NUCIDH

NUCLEO DA CIDADANIA
E DIREITOS HUMANOS

DEFENSORIA PUBLICA_
DO ESTADO DO PARANA

@i‘ DPE=
V

NOTA TECNICA N° 01/2021/NUCIDH/DPPR

DIREITO A INFORMACAO E PARTICIPACAO NA CONSTRUCAO DE
BARRAGENS

Estudo elaborado pelo Nucleo da Cidadania e Direitos
Humanos da Defensoria Publica do Estado do Parana
acerca do direito a informacdo e participacdo de
populacdes atingidas pela constru¢do de barragens
para subsidiar a elaboracdo de Resolucado/Nota
Técnica mais ampla sobre o respeito dos Direitos
Humanos nas construcdes de hidrelétricas no Parana,
a ser construida conjuntamente com Ministério
Publico, Comissdes Parlamentares Permanentes e
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB).

1. Introducdo: o que € o direito a informacéo e participacéo?

O acesso a informacédo € um direito fundamental previsto expressamente na
Constituicdo brasileira de 1988, especificamente no art. 5°, inciso XXXII1, art. 37, §3°,
inciso 11?2 e art. 216, §2°3. Esse direito, conforme preceitua a Lei n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2011 — que dispde sobre o acesso a informagdo* —, é exercido perante
a Administracdo Publica direta e indireta, inclusive face as entidades privadas sem
fins lucrativos que recebam, para realizacdo de ac¢des de interesse social, verbas
publicas. Sem embargo, ao Poder Publico compete garantir as pessoas fisicas e
juridicas o direito de acessar informacdes, que deve ser assegurado por meio de

procedimentos objetivos e ageis, de maneira transparente, clara e em linguagem de

1 Art. 5°, XXXIII: todos tém direito a receber dos drgdos publicos informacgdes de seu interesse particular,
ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

2 Art. 37, 83°, Il: 0 acesso dos usuérios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII.

3 Art. 216, § 2° Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacéo
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

4 Lein®12.527/2011, arts. 1° e 2°.
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facil compreenséao, nos termos do Decreto n°® 7.724/2012 — que regulamentou a Lei n®
12.527/2011.

O acesso a informacgédo, decorréncia l6gica do principio da publicidade,
estabelece a obrigacdo dos 6érgdos publicos de prestar aos cidaddos todas as
informacBes de interesses particular, coletivo ou geral, ressalvadas, por Obvio,

aguelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

De outro lado, o direito & participacao esta colimado nos proprios fundamentos
do Estado Democréatico de Direito, particularmente nos preceitos de cidadania,

dignidade da pessoa humana e pluralismo politico®.

Em consonancia com o principio fundamental de que todo poder emana do
povo, a participacdo é implementada por meio de instrumentos de participagéo direta
e indireta®. Indiretamente, séo os representantes eleitos que manifestam a vontade
dos cidadaos. De forma direta, os individuos podem realizar a fiscalizac&o e o controle
da coisa publica sem o intermédio de representantes, como ocorre no plebiscito, no
referendo, na iniciativa popular de projetos de lei ou na prépria acdo popular’.
Especialmente na seara trabalhista também s&o previstas outras formas de

participacdo direta.

Referidos direitos fundamentais — acesso a informacdo e participacdo —
podem, naturalmente, ser trabalhados em niveis — ou camadas — bem como
ponderados no caso concreto. O acesso a informacédo, por exemplo, é tratado de
maneira distinta pelo Estado a depender das possiveis situacfes: a publicidade dada
a um inquérito policial segue regras diferentes (mais rigorosas) da de uma simples

licitacdo de compra de materiais para a Administracao.

Neste momento, busca-se examinar os contornos do direito a informacao e
participacédo das populacbes atingidas por construcdes de barragens. Constatou-se
gue, nesse universo especifico, tal direito pode ser analisado como incidente (em tese,

pelo menos) desde o processo de elaboragdo de politicas, planos e programas,

5 Art. 1°, CRFB/88.
6 Art. 1°, paragrafo Unico, CRFB/88.
7 Art. 5°, inciso LXXIIl, CRFB/88.
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passando pelos estudos de viabilidade dos projetos, pelo licenciamento prévio,

instalacéo, até apds o empreendimento comecar efetivamente a operar.

