafo unico. Os estudos referidos no caput deste artigo, com a participag¢do do Estado do
Pard, em que se localiza a hidroelétrica, deverdo ser elaborados na forma da legislagcdo aplicavel a
matéria.

Art. 3° Os estudos citados no art. 1°deste Decreto Legislativo serdo determinantes para viabilizar
o empreendimento e, sendo aprovados pelos orgdos competentes, permitem que o Poder Executivo
adote as medidas previstas na legislacdo objetivando a implantagdo do Aproveitamento Hidroelétrico
Belo Monte.” (fl. 268)

Dispositivo do voto-condutor proferido no AI 2006.01.00.017736-8/PA:
“CONCLUSAO:
Como consegqiiéncia dessa decisdo, dou parcial provimento ao agravo para o efeito de:

a) considerar invdlido o Decreto Legislativo 788/2005, por violagdo ao § 3° do art. 231 da
CF/88;



b) proibir ao IBAMA que faga a consulta politica as comunidades indigenas interessadas, pois
esta é competéncia exclusiva do Congresso Nacional, condicionante do poder de autorizar a
exploracdo de recursos energéticos em drea indigena,

¢) Permitir a realizagdo do EIA e do laudo antropologico que deverdo ser submetidos a
apreciagdo do Parlamento.

E como voto.” (1. 540-v)

A Lei 8.437/92, em seu art. 4° ¢ § 1°, autoriza o deferimento do pedido de suspensdo da execugdo de
liminar ou de acérddo, nas acdes movidas contra o Poder Publico ou seus agentes, no processo de acdo
popular e na agdo civil publica, em caso de manifesto interesse publico e para evitar grave lesdo a ordem, a
saude, a seguranga ou a economia publicas.

Ademais, conforme autoriza a jurisprudéncia pacificada do Supremo Tribunal Federal, quando da
analise do pedido de suspensdo de decisdo (SS 846-AgR/DF, rel. Ministro Sepulveda Pertence, DJ 29.5.96;
SS 1.272-AgR, rel. Ministro Carlos Velloso, DJ 18.5.2001, dentre outros), permite-se o proferimento de um
juizo minimo de delibagdo a respeito da questdo juridica deduzida na agdo principal. No presente caso,
porque se discute fundamentalmente, nos 1° ¢ 2° graus de jurisdi¢do, a constitucionalidade ou ndo do Decreto
Legislativo e as conseqiiéncias dessa declaracdo — sendo este também o fundamento precipuo da requerente
para sustentar a ofensa a ordem e a economia publicas — torna-se necessario o proferimento do citado juizo
minimo de delibagdo meritério.

Assim, considero o acérddo impugnado ofensivo a ordem publica, aqui entendida no contexto da ordem
administrativa, e a economia publica, quando considerou invalido, neste momento, o Decreto Legislativo
788/2005 e proibiu ao IBAMA que elaborasse a consulta politica as comunidades interessadas; faco-o
mediante os seguintes fundamentos:

a) o Congresso Nacional, em 13 de julho de 2005, aprovou o decreto legislativo em questio, no
legitimo exercicio de sua competéncia soberana e exclusiva (art. 49, XVI, da Constitui¢io da Repiiblica). E
relevante, pois, a plena vigéncia desse ato legislativo. Nao consta dos autos, até a presente data, noticia de
sua revogag¢do. Quanto a eficacia, frise-se que o Supremo Tribunal Federal, em 1° de dezembro de 2005, ao
julgar a ADI 3.573/DF (rel. para acoérddo Ministro Eros Grau, DJ 19.12.2005), que tinha por objeto a
declaragdo de inconstitucionalidade do mencionado decreto legislativo, ndo conheceu da citada agdo direta de
inconstitucionalidade;

b) analisando os termos do supracitado decreto legislativo (arts. 1° e 2°), evidencia-se carater
meramente programdtico no sentido de autorizar ao Poder Executivo a implantagdo do “Aproveitamento
Hidrelétrico Belo Monte” em trecho do Rio Xingu, localizado no Estado do Para, “a ser desenvolvido apos
estudos de viabilidade técnica, economica, ambiental e outros que julgar necessarios”. Por isso que
considero, neste momento, prematura e ofensiva a ordem administrativa, decisdo judicial que impede ao
Poder Executivo a elaboragdo de consulta as comunidades indigenas. Alids, o importante debate juridico a
respeito da natureza dessa consulta (se politica ou técnica) ndo é cabivel na presente via da suspensdo de
decisdo, tendo em vista os estritos termos do art. 4° da Lei 8.437/92;

