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RESUMO: Este artigo teve o proposito aliar o direito de consulta previsto na Convencdo 169 da OIT com
a Agenda 2030 da ONU. A juncdo desses instrumentos buscou abordar a possibilidade de aplicacdo do
direito de consulta prévia previsto no art. 62 da Convenc¢do 169 da OIT para além dos povos indigenas e
tribais, estendendo-se para grupos e comunidades locais que estiverem na iminéncia de sofrer um impacto
socioambiental a ser causado por uma obra de grande vulto. O estudo fundou-se no desenvolvimento
sustentavel a partir da participa¢do critica e reflexiva das comunidades acerca de suas necessidades, dos
recursos naturais e de sua identidade cultural. Para analisar o fendmeno, utilizou-se como base a pesquisa
bibliografica, por meio da andlise de livros, artigos publicados em coletdneas e periddicos, normas
nacionais e internacionais, entre outras fontes, que ilustrassem a presenca do tema no contexto brasileiro,
portanto, descritiva. A originalidade do artigo é atribuida a defesa daampliacdo do publico objeto da norma
considerando-a uma interpretacdo ndo positivista. A conclusdo mostrou a importdncia da utilizacdo do
direito de consulta prévia, de boa-fé e adequada previsto na Conven¢dao como um importante instrumento
de participagdo democrdtica e materializador dos direitos fundamentais, notadamente a dignidade das
comunidades envolvidas.

Palavras-chave: Agenda 2030 da ONU. Convencdo 169 da OIT. Comunidade Tradicional.

ABSTRACT: Thisarticle had the purpose of allying the right of consultation provided forin ILO Convention
169 with 2030Agenda. The combination of these instruments sought to address the possibility of applying
the right of prior consultation provided for in art. 6 of Convention 169 of the ILO beyond indigenous
and tribal peoples, extending to groups and local communities that are imminent if it suffers a socio-
environmental impact to be caused by a work of great magnitude. The study was based on sustainable
development based on the critical and reflexive participation of communities in their needs, natural
resources and their cultural identity. In order to analyze the phenomenon, bibliographic research was
used as a basis, through the analysis of books, articles published in collections and periodicals, national
and international norms, among other sources, to illustrate the presence of the theme in the Brazilian
context, therefore, descriptive . The originality of the article is attributed to the defense of the extension
of the public object of the norm considering it in a non-positivist interpretation. The conclusion showed
the importance of using the right of prior, bona fide and adequate consultation provided for in the
Convention as an important instrument of democratic participation and materializing of fundamental
rights, in particular the dignity of the communities involved.
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1INTRODUCAO

Obras de grande vulto, principalmente as que ocorrem em dreas longinquas, trazem o
desenvolvimento (regional ou nacional) como seu fundamento e promessa. Entretanto, em sua
execucdo e depois dela, geralmente originam mazelas e impactos socioambientais. A mera contratagcdo
de trabalhadores masculinos de outras regides do pais causa uma série de transtornos. A migra¢cdo em
quantidade volumosa deixa sequelas na localidade e nos proprios trabalhadores. Estes, ndo raramente,
sofrem devido as condi¢gdes, muitas vezes, precdrias em que vdo trabalhar e viver. As dores ocasionadas
pelo desenraizamento afetivo de seu local de origem também sdo sentidas.

A Convengdo 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), aplicavel aos povos indigenas
e tribais de paises independentes, estabelece para estes o direito de definir suas proprias prioridades
de desenvolvimento na medida em que afetem suas vidas, crencas, institui¢des, valores espirituais e
a prépria terra que ocupam ou utilizam. A importancia dessa medida como elemento da participagdo
popular justifica que seja verificada a possibilidade de utiliza¢do dessa convengdo, para além dos grupos
expressamente favorecidos por seu conteido normativo (OIT, 1989).

O direito de consulta prévia, livre e informada, encontra-se no art. 62 da Convencéo 169 da OIT.
Esse instrumento, que ndo nega ou exclui qualquer forma de participagdo democrdtica brasileira, tem
significadncia impar. O seu conteudo é revestido de uma principiologia ética e moral coletiva que vai além
da participagio em audiéncias ptiblicas. E calcado na nio discriminacio, no valor do reconhecimento da
identidade cultural, e no modo de vida de todos os afetados (OIT, 1989).

A boa-fé expressa no art. 62, item 2 da Convencao define que as partes devem se empenhar e dirigir
esforgos para a obteng¢do de um resultado respaldado no consenso. Apds tomada a decisdo, esta passaria
avincular as partes, o que resulta numa participagdo democratica efetiva e materializada por meio de um
dialogo significativo. Indo-se muito além de um mero referendo, em que haja duas respostas possiveis: sim
ou ndo (DINO, 2014).

A intencdo é colocar o trabalhador local e a comunidade como protagonistas de suas vidas. Estes
devem ter acesso prévio e em tempo habil, a formula¢do, a implementagdo e a avaliacdo de planos e
programas de desenvolvimento que possam afetd-los. Desta forma, podem analisar e fazeras considera¢des
que entenderem ser importantes para o exercicio de suas liberdades subjetivas e para o desenvolvimento
coletivo vivenciando a autodeterminacdo.

O contetido normativo da Convencdo, se interpretado sob um viés restritivo, ndo alcan¢a a
aplicacdo que se defende nesse estudo. Entretanto, encontra-se totalmente condizente com a Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentdvel, plano de a¢do para as pessoas, para o planeta e para a prosperidade
das Na¢oes Unidas (ONU, 2015).

A agenda, criada em 2015, estabelece metas que estimulardo a agdo até o ano de 2030 em areas de
importdncia crucial para a humanidade e para o planeta. Em relagdo as pessoas, determina-se a acabar
com a pobreza e a fome, em todas as suas formas e dimensdes, e garantir que todos os seres humanos
possam realizar o seu potencial em dignidade e igualdade, em um ambiente saudavel. Como esse objetivo,
o planeta deve ser protegido da degradagdo, sobretudo por meio do consumo e da produgdo sustentaveis,
da gestdo sustentavel dos seus recursos naturais, para que ele possa suportar as necessidades das gera¢des
presentes e futuras.

Visa-se garantir que todos os seres possam desfrutar de uma vida prdéspera e de plena realiza¢do
pessoal, e que o progresso econdmico, social e tecnoldgico ocorra em harmonia com a natureza. Além
disso, promovem-se as sociedades pacificas, justas e inclusivas que estejam livres do medo e da violéncia.
“Ndo pode haver desenvolvimento sustentdvel sem paz e ndo ha paz sem desenvolvimento sustentavel”
(ONU, 2015).

Por fim, as Nagoes Unidas determinam-se a mobilizar os meios necessarios para implementar a
Agenda por meio de uma Parceria Global para o Desenvolvimento Sustentavel revitalizada, com base num

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 9, n. 1, p. 23-43, jan./jul. 2018.



A Convencéo 169 da OIT e a Agenda 2030 da ONU: o direito de
consulta prévia das comunidades locais nas obras de grande vulto

espirito de solidariedade global refor¢ada, concentrada em especial nas necessidades dos mais pobres e
mais vulneraveis e com a participa¢do de todos os paises, todas as partes interessadas e todas as pessoas.
Realizadas as ambig6es em toda a extensdo da Agenda, a vida de todos sera profundamente melhorada e o
mundo serd transformado para melhor. H4 um comprometimento de que ninguém sera deixado para tras.

A metodologia utilizada tomou por base um estudo descritivo-analitico desenvolvido por meio
de pesquisa bibliogréafica e em meios oficiais de pesquisa. O referencial tedrico foi, basicamente, fundado
em trabalhos publicados em livros, artigos cientificos, jurisprudéncia e repositorios oficiais que abordam
a temadtica estudada.