Para fins de atendimento ao direito a informacéo e participacéo, averiguou-se
que os estudos de impactos ambientais e respectivos relatérios sdo etapas
importantes, porém insuficientes para prever com razoavel grau de certeza as
repercussdes sociais e econdmicas, além de outras deficiéncias que tornam
necesséria a observancia de instrumentos adicionais de participacdo, a luz dos
direitos humanos e considerando os efeitos negativos causados as populacdes

afetadas.

Ainda sobre as camadas desses direitos — que, frise-se, embora sejam
diferentes, ndo raro podem ser tratados como se fossem um sé —, convém ressaltar
que dentro das populacdes atingidas em geral existem os povos indigenas e outras
comunidades tradicionais, que apresentam especificidades e merecem um olhar
diferente, devendo-se atentar, no caso desses povos, ao entdo denominado direito a
consulta prévia, livre e informada (DPLI)8. Esse Ultimo é especial em relagdo ao direito
a informacéo e participacdo das populacdes atingidas por barragens em geral, da
mesma forma que este é especial em face dos direitos de acesso a informacéo e de

participacdo creditados genericamente a todos os cidadaos brasileiros.

2. Quais sao as razdes que embasam a necessidade do direito a informacéo e

participacédo?

O desenvolvimento histérico e geografico da construgdo de barragens no
Brasil e no exterior pode ser compreendido da mesma maneira que 0 processo de
“desencantamento do mundo”, referenciado por Max Weber, e de racionalizagéo,
deste mesmo autor. Para Weber, o “desencantamento do mundo”, atribuido a

crescente racionalizacdo dos processos sociais e econdémicos, serviu de fio condutor

8 O direito a consulta prévia, livre e informada esta previsto na Convencgéo n° 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT) e é um direito humano fundamental, que deve ser observado pelo
Estado e constitui direito publico subjetivo dos povos indigenas, comunidades tradicionais e
quilombolas.
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da sociedade moderna, construida em meio aos conflitos ideologicos da razéo objetiva
instrumental e com o paulatino abandono da razéo tradicional. Mudanca essa que,

sem coincidéncias, construiu, segundo o0 autor, a economia capitalista vigente.

A construcao de barragens ha tempos — sendo desde sempre — tem como fio
condutor a légica desenvolvimentista, cujo escopo € a geracdo de riguezas. Para
guem a defende, o barramento de aguas propicia o aumento da oferta de eletricidade,
o incremento da producgédo de alimentos e produtos agricolas de modo geral, o controle
de enchentes e a construcdo de mais hidrovias, que facilitam o transporte e o
escoamento de produtos. Argumenta-se, quanto a questdo ambiental, que a energia

hidrelétrica é benéfica, por utilizar um recurso renovavel: a agua®.

Em contrapartida, ha criticas recorrentes as barragens pelos seus drasticos
efeitos negativos ao meio ambiente e as rela¢des sociais da comunidade, podendo
ser citados como exemplos “a inundacao de terras férteis, a destruicdo de florestas e
de patrimbnio genético, o alagamento de cidades e infraestruturas, o deslocamento
compulsorio de pessoas, a degradacao das condi¢cfes de reproducao sociocultural de

populagdes tradicionais™?, entre outros.

Essa légica associada as grandes obras! parte muitas vezes da premissa de
qgue é a populacéo local e 0 meio ambiente que devem se ajustar aos interesses do

crescimento econdmico, e ndo o contrariol2.

Para a pesquisadora Raquel Rigotto!3, esse modelo, que hoje pauta o pais e
o mundo, é viabilizado pela exploracdo do trabalho humano e pela dominacdo da
natureza'#. Segundo afirma, os grandes empreendimentos trazem em seu bojo o
aumento da precarizacao das condi¢cOes de trabalho, restrices de direitos, migracao
para espacos periféricos, bem como intensificam os problemas sociais, entre estes 0s

diversos tipos de violéncia®®.

9 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 16.

10 Ob. cit.

11 Rodovias, ferrovias, portos, hidrelétricas e represas.

12 TOURINHO, 2019, p. 3-4.

13 Professora titular aposentada do Departamento de Salde Comunitaria da Faculdade de Medicina
da Universidade Federal do Ceara. P6s-doutora em sociologia pela Universidade Federal do Maranhao.
14 RADIS, 2011, p. 10 apud TOURINHO, 2019, p. 4.