¢) no que concerne a alegada violacdo ao art. 231, § 3°, da CF, e considerando os termos do
retrotranscrito dispositivo do voto-condutor do Al em questdo, assevere-se que o art. 3° do Decreto
Legislativo 788/2005 prevé que os estudos citados no art. 1° sdo determinantes para viabilizar o
empreendimento e, se aprovados pelos 6rgdos competentes, permitirdo que o Poder Executivo adote as
medidas previstas em lei objetivando a implantacdo do aproveitamento hidroelétrico em aprego. Esses
estudos estdo definidos no art. 2°, o qual, em seu inciso IV, prevé a explicita observancia do mencionado art.
231, § 3° da Constitui¢do Federal. Sobreleva, também, o argumento no sentido de que os estudos de natureza
antropologica tém por finalidade indicar, com precisdo, quais as comunidades que serdo afetadas. Dessa
forma, em ateng@o ao contido no art. 231, § 3°, da CF e no decreto legislativo em tela, estes em face do
dispositivo do voto-condutor, entendo que a consulta do Ibama as comunidades indigenas ndo deve ser
proibida neste momento inicial de verificagdo de viabilidade do empreendimento;

d) é também relevante o argumento no sentido de que a ndo-viabilizagdo do empreendimento,
presentemente, compromete o planejamento da politica energética do pais e, em decorréncia da demanda
crescente de energia elétrica, seria necessaria a constru¢do de dezesseis outras usinas na regido com
ampliacdo em quatorze vezes da area inundada, o que agravaria o impacto ambiental e os vultosos aportes
financeiros a serem despendidos pela Uniao;

e) a proibicdo ao Ibama de realizar a consulta as comunidades indigenas, determinada pelo acordao
impugnado, bem como as conseqiiéncias dessa proibi¢cdo no cronograma governamental de planejamento
estratégico do setor elétrico do pais, parece-me invadir a esfera de discricionariedade administrativa, até
porque repercute na formulagdo e implementacao da politica energética nacional.



6. Finalmente, assevere-se que os relevantes argumentos deduzidos na agdo civil publica, no sentido da
ofensa ao devido processo legislativo e da auséncia de lei complementar prevista no art. 231, § 6°, da CF,
porque dizem respeito especificamente ao mérito da referida agdo, ndo podem ser aqui sopesados, tendo em
vista o contido no art. 4° da Lei 8.437/92, mas serdo a tempo ¢ modo apreciados, o que também ocorrera, na
via administrativa, mediante a realizagdo dos estudos de viabilidade técnica, economica, ambiental e outros
que forem necessarios a implantagdo do “Aproveitamento Hidroelétrico Belo Monte”, conforme prevé o
Decreto Legislativo 788/2005.

7. Ante o exposto, com fundamento no art. 4° da Lei 8.437/92, defiro o pedido para suspender, em
parte, a execucdo do acérdao proferido pela 5% Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, nos autos
do AI 2006.01.00.017736-8/PA (fls. 527-544), para permitir ao Ibama que proceda a oitiva das comunidades
indigenas interessadas. Fica mantida a determinacdo de realizagdo do EIA e do laudo antropologico, objeto
da alinea “c” do dispositivo do voto-condutor (fl. 540-v).

Comunique-se.

Publique-se.

Brasilia, 16 de margo de 2007.

Ministra Ellen Gracie

Presidente

*decisdo pendente de publica¢do