2 AS OBRAS DE GRANDE IMPACTO SOCIOAMBIENTAL E A CONTRATACAO DA
MAO DE OBRA

A realizagdo de obras de grande vulto - principalmente grandes obras de engenharia, como
hidrelétricas, barragens, ferrovias, complexos vidrios, extracdo mineral, polo industrial etc. - apresenta-
se, a priori, como um investimento (publico ou privado) que impacta no desenvolvimento do pais e, em
grande medida, também de umaregido. Geralmente, sio empreendimentos em areas que se encontram em
posicoes isoladas, mas que, estrategicamente, sdo necessarias para interligar regides e escoar a produ¢do
(agricola, mineral, madeireira, pecudria etc.), ou podem ser obras que visam explorar o potencial ambiental
de uma regido, causando interferéncia também em pequenas cidades.

Mesmo que se considere que tais investimentos (grandes obras, grandes empreendimentos,
portanto grandes interferéncias) sdo necessarios, certamente hda que se verificar quais impactos
socioambientais podem causar a regido e ao seu entorno, a populacdo envolvida, bem como na vida dos
trabalhadores que servirdo de massa produtiva para fazer acontecer tais empreendimento. Ndo serdo
somente positivos.

Essa preocupacdo é observada no Objetivo 8 da Agenda 2030, quando traz a promo¢do de um
crescimento econdmico voltado para o desenvolvimento e a inclusdo. A execugdo de uma obra de grande
monta deve - para atender as diretrizes do Objetivo - respeitar a vida e dar voz as escolhas daqueles que
serdo impactados, promover o desenvolvimento local aproveitando a mio de obra da regido e, a0 mesmo
tempo, zelar por aqueles que se encontram em situacdo de migra¢do ou deslocamento.

A migracdo e o deslocamento sdo temas tratados no item 8.8 da Agenda: “Proteger os direitos
trabalhistas e promover ambientes de trabalho seguros e protegidos para todos os trabalhadores, incluindo os
trabalhadores migrantes, em particular as mulheres migrantes, e pessoas em empregos precarios” (ONU, 2015).

E certo que em decorréncia da implantacio de um grande projeto, existe a necessidade de
suporte operacional e logistico que demanda centenas de pessoas em atividade nesses canteiros de obra.
Essa gama de trabalhadores, em sua quase totalidade formada por homens, chega a representar uma
desproporgdo demografica em relagdo ao nimero de mulheres - contratadas ou residentes no entorno.

Tal fato demonstra a necessidade de um estudo socioambiental que tente minimizar os problemas
que essa despropor¢do pode causar para a populagdo local, principalmente porque obras de grande vulto
demoram anos para serem concluidas. Exemplos e estudos pululam a demonstrar que, em ndo sendo
observado um estudo socioambiental prévio, junto com o grande empreendimento somam-se sérios
problemas socioambientais que sdo capazes de permanecer por décadas.

Portanto, é importante a preocupag¢do com a contratacdo da mao de obra. Saber de onde ela vem
e conhecer o perfil do contratado, por exemplo, é significativo e deve ser um elemento a ser posto em
discussdo com comunidade a ser atingida pela obra.

O estudo feito por RIGOTTO (2009, p. 2051), a fim de verificar os males que a termelétrica
instalada no complexo industrial e portudrio do Pecém/CE pode causar a popula¢do que vive no entorno,
inserindo a temdtica da migrac¢do, aponta que:
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Estudos tém evidenciado, por outro lado, uma ampla gama de transformacées
territoriais resultantes destes projetos de desenvolvimento, que vdo repercutir
de variadas formas [...] Os processos migratorios de grandes contingentes de
trabalhadores atraidos para a fase de constru¢io dos empreendimentos, que
colocam novas demandas de moradia, saneamento, educagdo, saude, transporte, lazer.
E uma perspectiva para o término da obra, ja que muitas vezes ndo se enquadram no
perfil demandado para a fase de operagao do empreendimento. Ja4 a migra¢do para
os centros urbanos e regides metropolitanas estd fortemente associada a violéncia,
acidentes de transito, doengas sexualmente transmissiveis e aids, consumo de alcool
e drogas ilicitas, doencas mentais e sofrimento psiquico, gravidez precoce, etc. Varios
deles sdo resultantes dos efeitos da desterritorializacdo sobre os modos de
subjetivagdo, a maneira como as pessoas moram, trabalham, se relacionam umas com as
outras, elaboram sua expressao coletiva. (grifo nosso)

Igualmente, em recente reportagem sobre o tema nominada “A ferro e ouro”, Thomas (2017, p.
84-91) narra e dialoga, com base nas experiéncias degradantes do passado, os possiveis impactos que a
instalacdo de dois grandes projetos de minera¢do — a extra¢cdo de minério de ferro pela Vale do Rio Doce e
de ouro pela canadense Belo Sun - podem causar no Para.

O exemplo estampado na reportagem relaciona-se com o contetido do presente artigo, pois,
sobremaneira, traz a lume importante reflexdo acerca das obras e interferéncias socioambientais que
podem ocorrer a partir de empreendimentos dessa natureza, principalmente se acontecerem sem levar
em consideragdo a realidade local, como, por exemplo, a necessdria contratacio da mdo de obra dos
trabalhadores que residem na regido envolvida.

No mesmo sentido, sdo os impactos ocasionados em decorréncia das obras da UHE de Belo
Monte, principalmente, quando se faz o recorte sobre a grande migra¢do de trabalhadores. Havia sido
estabelecido pelos 6rgdos responsaveis pela analise do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) condicionantes
que estipulavam um percentual entre 60% a 70% para contratac¢do de trabalhadores locais, mas de acordo
com as informagoes extraidas do Instituto Socioambiental, estas nunca foram cumpridas.

Soma-se a esse fato, a auséncia de participagdo democrdtica tanto por parte da comunidade
envolvida, quanto pelos trabalhadores contratados para atuar no projeto SENA (2014, p. 73) ao estudar os
trabalhadores nos canteiros de obra de Belo Monte afirma que “[...] as situa¢des de imposigao do projeto
da usina, aliado ao modelo de desenvolvimento econdémico [...] favorecem uma série de irregularidades
e situagbes adversas, desde o processo de recrutamento, contratagdo, até as condigbes de vida [...] dos
operarios.”.

A contratagdo de mdo de obra local, sem duvida, se mostra apta para minimizar essas adversidades
e para favorecer o desenvolvimento sob um viés que vai além do crescimento econémico, sendo capaz de
promover a expansao das capacidades (SEN, 2010), das liberdades individuais e da autodeterminag¢do das
comunidades envolvidas. Mas, ndo sé! A existéncia de maior niimero de trabalhadores locais, em vez de
trabalhadores migrantes, contribui também para diminuir as interferéncias e males que, por vezes, um
contingente masculino em grande quantidade pode causar, como, por exemplo, os rescaldos sociais da
obra do rodoanel.

Assim, ndo basta que tenha maior riqueza de recursos circulando na regido ou maior oferta de
trabalho e emprego, € necessario que junto ao crescimento esteja havendo o desenvolvimento das pessoas
e da comunidade, e que a elas tenha sido oportunizado vez e voz. Sob essa 6tica, interessante a colocagdo,

muito assemelhada a doutrina de Amartya Sen e Stefania Vaccaro (2012, p. 414):
Atualmente, temos que o desenvolvimento ndo ¢ um consectario de qualquer
crescimento e s ocorrerd efetivamente sea dindmica econémica for capaz de transformar

as estruturas sociais garantindo as liberdades individuais [...] e a distribui¢do de renda e
de oportunidades de forma mais equitativa entre seus diferentes membros.
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Empreendimentosdegrandevulto geralmente estaoassociadoscomageragdode emprego (direitos,
indiretos e temporarios), mas ha que se questionar de onde vem a mio de obra para atender tal demanda,
se hd preferéncia para contrata¢do de trabalhadores locais ou se a ocupagdo serd predominantemente de
trabalhadores migrantes. Sem duavida, a consulta a populacdo diretamente envolvida e de forma prévia é
um meio para fazer esses ajustes.