15 TOURINHO, ob cit, p. 4.
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Alinhada aos autores que criticam o ideario desenvolvimentista, a sociodloga
Andréa Zhouri'® sustenta que o processo de expanséo capitalista em escala nacional
e global, identificado na adocdo desse modelo neoliberal, tem implicado a intensiva
exploracdo dos recursos naturais, como também a expansdo das fronteiras
econdmicas sobre territérios ocupados pela agricultura familiar, povos tradicionais e
minorias étnicas. Dentro de um contexto de intensificacdo de investimentos nessas
obras, ocorrida no Brasil nas ultimas duas décadas, o que se observa é o acirramento

de conflitos entre populacdes locais, agéncias do governo e grupos empresariaist’.

A partir da racionalidade mercadoldgica, o0 setor energético se baseia na ideia
de lucros sem limites e na venda em massa de uma mercadoria: a eletricidade.
Mercadoria essa que deve ser produzida com o menor custo possivel e garantir uma

grande margem de lucros para as empresas desse setor'é.

Para Maldonado Bravo, que, a fim de apresentar subsidios para o
aprimoramento de legislacbes e atos administrativos referentes a construcdes de
barragens, realizou estudo!® baseado na andlise de pesquisas cientificas e de
documentos apresentados por movimentos sociais e pelos poderes publicos, o
modelo neoliberal aplicado no pais permitiu que os processos de construcdo de usinas
hidrelétricas fossem marcados por uma série de conflitos socioambientais complexos

e uma infinidade de violagGes de direitos?.

No mesmo sentido das autoras acima citadas, Maldonado Bravo reconhece

gue a construcdo de barragens afeta profundamente as condicbes de existéncia,

16 Possui graduacdo em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Minas Gerais (1984), mestrado
em Antropologia Social pela Universidade Estadual de Campinas (1992) e doutorado em Sociologia
pela Universidade de Essex, Inglaterra (1998). Atualmente é professora titular da Universidade Federal
de Minas Gerais onde criou as linhas de pesquisa Meio Ambiente e Sociedade na pds-graduacao em
Sociologia (1999-2012) e Territdrio, Poder e Ambiente na pos-graduagdo em Antropologia. Foi membro
da diretoria da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pds-graduacdo em Ciéncias Sociais (ANPOCS
gestdo 2011-2012) e da Associac@o Brasileira de Antropologia (ABA gestdo 2011-2012) onde
coordenou ainda o Comité Povos Tradicionais, Meio Ambiente e Grandes Projetos (gestédo 2011-2012).
E assessora da presidéncia da ABA para assuntos de Meio Ambiente.

17 ZHOURI, 2012.

18 MALDONADO BRAVO, 2015, p. 26.

19 Trata-se de consultoria para o projeto: Desenvolvimento de Metodologias de Articulacdo e Gestéao
de Politicas Publicas para promocao da Democracia Participativa, firmado entre a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica e o Programa das Nag¢8es Unidas para o Desenvolvimento — PNUD.

20 MALDONADO BRAVO, ob. cit, p. 7.
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sobretudo de comunidades quilombolas, indigenas e povos e comunidades
tradicionais em geral?!, sendo que as pesquisas mostraram, inclusive, que boa parte
dos projetos ‘ndo apresentava qualquer preocupagdo ambiental e social com 0s
efeitos gerados pelas Usinas Hidrelétricas nas regibes em que estavam sendo

construidas’?.

No comeco dos anos 2000, segundo algumas estimativas, cerca de 85% da
producdo de eletricidade no Brasil dependia da energia produzida pelas Usinas
Hidrelétricas?, sendo que, de acordo com o Plano Decenal de 2019 do Ministério de
Minas e Energia, no pais ja foram construidas 1.429 Usinas Hidrelétricas, estdo em

construcdo 110 e previstas mais de 243 até o ano de 2030.

A relatora nacional na Plataforma Brasileira de Direitos Humanos Econdmicos,
Sociais, Culturais e Ambientais (Plataforma DhESCA), Marijane Lisboa, ao avaliar as
violacdes de direitos humanos ocorridas durante o processo de implementacao das
usinas Santo Antdnio e Jirau no rio Madeira, assevera que a concepgao
desenvolvimentista adotada hoje é insustentavel, do ponto de vista ambiental, e
injusta, do ponto de vista social, porquanto privilegia os interesses econdmicos de
grandes empresas nacionais e internacionais, negando a modestas comunidades
tradicionais e povos indigenas o direito ao meio ambiente, do qual extraem suas

condi¢Ges de vida?*.

O projeto de implementacdo da Usina Hidroelétrica de Belo Monte surgiu
justamente no contexto da estratégia politica nacional-desenvolvimentista. Desde o
inicio, a construcdo permaneceu sob ampla resisténcia realizada por ambientalistas,
movimentos sociais, representantes e liderancas de populagdes atingidas pela obra,
tendo sido retomada a partir da “crise energética” de 2001, que afetou o pais e trouxe

novamente o debate sobre geracédo de energia®®.

21 Ob. cit., p. 10.

22 Ob. cit., p. 26.

23 MAB — Movimento dos Atingidos por Barragens. O modelo de energia elétrica no Brasil e as grandes
empresas brasileiras. In: Empresas Transnacionais Brasileiras na América Latina: um debate
necessario. Organizacao Instituto Rosa de Luxemburgo Stiftung. Sao Paulo: Expresséo Popular, 2009,
p. 128.

24 LISBOA, 2008, p. 5.

25 MENDES, 2019, p. 6-7.
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Segundo dados da DhESCA, entre 2010 e 2011 houve um aumento dos
crimes sexuais em 18,75% nos 11 municipios impactados pelas obras de Belo Monte.
Especificamente na cidade de Altamira, houve um aumento de 75%. ISSo ocorreu,
conforme relatado, devido ao incremento da violéncia contra as mulheres, ocasionado

pela ideia de que estas, de alguma forma, estavam a disposi¢cdo dos homens.

Paralelamente, havia também a forte ideia, entre a populacdo, de que o
empreendimento trazia consigo melhoras materiais nas condi¢cdes de vida, ou seja,
de que existia muito dinheiro, carros, motos e festas. Nas palavras de uma das
moradoras de Altamira, “as meninas sdo tentadas pela prostituicdo, se iludem por

contos de fadas’?.

A construcdo de barragens impacta de inUmeras formas a vida da populacao
local. De acordo com outra moradora da regido de Altamira, a titulo ilustrativo, “existia
um fluxo das aguas, de cheias e vazantes, conhecido pela populacdo, que se
organizava para estes periodos. Por conta da barragem as inundac¢des acontecem
desreguladamente, e muitas casas que alagaram n&o voltaram. Outras casas

demoraram meses para voltar a ser habitaveis™’.

Para o fim de prever com o minimo grau de certeza as repercussdes
socioeconbmicas desses grandes empreendimentos, os estudos de impactos
ambientais e os relatérios que os seguem sao insuficientes e, muitas vezes, para

varias finalidades, ineficazes.

Carlos Bernardo Vainer?® desde logo denuncia o ponto cego no instrumental
tedrico-conceitual dos estudos de impactos, que naturaliza as populacdes atingidas
como incapazes de se conceberem enquanto portadores de direitos e interesses, e,
em consequéncia, de se constituirem como atores qualificados a operar

autonomamente na arena de conflito social e politico que envolve a implantacéo das

26 TRABALHO, CORPO E VIDA DAS MULHERES, 2014. p. 21.

27 Ob. cit., p. 19.

28 Economista, socidlogo, Doutor em Desenvolvimento Econdmico e Social/Université de Paris | —
Panthéon/Sorbonne. Professor Titular- Colaborador do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional (PPUR/UFRJ). Coordenou o Férum de Ciéncia e Cultura da UFRJ (2012-2019). Coordenou o
Programa de Graduagdo em Gestéo Publica para o Desenvolvimento Econdmico e Social (2010-2016)
e coordena o Curso de Especializacdo Energia e Sociedade no Capitalismo Contemporaneo (2009-
atual.).
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barragens. O resultado disso (naturalizacdo) é a assimilacdo das populacdes
humanas ao meio ambiente, que séo reificadas e destituidas, aos olhos dos
empreendedores, de qualquer subjetividade ?°. Os setores sociais atingidos pelos
grandes projetos sao recuados para um lugar de ambiente sobre e contra o qual se

desenha uma forma: a obra3°.