No caso de uma obra ou empreendimento de ordem puiblica, o critério da sustentabilidade estabelecido
no Decreto n° 7.746/2012 traz a preferéncia para a contratagdo de mdo de obra local, como se vé:

Art. 42S3o diretrizes de sustentabilidade, entre outras:

I - menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar, solo e dgua;

I - preferéncia para materiais, tecnologias e matérias-primas de origem local;

IIT - maior eficiéncia na utilizagdo de recursos naturais como dgua e energia;

IV - maior geracao de empregos, preferencialmente com méao de obra local;

V - maior vida util e menor custo de manuteng¢do do bem e da obra;

VI - uso de inovagdes que reduzam a pressdo sobre recursos naturais; e

VII - origem ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados nos bens, servigos
e obras. (BRASIL, 2012) (grifo nosso)

Damesma forma, Instru¢do Normativan® o1, de1g de janeiro de 2010 do Ministério do Planejamento
Orc¢amento e Gestdo - MPOG traz em seu bojo o mesmo tipo de preferéncia:

Art. 42 Nos termos do art. 12 da Lei n28.666, de 1993, as especifica¢des e demais exigéncias
do projeto basico ou executivo, para contratagdo de obras e servicos de engenharia, devem
ser elaborados visando a economia da manutencdo e operacionaliza¢do da edificagdo, a
redugdo do consumo de energia e 4gua, bem como a utiliza¢do de tecnologias e materiais
que reduzam o impacto ambiental, tais como:

§ 1=-Deve ser priorizado o emprego de mdao-de-obra, materiais, tecnologias e
matérias-primas de origem local para execugdo, conservagdo e operagdo das obras
publicas. (BRASIL, 2010) (grifo nosso)

Tais normas, no entanto, ndo expressam qual percentual deve se apresentar apto a cumprir suas
diretrizes, mas é um elemento que pode fundamentar os argumentos da popula¢do diretamente evolvida
no momento da luta por esse quinhdo.

Um exemplo concreto do direito de aplicagdo de condicionantes (percentual de contratagdo
de trabalhadores locais) extraido da reportagem “A ferro e ouro”, acima mencionada, porém pactuadas
pelo Ministério Publico Federal, é que a contratacdo de 30% dos trabalhadores que deverdo atuar nas
atividades da mineradora Belo Sun para extracdo do ouro do subsolo seja de trabalhadores locais e das
regides circunvizinhas, como se vé:

Enquanto isso, forma-se uma grande massa de desempregados na regido. [...] Tem
sido assim nos dltimos cinco anos, desde que a Belo Sun comecgou a ocupara drea. Os
moradores, contudo, alimentam a esperanca de que todos passardo a ter emprego a
partir do momento em que a mina ouro de Volta Grande comegar a funcionar. A Belo
Sun promete empregar 2100 trabalhadores quando chegar ao auge das obras e outros
526 na hora em que o empreendimento for inaugurado. Uma das condicionantes
do MPF para que a minerac¢do ocorra é que ao menos 30% dessa mdo de obra
seja proveniente de vilas e municipios proximo. (THOMAS, 2017, p. 84-91)
(grifo nosso)

Essa determinacdo imposta pelo Ministério Publico Federal para que haja a contratagdo de
um minimo de trabalhadores locais, como condi¢do prévia a autorizacdo e instalagdo do exercicio da
atividade, se apresenta como um meio de minimizar os impactos socioambientais que o tamanho do
empreendimento pode causar.
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E interessante ressaltar que tal exigéncia se coaduna com a temética do desenvolvimento
para além do crescimento econdmico. Mas, ndo sd, também tem a ver com o contetido do art. 170 da
Constituicdo Federal, ou seja, com a necessdria coexisténcia entre a valorizacdo do trabalho e a livre
iniciativa, tudo isso em busca de fortalecer a dignidade da pessoa humana, e, portanto, dos direitos
fundamentais.

No Estado do Ceara, ha em tramitagdo na Assembleia Legislativa o PL n® 20/2017(CEARA,
2017) que versa sobre o estabelecimento de percentual para contratacdo de trabalhadores cearenses
pelas empresas prestadoras de servicos nas areas da construgdo civil, pesada, montagem e manutengdo
industrial:

PROJETO DE LEI N.2 20/17. “DISPOE SOBRE A ESTIPULACAO DE PERCENTUAIS DE
VAGAS PARA CONTRATACAO DE MAO-DE-OBRA CEARENSE PELAS EMPRESAS
PRESTADORAS DE SERVICOS DAS AREAS DE CONSTRUCAO CIVIL, CONSTRUCAO
PESADA, MONTAGEM E MANUTENCAO INDUSTRIAL NO ESTADO DO CEARA
E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
CEARA DECRETA:

Art. 12. As empresas da construgdo civil, construgdo pesada, montagem e manutengdo
industrial prestadoras de servigos no Ceard deverdo contratar e manter, de forma
prioritaria, trabalhadores domiciliados neste Estado, no percentual de 60%
(setenta por cento) das vagas para homens e 10% (dez por cento) para mulheres, a fim
de desempenhar as fungdes especificadas no anexo desta Lei.

Art. 4°. Compete ao Executivo, por meio dos Orgdos competentes, fiscalizar o
cumprimento desta Lei e impor sancdes as empresas infratoras, contando com a
colaboragdo dos Sindicatos das Categorias e Comissdes de Representagdo da Classe
Trabalhadora. (CEARA, 2017) (grifo nosso)

Porém, em que pese se verificar que essa temadtica estd se firmando como atrelada ao direito
fundamental de acesso ao trabalho, é importante que o protagonista dessas inquietudes seja a propria
populagdo interessada, ou seja, o proprio trabalhador fazendo valer seu direito a um emprego formal,
justo, decente e regulado por normas protetivas. Isso ndo é facil, mas deve ser uma luta constante, pois de
acordo com o Ministro Lélio Bentes:

O maior desafio do Brasil é mostrar que é possivel crescer economicamente valorizando
os principios de prote¢do social e promovendo a valorizagdo do trabalho como elemento
inerente aos direitos humanos. O desafio que se nos coloca neste momento é o de
demonstrar que é possivel consagrar um novo modelo de crescimento econémico. Um
crescimento que favorega o empreendimento, porque quem investe tem direito ao lucro,
ao seu retorno, mas que também promova justica social.

Todo ser humano tem direito ao trabalho, mas ndo a qualquer trabalho, e sim a um
trabalho digno, desempenhado em condigdes justas e favoraveis, com uma retribui¢do
que lhe permita uma vida nos niveis da dignidade humana (BRASIL, 2013).

Assim, é a comunidade que deve se organizar livremente e pleitear por direitos aptos a promover
alteracdes na legislagdo, nas politicas publicas e em qualquer assunto que possa dizer respeito aos seus
proprios interesses. Seja por meio do direito de ser previamente consultada, seja por meio de manifestacdes
de inconformismo.

Tal afirmacdo aponta para autonomia, o despertar para a autodeterminacdo e a percep¢do de cada
um na sua condicdo de agente. Sua efetiva atuac¢do - com direito prévio a voz e a vez - é capaz de refrear
interferéncias impactantes e danosas, bem como garantir a efetivagdo dos direitos fundamentas, com o
direito dos trabalhadores locais de terem sua forga de trabalho aproveitada.

Ora, tal conquista tem a possibilidade de auxiliar no desenvolvimento regional, na reducdo da
migracdo (e no desenraizamento afetivo daquele que se afasta de seu meio social), e na redu¢do dos
impactos que essas migra¢cdes podem causar na comunidade local, mas, sobretudo, se apresenta como
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possibilidade de promover, como intervencdo inicial, o acesso dessa popula¢do local na participacdo do
mercado de trabalho, o fomento ao exercicio da cidadania ativa e participante e a dignidade humana.
Além disso, essa participa¢do no mercado local de trabalho visa contribuir para diminuir privagoes
basicas e caréncias materiais da comunidade, possibilitando, inclusive, a busca por acesso aos servigos
publicos essenciais, além de fortalecer lacos afetivos que a pobreza e a miséria podem, por vezes, anuviar.

3 A MIGRAGAO E SUAS MAZELAS

Desta feita, a preocupagdo para que haja contratagdo de trabalhadores locais em percentual cada
vez mais elevado, em vez da contratagdo de trabalhadores oriundos de outros lugares, vai ao encontro do
desenvolvimento responsavel da regido, e o mais importante, facilita o respeito as normas internacionais,
constitucionais e infraconstitucionais de prote¢do ao trabalhador.

Nao obstante ao que foi dito, mesmo que seja garantido um percentual para contrata¢do de mdo
de obra local nos empreendimentos de grande vulto, certamente, ainda assim havera uma quantidade de
trabalhadores que possam vir oriundos de outras regides do pais, ou seja, trabalhadores migrantes. Nesta
senda, é patente que junto a migracdo pode estar atrelado o trabalho precario, informal ou até mesmo em
situacdo andloga a de escravo.

Com fulcro na temadtica de combate e prevengdo ao trabalho escravo, o Observatorio Digital do
Trabalho Escravo no Brasil monitora os dados que sdo obtidos apos as a¢des de resgate de trabalhadores e
trabalhadoras que se encontravam nessa situagdo degradante.

Por meio desse importante instrumento, verificou-se que, em sua grande maioria, os resgatados
estavam trabalhando em locais distintos de sua origem ou do local de sua residéncia, ou seja, eram
migrantes. Os resultados obtidos durante o periodo de 2003 a 2007 contam com mais de 43.000 resgates
(ODTEB, 2017). A imagem abaixo aponta um exemplo dos locais no Brasil onde houve maior frequéncia
de resgate:

Imagem 1 - Mapa que aponta os locais de maior incidéncia no Brasil de resgate de trabalhadores em
situacdo analoga a de escravo, no periodo de 2003 a 2007:

Fonte: (ODTEB, 2017).
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Os numeros apontados e a imagem sdo capazes ratificar que onde ha migragdo, também ha
grandes interferéncias sociais, econdmicas, ambientais e culturais. Esta é causadora de severo impacto
social, seja para a comunidade recebedora dessa migragdo, seja devido ao vacuo das auséncias no local de
origem, seja para o préprio trabalhador que deixa suas raizes emocionais, sociais e afetivas em busca de
trabalho.

Esse desenraizamento do trabalhador de seu seio social, de sua cultura, de sua identidade afetiva
tem um efeito psiquico sobre ele. Hélia Borges e André Martins (2004, p. 132) apontam que:

Podemos dizer que, em termos psiquicos, o movimento migratdrio implica a no¢ao
de fragmentac¢do de uma identidade. Ao se deixar um territorio, necessariamente
entra em jogo a perda dos referenciais conhecidos. O processo de separa¢do gera uma
experiéncia de desamparo que na maioria das vezes é vivida como abandono. (grifo
Nnosso)

Nesse sentido, para que a migragdo e os deslocamentos internos de trabalhadores ndo causem
danos severos a eles préprios e a comunidade destino, como os exemplificados neste trabalho, é necessario
que haja um projeto socioambiental que monitore, ordene, e seja responsavel pela qualidade de vida
destes trabalhadores, principalmente levando em consideragdo as proposi¢des da comunidade envolvida.

Assim, também se estard atendendo ao Objetivo 10 da Agenda 2030, quando trata da redugdo
das desigualdades nos paises, que prescreve que deve se “facilitar a migra¢do e a mobilidade ordenada,
segura, regular e responsavel das pessoas, inclusive por meio da implementac¢do de politicas de migragdo
planejadas e bem geridas” (ONU, 2015).

Diante do que foi dito, verifica-se que em decorréncia da instalagdo de obra de grande vulto varios
impactos socioambientais sdo possiveis de acontecer, e, certamente, irdo. No entanto, estes podem ser
minimizados, mediante a realizagdo prévia de estudos sociais e ambientais, bem como o respeito ao direito
de consulta prévia das populagdes envolvidas.

O direito de consulta prévia ndo se confunde com o direito de sufrdgio ou com o direito de
participar de audiéncias publicas, mas se firma como um direito de ser consultado previamente e de
participar livremente na ado¢do das decisbes que possam atingi-los, ou seja, de ter voz efetiva, audivel e de
ter vez na condugdo dos assuntos de seus interesses.

Nesse sentido, sem que seja feito um estudo aprofundado dos impactos ambientais e sociais
passiveis, e sem que seja oportunizada consulta prévia a populagdo interessada para que esta possa
colaborar no estabelecimento de condicionantes e regramentos, resta patente que os problemas que
acompanham as obras de grande vulto sdo capazes de minar o desenvolvimento e as liberdades subjetivas
dos envolvidos, como as mazelas da migra¢do desordenada, por exemplo.

4 AS OBRAS DE GRANDE IMPACTO SOCIOAMBIENTAL, A PARTICIPACAO LOCAL
E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

As obras de grande impacto podem ser necessdrias e se mostram atreladas ao desenvolvimento
econdmico do pais, mas, como bem delineado, se feita sem um planejamento ou um projeto socioambiental
adequado, responsavel e mediante a participa¢do efetiva da comunidade envolvida, distancia-se da
materializacdo do desenvolvimento sustentavel.

N&o basta a preocupagdo com a migra¢do sem controle de trabalhadores, é necessario também
que as grandes obras - e seus impactos - causem o menor dano possivel a vida das comunidades em seu
entorno, e, sobremaneira, ndo degradem o meio ambiente a ponto de por em risco as futuras gerac¢oes.

E necessario que o desenvolvimento econdmico a ser obtido com a obra coexista com o conceito
de sustentabilidade, sob pena de se tornar inviavel.
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Essa percepc¢do da transformacdo do mundo sob o conceito de desenvolvimento sustentavel é a
pauta da Agenda 2030 da Organizagdo das Na¢des Unidas (ONU). Pensar o planeta para as pessoas e para
a prosperidade em uma parceria colaborativa é o fundamento dos seus 17 Objetivos.

A sustentabilidade se apresenta em varios dos Objetivos da Agenda 2030 (ONU, 2015), como por
exemplo:

1.a Apoiar relagbes econdémicas, sociais e ambientais positivas entre areas urbanas,
periurbanas e rurais, refor¢ando o planejamento nacional e regional de desenvolvimento.
12.6 Incentivar as empresas, especialmente as empresas grandes e transnacionais, a
adotar praticas sustentaveis e a integrar informagdes de sustentabilidade em seu ciclo
de relatorios. (ONU, 2015)

Nesse sentido, sustentabilidade seria, portanto, “[...] uma palavra-chave na busca de um novo
sistema de valores, um novo paradigma civilizatdrio, [...], atende as necessidades do presente sem
comprometer a capacidade das futuras geragdes de atender as proprias necessidades. [...]” (TRIGUEIRO,
2012, p. 362).

Assim, da mesma forma que se defende o direito de consulta as comunidades locais para influenciar
na estipula¢do do percentual de méo de obra local, quando da instalagdo de uma obra de grande vulto,
também se faz necessario atrelar essa construgdo ao desenvolvimento sustentdvel da regido.

Seu impacto e sua interferéncia ndo podem ser tio desmedidos a ponto de erradicar a vida natural
(fauna, flora, mananciais etc), nem por em risco o modo de vida e a cultura das comunidades locais; ha que
se harmonizar com a sustentabilidade.