Ao explicar a criacdo e desenvolvimento do Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB), Vainer expde que a organiza¢ao surgiu em meio a esse cenario de
precarizacdo e descaso. Para o Setor Elétrico, assim como para os promotores de
grandes projetos em geral, o “atingido” € perfeitamente compativel com a nocéo que
vé essas populacbes como incapazes de agir e, assim, relacionadas a uma

perspectiva de passividade, situacdo que o movimento busca contornar3?.

A Comissao Especial “Atingidos por Barragens”, instituida pelo Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH, atualmente CNDH), apds trés anos
de trabalho monitorando impactos e violacbes aos direitos humanos em 07 (sete)
barragens no Brasil, concluiu que 16 (dezesseis) direitos sao sistematicamente
violados nesses processos, cujas consequéncias acentuam as ja graves
desigualdades sociais®?. Dentre esses direitos, cuja violagdo contribui para o quadro
de precariedade, cita-se o desprezo e desrespeito do direito de acesso a

informacao e de participacdo dos povos atingidos.

Observando que o acesso a informacdo qualificada € fundamental para a
participacdo democrética, a Comisséao verificou em muitos casos a omissao ou recusa
de fornecer aos interessados informacg@es relevantes, como, por exemplo, resultados
de levantamentos cadastrais ou, ainda, a lista de familias e/ou propriedades
consideradas pela empresa como atingidas. Constatou-se, também, casos de
fornecimento de informacdes contraditorias ou falsas, bem como a precariedade e
insuficiéncia dos estudos ambientais, além da falta de oportunidade efetiva para

participacdo®s,

29 VAINER, 2004, p. 2.
30 CASTRO, 1988, p. 10.

31 VAINER, ob. cit., p. 14.

32 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 13.
33 Ob. cit,, p. 13-14.
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Ressalta-se que um fator importante que também contribui para a dificuldade
de efetivar o direito a informacéo e participacdo é a ado¢céao de uma definicdo restrita
e limitada do conceito de atingido, o que pode excluir do processo pessoas
efetivamente afetadas pelo empreendimento, assim como a omissao, nos estudos
ambientais, das especificidades socioecondmicas e culturais das populacbes
atingidas. Segundo a analise da Comisséo, a ignorancia acerca dos meios e modos
de vida, associada a auséncia ou inconsisténcia da participagdo popular, produz e
legitima procedimentos que ndo reconhecem e tampouco reparam adequadamente
0s danos impostos, sem olvidar da degradacdo das condi¢bes de vida por vezes

gerada3®4,

Atendendo a processos de mobilizacéo social contra esse horizonte precério,
foram observados varios avangos ao longo das ultimas décadas no pais e no mundo.
Esses avancos espelham o reconhecimento feito pelas instituicdes oficiais acerca da
grande relevancia do direito a informacao e participacdo, motivo por que tais eventos

podem ser citados especialmente no presente tdpico.

Em 1990, foi instituido o Il Plano Diretor de Meio Ambiente da Eletrobras
(1991/1993), medida do Setor Elétrico brasileiro para abarcar os meios e modos de
favorecer uma maior participacdo social na construcao de barragens. Chamou-se a
atencao para a necessidade de discutir as formas de assegurar a tempestividade dos
processos participativos, os niveis e tipos de decisdo que seriam submetidos a
processos participativos deliberativos e niveis que seriam atribuicdo exclusiva do
Estado e os meios e modo de facultar a todas as partes envolvidas o suficiente
entendimento do assunto, viabilizando uma negociacdo construtiva e bem

fundamentadas®.

Por uma perspectiva mundial, em maio de 1998, sob a presidéncia do entdo
Ministro de Recursos Hidrico da Africa do Sul, Kadel Asmar, constituiu-se a Comiss&o
Mundial de Barragens (CMB), em cujo relatério final (World Comission on Dams, 2000)
recomenda-se que, para minimizar os impactos negativos invariavelmente resultantes

da construcdo de barragens, nenhum empreendimento deve ser efetivado sem a

34 Ob. cit., p. 14.
35 Ob. cit.
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plena informacéo e aceitacdo das populagcdes atingidas. Ademais, o relatorio final
também ressaltou que sdo imprescindiveis processos abrangentes e participativos
de avaliacéo tanto das necessidades e objetivos quanto das diferentes opgdes

existentes para atingi-los®®.