A importancia do desenvolvimento sustentével foi objeto da Declara¢do do Rio de Janeiro (ONU,
1995) sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, obtendo uma visibilidade internacional. Esta
reafirmou o teor da Declaracdo da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio ambiente Humano
realizada em Estocolmo no ano de 1972, e, avancando, estabeleceu novas parcerias e acordos de cooperagdo
visando o respeito a integridade do meio ambiente e o desenvolvimento em amplitude global, culminando
na sustentabilidade.

Outro instrumento inspirador foi o chamado Relatério de Brundtland que utilizou a expressdo
“Desenvolvimento Sustentavel”. Nele hd a fundamental relagdo entre crescimento e necessidade humana:
[...] O desenvolvimento sustentavel requer que as sociedades atendam as necessidades humanas tanto pelo
aumento do potencial produtivo como pela garantia de oportunidades iguais para todos.” (ONU, 2017)

Portanto, desenvolvimento sustentavel decorre dessa associagdo e possui um valor ao mesmo tempo
intrinseco e instrumental no tocante a promo¢do do desenvolvimento econdmico de cunho acautelatorio.

A Conferéncia de Joanesburgo (Rio+10), realizada em 2002, relativizando, ressignificando e
reinventando a visdo que se tinha sobre a componente ambiental dominante até aqui, realgou uma visao
de sustentabilidade traduzida nas seguintes dimensdes: viabilidade econémica, preservacdo ambiental e
coesdo social (HARRIS, 2001).

Dessa forma, a sustentabilidade - nessavisdo tridimensional - pode ser compreendidasoba 6ticado
ecodesenvolvimento, ou seja, um desenvolvimento para além do simples crescimento econdémico, pautado
também no desenvolvimento social, ou seja, sob um viés que se firma pela satisfacdo das necessidades,
mas com foco na utiliza¢do racional (SACHS, 1980) (SACHS, 1986) e controlada dos recursos existentes; da
cautela com os desperdicios e contra a degradagdo ambiental, o que, por conseguinte, também representa
o respeito ao desenvolvimento dos povos.

Ainda nessa toada, Sandrina Moreira aponta que a preocupagdo com o desenvolvimento
sustentavel tem a ver com a atengdo que deve ser dada a disponibilidade dos recursos naturais para as
futuras geragdes, sob a dtica da solidariedade intergeracional (MOREIRA, 2012). E preciso desenvolver a
consciéncia da utiliza¢do dos recursos (renovaveis ou ndo) e dos seus limites. E, a nosso ver, essa mesma
preocupacdo deve ser tida com a cultura e o modo de vida dos povos tradicionais e das comunidades.
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A preocupacdo com a vida que se leva a protecdo da cultura, do meio ambiente e a garantia
dessa prote¢do para as geragOes futuras fundamenta esse direito de participacdo e de desenvolvimento
sustentavel local.

Ha uma nova relagdo com a natureza pautada na interdependéncia sistémica, adotando uma
logica de cautela e de conteng¢do impondo um ritmo sustentavel de equilibrio entre a “entrada de”, o
“processamento de” e a “saida de”, representando uma corrida de fundo e nio de velocidade na interacdo
entre economia e a ecologia, como aponta Amaro (AMARO, 2003).

Um desenvolvimento que deve objetivar a satisfagdo das principais necessidades de todos, mas
também estender a todos a oportunidade de aspirar uma vida melhor. Assim, um desenvolvimento que
se sustenta em dois alicerces, conforme Thomas Davis: a utilizacdo dos recursos e a consciéncia que estes
tém finitude e sdo limitados, como, por exemplo, o uso sustentavel dos recursos que ndo utilizados na
producdo e no consumo (DAVIS, 2017).

Desenvolvimento que se sustenta em trés importantes pilares, de acordo com Sandrina Moreira:

[...] (i) auscultagdo das necessidades das popula¢des; (ii) mobiliza¢do das capacidades
locais como ponto de partida para as respostas; (iii) visdo integrada dos problemas e
solu¢des. Uma multiplicidade de formulagbes seguiu-se & concepgdo alternativa do
desenvolvimento comunitdrio e desembocaram no conceito de desenvolvimento local.
(MOREIRA, 2012)

Assim, sustentabilidade pautada na busca por uma vida melhor, esta como um componente do
desenvolvimento, requer a participacdo ativa das comunidades locais na resolugdo de seus problemas e
igualmente na valorizacdo dos recursos locais, por isso a utilizacdo do direito de consulta garantido pela
Convenc¢do 169 da OIT, na forma como posta neste artigo.

Nesse sentido, o desenvolvimento sustentavel requer a participacdo da base comunitaria, pois
os envolvidos conhecem os recursos naturais e os elementos da cultura local, sendo fundamental sua
manifestacdo para apontar as necessidades prioritarias da comunidade e articular em busca desse
atendimento. E o que Pecqueur denomina de “desenvolvimento local’, uma logica participativa que
valoriza a participagdo da comunidade local na resolu¢do de seus problemas, respeito aos recursos locais e
sua identidade, refor¢ando seu empoderamento e capacidade (PECQUER, 1990, p. 53-55).

Dessa forma, aliando a participa¢do ativa da comunidade, o respeito aos recursos naturais e a
manutencdo de sua identidade cultural, chega-se ao desenvolvimento participativo que representa a luta
por voz e vez em busca do desenvolvimento sustentdvel. Contetido que resulta em um desenvolvimento
centrado nas pessoas ao invés de um desenvolvimento apenas centrado nos bens, conforme a doutrina de
Friedmann e Korten (1992).

5 A CONVENCAO 169 DA OIT E O DIREITO DE CONSULTA PREVIA: A APLICACAO
DESSE DIREITO PARA ALEM DOS POVOS INDIGENAS COMO DIREITO
FUNDAMENTAL DAS COMUNIDADES NA DEFESA DE SEUS INTERESSES

Ante ao que segue posto, é importante que a populagdo diretamente impactada com a instala¢do de
um projeto de grande vulto tenha o direito fundamental de ser previamente ouvida, consultada e que suas
colocagdes sejam levadas em consideragdo, como a oportunizada pela Convengao 169 da OIT (OIT, 1989).

A Convencao 169 da OIT, ratificada pelo Brasil por meio do Decreto 5.051/2004 (BRASIL, 2004),
fundada na prevencdo da discrimina¢do, é um instrumento que busca efetivar o respeito as formas de
vida, ao desenvolvimento econémico, as identidades, linguas e religides dos povos indigenas e tribais. Seu
objetivo é realizar a inclusdo social de aproximadamente 40 milhges (OIT,2013) de pessoas que tém sido
negligenciadas em toda a América Latina.
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Além do contetido que versa sobre essa politica geral, traz um importante elemento de participagdo
democrdtica, que é o direito de consulta prévia constante do art. 62, como garantia de participagdo ativa
desses povos nos processos decisorios que os afetam. Consulta e participacdo é o enfoque deste Convénio
que, por meio de acordos e consensos, visa solu¢cdes conjuntas que seguem na dire¢do do desenvolvimento
das liberdades dos povos interessados.

As obras e empreendimentos de grande monta, todas, sob o fundamento do aumento do
crescimento econdmico e do desenvolvimento do pais, chegam e se instalam, porém, curiosamente, nunca
(ou quase nunca) sdo submetidas ao crivo da populagdo diretamente impactada, mediante processos
democraticos e efetivos de consulta prévia. Esses processos precisam ser ressignificados e a populagdo
interessada deve ser ouvida, ter o poder de influenciar nas a¢des e decisdes que vierem a ser tomadas em
todas as fases, e esse direito deve ser respeitado.

Esse direito se revela quando se oportuniza as comunidades o direito de consulta adequada e antes
que as autoridades publicas tomem as decisbes que possam afetd-las, como por exemplo, aquelas que
envolvam a exploragdo dos recursos naturais, a realizagdo de obras de infraestrutura, esboco de planos de
desenvolvimento.

Sendo a consulta prévia um “requisito procedimental que deva ser cumprido necessariamente
antes da tomada de decisoes, sua falta de cumprimento determina a invalidez das medidas tomadas sem
respeitar a exigéncia de consulta. [...]” (COURTIS, 2009). E essa exigéncia, bem como a vinculagio das
decisdes acordadas que ressaltam o diferencial da Convengdo 169 da OIT em detrimento dos demais
instrumentos de participa¢do popular.

Ademais, o estimulo e o respeito a participagdo incentiva naturalmente a formacdo de liderangas,
inclusive favorecendo a participacdo da lideranca feminina nas comunidades, o que atende ao Objetivo 5
da Agenda 2030, que em seu item “5.5” estabelece a garantia da participa¢do plena e efetiva das mulheres
e aigualdade de oportunidades para a lideranga em todos os niveis de tomada de decisdo na vida politica,
econdmica e ptblica (ONU, 2015).

Por isso, as comunidades devem, previamente, e em tempo adequado, ter ciéncia dos planos
e projetos que se delineiam, e assim poderem se organizar, formular opinides, sugerir regramentos,
condicionantes e contrapropostas de forma livre e sem pressées. Além disso, o resultado da consulta deve
ser levado em considera¢do quando da decisdo final do projeto que vier a se materializar.

Esse instrumento, ndo obstante seja um direito voltado para os povos indigenas e tribais, se apresenta
como um importante principio democratico que garante o direito a consulta prévia, e que, justamente por isso,
¢ aqui defendido como possivel de ser estendido a populagdo que se encontra em vias de ser impactada por
grandes empreendimentos, ou seja, ser estendido as comunidades locais e tradicionais.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) no julgamento do caso do Povo Saramaka
Vs. Suriname, decidiu pela garantida a aplicagdo da Conven¢do 169 da OIT a uma comunidade quilombola,
0 que representa, na pratica, a extensdo da aplicagdo da norma:

[...] A analise anterior sustenta uma interpreta¢ao do artigo 21 da Conven¢do Americana
no sentido de reconhecer o direito dos integrantes dos povos indigenas e tribais a que
determinem e gozem livremente de seu proprio desenvolvimento social, cultural e
econdmico, o que inclui o direito a gozar da particular relagdo espiritual com o territdrio
que tradicionalmente usaram e ocuparam. Por isso, no presente caso, o direito a
propriedade protegido no artigo 21 da Convencdo Americana e interpretado a luz dos
direitos reconhecidos nos artigos 12 comum e 27 do PIDCP, os quais ndo poderao ser
restringidos ao interpretar-se a Conven¢ao Americana no presente caso, confere
aos integrantes do povo Saramaka o direito ao gozo de sua propriedade de acordo com
sua tradi¢do comunitéria. No presente caso o Estado ndo garantiu, com antecedéncia, a
participagdo efetiva do povo Saramaka, através de seus métodos tradicionais de tomada
dedecisdo [...]. Tal como foi mencionado anteriormente, a questdo ndo é se o Estado deve
consultar os Saramaka, mas se, de fato, o Estado também deve obter seu consentimento.
(CIDH, 2007) (grifo nosso)
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Da mesma forma ¢é o que se defende nesse artigo, ou seja, a aplicacdo da Convengdo - o direito
de consulta - para as comunidades pequenas, pois devido ao seu isolamento ou até distanciamento dos
grandes centros, possuem as mesmas peculiaridades que as comunidades quilombolas, indigenas e tribais.
A realidade em que vivem as tornam similares.

Essa populagdo impactada néo est4 longe de ser considerada como uma comunidade tradicional
e que, igualmente aos indios, quilombolas e povos de matrizes africanas, devem ser ouvidas previamente,
ou seja, antes de ter uma obra de grande vulto instalada em sua regido.

Geralmente, sdo comunidades - organizadas ou ndo - que vivem em dreas rurais ou que estdo
localizadas distantes dos grandes ou médios centros urbanos e que podem ser formadas por seringueiros,
pescadores artesanais, marisqueiras, ribeirinhos, sertanejos, catingueiros, jangadeiros, caigaras,
pantaneiros, castanheiros, pequenos agricultores, artesdos e todos aqueles que vivem em pequenos
povoados ou municipios e que sdo diretamente impactados pelos grandes empreendimentos e que podem
ter seu modo de vida, cultura, tradicdo e lacos afetivos afetados.

No mesmo sentido da amplitude do conceito protetivo da norma que se vem defendendo nesse
trabalho, é coloca¢ao de DUPRAT (2012, p.66):

A Convencdo n. 169, no Brasil, se aplica a todos esses grupos e a tantos outros que se
apresentem sob o Unico vetor que normativamente os aproxima: organizacdo social,
politica e cultural distinta das sociedades de grande formato. Sio muitos, sim. O direito
apenas os inviabilizou por longo tempo. Chegou a hora de conhece-los e reconhece-los
como sujeitos de direitos. E, por isso, é preciso convida-los a falar [...] (grifo nosso)

Tais empreendimentos sdo aptos a afetar os direitos, a cultura, a diversidade e os modos de vida
dessa populac¢do, principalmente no tocante ao direito de acesso ao emprego.

Nesse sentido, por entendermos que tal norma, traz a igualdade de tratamento e de oportunidade,
o direito a ndo discrimina¢do, bem como o exercicio dos direitos humanos (OIT, 1989), defende-se aqui
que esta deve ser reconhecida para além dos povos indigenas e tribais, sendo estendida a todos aqueles que
necessitem utilizar de seu contetildo normativo para a garantia do exercicio de seus direitos fundamentais,
da dignidade e para a expansdo de suas liberdades subjetivas, materializado por meio da consulta prévia
prevista na Convengao n? 169 da OIT.

COURTIS (2009) ao apontar a influéncia da Conveng¢do nos paises da América Latina e sua
influéncia na legislagdo interna, registra que esta foi empregada e invocada pelas proprias comunidades
e povos indigenas, mas, ndo so, sua aplicacdo também foi utilizada como instrumento ou padrdo
interpretativo de outras normas.

Ndo se estd aqui indo contra os avanc¢os da modernidade e tecnologia, mas em busca de garantir
as comunidades diretamente impactadas por decisdes que possam interferir em suas vidas - como é o caso
de obras de grande vulto - a utilizagdo de um instrumento real de liberdade de expressdo.

Assim, a consulta prévia e adequada, ou seja, por meio de uma linguagem que permita a
compreensdo do projeto pela comunidade envolvida é um importante instrumento de tomada de decisdo
de cunho democratico. Acerca do instrumento da consulta prévia, DUPRAT (2012, p. 68) afirma que:

[...] antes de iniciado o processo decisorio, as partes se colocam em um didlogo que
permita, por meio de revisdo de suas posi¢des iniciais, chegar a melhor decisdo. Desse
modo, a consulta traz em si, ontologicamente, a possibilidade de revisdo do projeto
inicial ou mesmo de sua ndo realizacdo.

De acordo com YAMADA; OLIVEIRA (2013, p. 13) “A consulta é um processo de didlogo, de
conversas justas e de boa-fé que garante a participagdo dos povos diretamente afetados, respeitando suas
particularidades culturais, seu jeito e seus planos de vida e de futuro., portanto, atendendo ao que aqui se
propde, que é o direito da comunidade afetada ser levada em considerac¢do e com prioridade no percentual
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de vagas em obras de grande vulto.
Ha4 palavras, frases e termos, que, extraidos dos artigos da Convengdo (OIT, 1989), saltam aos
olhos como necessdrios e inerentes ao exercicio dos direitos fundamentais, tais como: “consciéncia de

“_» “w »

sua identidade” (art. 12, “2”), “participac¢do os interessados” (art. 2°, “1”), “consultar os interessados’,
“possam participar livremente” (art. 62, “1”, “a”), “direito de escolher suas, proprias prioridades”, “participar
da formulacdo, aplicagdo e avaliagdo dos planos e programas de desenvolvimento nacional e regional

”_»

suscetiveis de afetd-los diretamente” (art. 7,"1”) e “protec¢do eficaz em matéria de contratacao e condi¢cdes
de emprego” (art.20, “1”

Todas as expressdes acima colacionados relacionam-se com o despertar da consciéncia das pessoas
de que seus interesses sdo, na verdade, os interesses de toda comunidade e que devem ser respeitados,
por exemplo, por meio do direito de participacdo nas decisbes que impactam em suas vidas, de serem
consultados previamente.

E esse sentimento de coesio, essa “liga”, essa autodeterminacdo quanto ao pertencimento a
um grupo, a uma cultura e a um modo de vida que justifica a aplica¢do da Convengdo 169 para além dos
povos indigenas e tribais, mas que possuem caracteristicas proprias que se assemelham a estas, portanto,
também detentoras do direito de serem consultadas previamente ante decisGes geradoras de impacto em
suas vidas.

Nesse sentido, vé-se no conteudo da Conveng¢do um viés pautado pelo exercicio da cidadania, esta,
concebida, ativamente, como a participagdo de seus titulares na sociedade. Portanto, da mesma forma que
a cidadania ¢ um direito fundamental, o contetido convencional, recheado de direitos humanos, também
0 é, e, assim sendo, deve ser usufruido por todos.

Dai o teor dessa Convencdo - direito de consulta prévia - ser imprescindivel para a efetivacdo dos
direitos fundamentais de um povo, como o direito de acesso ao emprego e renda em condig¢des prioritdrias
em relagdo a méo de obra migrante, portanto, ndo deve ser restrita somente aos povos indigenas e tribais,
principalmente, porque prega a ndo discriminagdo e a efetivacdo da cidadania enquanto democracia
participativa.

Por fim, tem-se ciéncia de que o teor da Convengdo significou uma grande conquista para os
povos indigenas e tribais, notadamente porque busca garantir o respeito a diversidade cultural dos povos
envolvidos, e o reconhecimento de suas identidades, ndo sendo intenc¢do desse estudo fragiliza-la, mas, ao
contrdrio, torna-la um instrumento para - no que couber - ser utilizado pela popula¢do que se encontra em
vias de sofrer lesGes socioambientais profundas, como meio eficaz e democratico de exercicio da cidadania.

Dessa forma, por ser o direito de consulta prévia um elemento sélido de efetiva participacdo na
garantia e no respeito aos interesses de um povo - até mais célere, direto e concreto do que os demais
processos de participagdo popular -, que se ousou defender nesse trabalho a extensdo desses direitos
as comunidades que sdo impactadas por obras de grande vulto, independentemente se se enquadram
nos povos objeto do Convénio, principalmente porque ndo sio levadas em conta no planejamento e na
elaborac¢do dos projetos que impactam em suas vidas.

Martin Scheinin (2005, p.16) destaca a importancia do direito de participagdo para todos aqueles
que se encontram numa situacdo, igualmente aos povos indigenas, de despojamento de seus direitos,
porém defende que se faz necessdrio uma clareza analitica sobre o conceito de “povos”, principalmente
porque so a estes estd atrelada a possibilidade de autodeterminacdo:

Qual é o senso de tudo isso? Ndo é divisivo e destrutivo construir linhas de separa¢do
dentro do movimento mundial unido dos povos indigenas? Ndo ha muita sabedoria na
abordagem representada pelo Projeto de Declaragdo de ndo “definir” os povos indigenas,
mas sim tomar uma abordagem pragmadtica de aceitar no movimento todos os grupos
que estdo igualmente situados em termos de serem despojados através da coloniza¢do
ou outros histdricos eventos? Nao sdo iguais todos os povos, por exemplo em relagdo ao
direito a autodeterminagdo? Na minha opinido, faz sentido lutar pela clareza analitica.
[...]. Quanto a igualdade de todos os povos, a minha resposta é que sim, de fato, todos
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0s povos sdo iguais e tém direito ao direito a autodetermina¢do. Mas essa igualdade
86 fortalece o argumento para a necessidade de fazer uma distingdo entre povos e
“pessoas”, pois apenas os primeiros gozam do direito a autodeterminagdo. Permitir que
todas as minorias e grupos indigenas autoproclamados para saltar no movimento do
Projeto de Declaracdo prejudiquem a credibilidade do artigo 3 do Projeto, de acordo
com o qual “os povos indigenas tém o direito de autodetermina¢do”. Para que o direito
da autodeterminagdo seja reconhecido, os povos indigenas terdo que aceitar que ser
indigena ndo traz automaticamente com ele ser “um povo”.

Assim, tais comunidades - igualmente aos povos indigenas e tribais -, também tém sua cultura,
seus costumes, seus modos de vida e seus direitos ceifados devido aos impactos que as grandes obras e
grandes empreendimentos deixam em suas vidas (individual e coletiva).

6 O DIREITO DE CONSULTA PREVIA COMO UM DIREITO FUNDAMENTAL

Diante do que se apresenta nesse trabalho, a parte da Convencdo 169 da OIT que versa sobre o
direito de consulta prévia, livre e informada garante a cidadania e o exercicio da democracia, portanto, é
um direito fundamental.

A sua temadtica é inspiradora e se vé seu alcance interpretativo em diversos tipos de a¢cdes que
envolvem interesses dos povos indigenas e tribais. Courtis (2009, p. 59) exemplifica:

[...] a Convengdo 169 foi invocada em a¢des de inconstitucionalidade, em ag¢des de
amparo ou tutela constitucional, em controvérsias entre poderes, em a¢des politico-
eleitorais, em a¢des de nulidade em matéria contencioso-administrativa, em ag¢des civis
ordindrias (nas quais sdo discutidos assuntos de propriedade ou despejo, por exemplo),
em ag¢des penais, em a¢gdes que tramitam no foro agrério, entre outras [...].

No Poder Judicidrio brasileiro também se vé demandas e decisdes que mostram a importancia do
direito de consulta insculpido na Convencdo, tanto que, se ndo observado, pode macular todo o projeto
de grande vulto embargando-o ou o considerando nulo, desde seu inicio, a titulo de exemplo o pedido
constante da Apelagdo Civel n® 2006.39.03.000711-8/PA, objeto de apreciacdo pelo TRF da 12 Regido:

[...] buscou-se a concessdo de provimento judicial, consistente na imposi¢do ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, no sentido
de que se abstenha de editar qualquer ato administrativo relativo ao licenciamento
ambiental em referéncia, amparando-se nos seguintes fundamentos:

a) Vicio material do processo legislativo que deu origem ao Decreto Legislativo 788/2005,
por auséncia de consulta prévia, as comunidades indigenas afetadas, nos termos do art.
231, §3°, da CF/88 e do art. 62, 1, a, da Convengdo 169 da OIT, ratificada pelo Brasil,
através do Decreto Legislativo 143/2002. [...]. (TRF-1 - AC: 259997520104013900
PA 0025999-75.2010.4.01.3900, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL SOUZA
PRUDENTE, Data de Julgamento: 26/03/2014, QUINTA TURMA, Data de Publicacdo:
e-DJF1 p.360 de 22/04/2014). (BRASIL, 2014) (grifo do autor)

No entanto, o objeto do presente estudo, ou seja, a extensdo do direito de consulta prévia, livre,
e informada constante da Convenc¢do n? 169 da OIT como mais um elemento de direito a ser utilizada
pela populagdo diretamente afetada pelas obras e empreendimentos de grande vulto, notadamente, a
estipulagdo de percentual de reserva de vagas de emprego para o trabalhador (e trabalhadora) local, é
maculado se ndo tiver um arcabouco no Direito que possa fazer com que o contetido da Convencgdo seja
aplicado de forma extensiva, para além daqueles os quais a norma - se considerada apenas como regra -
expressamente se dirige (povos indigenas e tribais).

Como bem-dito ao longo do estudo, ndo se estd negando a existéncia de manifestacdo popular no
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Direito brasileiro, elas existem tanto na constituicao (referendo, plebiscito, agdo popular), como em normas
infraconstitucionais (audiéncias publicas, conferéncias, mesas de debate etc.). No entanto, as decisGes a
partir desse exercicio muitas vezes sdo desconsideradas pelos gestores, gerando um esvaziamento moral de
seu significado para a democracia. A Lei n® 9.709/98 (BRASIL, 1998) ndo entra nessa seara da vincula¢do,
exceto no tocante a alteracdo territorial (art. 42, § 12).

No entanto, a for¢a moral principiologica enraizada na Convencdo sobre o direito fundamental de
ndo discriminac¢do e de reconhecimento da identidade dos povos, materializado pelo direito de consulta,
tem um significado de garantia e prote¢do que transcende a discricionariedade do regramento 1a posto.

Assim, sob o fundamento do direito de consulta prévia ser um direito fundamental de participagdao
das comunidades locais envolvidas e sob iminente impacto de uma obra de grande vulto, se vé justificada
a defesa de sua aplicagdo extensiva.

Ateoriade Dworkin (2016) é um fundamento que corrobora a extensao da aplica¢dao da Convenc¢do
n? 169 da OIT para além dos povos indigenas e tribais, pois, se se fizer uma interpretacio meramente
positiva da norma (na medida em que limita o direito dos individuos ao que esta previsto na norma),
dela ndo se extrai nenhuma solu¢do para o que se defende aqui.

Nesse sentido, a situacdo que busca a aplica¢do do art. 62 da Conveng¢do pode, em uma demanda
pratica e devido a sua complexidade, ndo ser deferida por ser tida pelo intérprete ou julgador (com viés
positivista) como ndo tendo uma regra identificavel (com o pedido feito pela parte) para ser aplicada. Tal
decisdo, inclusive, poderia se mostrar com caréncia de fundamentacao, transformando-se num ato apenas
discricionario do juiz.

O objeto do presente estudo é apto a fomentar davida e até certa complexidade num caso posto
sob julgamento, pois numa colisio de direitos algumas duvidas ou premissas poderiam surgir: a) a
Convencdo 169 da OIT é um direito somente direcionado aos povos indigenas e tribais ou seu conteudo
é de interpretagdo extensiva? b) seus principios voltados para a auto identificagdo, ndo discriminagao,
especificidades culturais etc. sdo especificos ao direito de reconhecimento desses povos? c¢) populacdes
outras (locais, tradicionais) na iminéncia de sofrer um impacto em suas vidas também podem se utilizar
do instrumento de consulta prévia previsto na Convengdo?

Porém, essas possiveis colisGes podem ser desconstruidas quando se verifica que o contetiddo moral
do direito de consulta prévia tem uma relacdo de peso com a democracia participativa. Ora, ja dito nesse
estudo, que ndo se nega a existéncia de outros meios de participa¢do. Porém, nenhum tem um arcabougo
principioldgico de desenvolvimento coletivo e de cidadania participativa como este.

Assim, a interpretagdo necessdria que se defende nesse estudo - a extensdo do objeto da norma
convencional para outros personagens ndao previstos por ela - ndo ¢ pautada no conceito positivo de direito,
mas também na visdo dworkiniana de um dever legal de se analisar as demandas postas em confronto com
as normas de uma forma mais holistica e oferecendo critérios mais objetivos do que a discricionariedade,
alcancando, inclusive, os principios ndo convencionais. Seja esse principio sob o argumento politico, seja
no proprio significado de principio.

Dwokin (2016, p. 36), versando sobre os principios, aponta que utiliza esses dois termos, em
regra, como sindnimos, mas que em alguns casos os aplicara de forma distinta, cujo contetido aqui se
transcreve:

[...] Denomino “politica” aquele tipo de padrio que estabelece um objetivo a ser
alcancado, em geral uma melhoria em algum aspecto econémico, politico ou social da
comunidade [...]. Denomino “principio” um padrdo a ser observado, [...], mas porque
é uma exigéncia de justica ou equidade ou alguma outra dimensdo da moralidade [...].

Nesse sentido, essa dupla interpretagdo dos sentidos dos principios da a tonica a interpretagdo
extensiva e coerente com o “pano de fundo” da demanda posta sob andlise (legislativa, administrativa ou
judicial), independentemente de o objeto da Convengdo ser uma regra ou principio.

Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 9, n. 1, p. 23-43, jan./jul. 2018.

38



39

Alexandre Anténio Bruno da Silva « Marléa Nobre da Costa Maciel

Néo obstante a Convencdo 169 da OIT ndo ter sido introduzida no ordenamento brasileiro por
meio do rito estabelecido no paragrafo terceiro do art. 5°¢ da CF/88, é uma norma que possui um status
supralegal.

Assim, mesmo que seja considerada uma regra, devido a existéncia de termos que possuem peso
e importancia moral, deverd, no caso concreto, ser interpretada como principio, pois sua importancia
se mostra pelo seu peso moral, portanto, devendo ser aplicada para além dos povos indigenas e tribais,
ampliando o efetivo direito de consulta prévia.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Ante a todo o exposto, resta comprovado a importadncia que o direito de consulta prévia constante
do art. 62 da Convencdo 169 da OIT tem para a efetivacdo da democracia participativa, pois o conteudo
de moral coletiva que estd insculpido em tal norma traz elementos que nenhum outro instrumento de
participagdo popular garante.

Participa¢do ativa e empoderada das comunidades que se apresenta atrelada ao conteudo do
desenvolvimento sustentavel, consciente e que leva em consideragdo tanto as necessidades prioritarias
dos envolvidos como também a ideia de que os recursos naturais (renovaveis ou ndo) sio limitados,
representando um compromisso de politica social que colabora com os Objetivos da Agenda 2030 da ONU.

Néo discriminagdo, reconhecimento da identidade cultural, modo de vida, empoderamento
coletivo, auto-organizagdo, sdo extraidos do conteido da Convencdo sem nenhuma dificuldade,
representando um desenvolvimento sustentavel e participativo, principalmente se se levarem considera¢do
o conceito de Direito a partir da doutrina de Dworkin.

Do contrario, o surgimento de um pleito fundado no direito de consulta previsto no art. 6¢ da
Convencdo da OIT feito por uma comunidade afetada por obras de grande vulto, que ndo faga parte do rol
dos beneficiados da norma (povos indigenas e tribais), certamente no momento do julgamento - numa
decisdo fundada no positivismo juridico -, ndo encontraria solugdo na norma, tendo que ser decidido de
forma discriciondria. O que resultaria, provavelmente, num indeferimento.

Também, ndo se vislumbrou que a aplicagdo estendida desse direito aqueles que ndo sdo por
ela fixados possa enfraquecer a luta dos povos indigenas e tribais, visto que o direito de consulta
prévia, livre e informada tem um contetido de moral coletiva apto a ser utilizado como instrumento
de efetiva democracia participativa, podendo ser utilizado por todos aqueles afetados por obras de
grande impacto socioambiental, pois sua identidade, modo de vida e os recursos naturais também
estariam em risco.

No tocante a estipulagcdo de percentual para contratagdo de trabalhadores locais, verificou-se
que este é um elemento significante no desenvolvimento socioambiental das comunidades afetadas pelas
obras de grande vulto, pois comprovado que junto com a migra¢do volumosa de trabalhadores do sexo
masculino, chegam mazelas de igual monta. Portanto, sua materializagdo por meio do instrumento de
consulta prévia nos moldes de importancia e efetividade previsto no art. 62 da Convengdo 169 da OIT
tem o conddo de minimizar tais impactos e promover o desenvolvimento das liberdades e capacidades
individuais e coletivas da populagdo envolvida.
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