Posteriormente, em 2010, no mesmo afé social, apds o estabelecimento de
proposicdes do Grupo de Trabalho Interministerial — Atingidos por Barragens3’ —
criado em 2003 pela Casa Civil — e das recomendacdes do Conselho de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana (CDDPH), foi editado o Decreto presidencial n°
7.342/2010, que instituiu o cadastro socioeconémico das populacdes atingidas por
barragens®®, o que também representou um importante passo, em ambito nacional,
para o reconhecimento dos atingidos e, consequentemente, para a protecao do direito
a informacdo e participacdo dessas populagdes, porquanto, a partir disso, elas
passaram a dispor de um instrumento oficial de identificacdo, qualificacdo e registro

publico.

Ainda sobre os avanc¢os surgidos nas ultimas décadas, necessario o destaque
para a conclusdo lancada no relatério final®® da Comissdo Especial “Atingidos por
Barragens”, que, com fundamento na literatura, na experiéncia nacional e
internacional, bem como nos casos examinados, aponta que, “de maneira inequivoca,
a principal garantia do pleno exercicio dos direitos humanos esta na presencga de uma

solida organizagdo da sociedade civil, informada e vigilante™®.

A Comissao afirma, ademais, que cabe ao Estado promover a difusdo de
informacBes que capacitem efetivamente as populagbes atingidas e suas
representacbes sobre o0s processos pelos quais passardao e confiar-lhes a
possibilidade de formular seus interesses e objetivos. Nessa toada, registra que “O

36 COMISSAO MUNDIAL DE BARRAGENS (World Comission on Dams), 2000.

37 Os resultados das experiéncias, didlogos e relatérios avaliados nesse contexto pelo Grupo de
Trabalho Interministerial revelou as principais questes demandadas pela sociedade civil para a
garantia dos direitos das populacdes atingidas por barragens. Dentre os problemas identificados,
destacam-se: falta de critério para identificagdo dos atingidos; insuficiéncia do contetdo social no
EIA/RIMA; precariedade do cadastro socioecondmico; e a falta de informacgdes as populacdes afetadas.
38 MALDONADO BRAVO, 2015, p. 11.

39 Esse relatorio serviu e ainda serve de base para o estabelecimento de muitas politicas, programas
e acles.

40 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS?”, 2011, p. 23.
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acesso a informacdo qualificada e relevante constitui condicdo indispensavel a

efetividade do processo de participagdo social™*.

No relatério, acrescenta-se que de forma geral, nas construcdes de barragens
feitas no Brasil, os processos de planejamento, implementacédo e operacdo, muitas
vezes, sao precedidos e acompanhados por informacao insuficiente, inconsistente,
incompleta e omissiva e, apesar de 0S processos participativos exigirem uma
informacdo prévia, qualificada, inteligivel e efetivamente acessivel, as informagtes
efetivamente produzidas e disponibilizadas n&o tém considerado as especificidades
socioeconémicas e culturais dos grupos sociais atingidos. Essas informacgdes, nas
vezes em que sao prestadas, chegam aos interessados quando etapas relevantes dos
processos de decisdo e planejamento ja se completaram, o que torna impraticavel o

direito a participacéo®?.

Em todo esse cendario, os povos indigenas e comunidades tradicionais nao
escapam do descaso e menoscabo aos quais sdo submetidas as populacdes

atingidas em geral.

Analisando as violacdes dos direitos de povos indigenas e comunidades
tradicionais, o relatério da plataforma DhESCA verificou que ha um déficit grave de
participacdo dessas populacdes, salientando, ainda, que é necessario levar em
consideracao a peculiar condicdo desses povos, cuja ocupacdo e manejo dos bens
naturais sao essenciais para a preservacao da biodiversidade da regido. O relatorio
reforca que, no ambito de execucdo dessas obras, vem ocorrendo um constante
“desrespeito do governo brasileiro aos estatutos juridicos de protecdo dos povos
indigenas e tradicionais, como o0 sao a Convencao 169 da OIT, a Declaracdo dos
Povos Indigenas da OEA e ONU, os artigos 215 e 216 da Constituicdo Federal e o
Decreto 6040/2007 da Presidéncia da Republica que institui a politica nacional de

desenvolvimento das comunidades tradicionais™3.

Diversas acdes foram promovidas pelo Ministério Publico Federal contra a

violagdo ao direito de consulta na construgdo de Belo Monte e no decreto de

41 Ob. cit., p. 23-24.
42 Ob. cit., p. 38.
43 TOURINHO, 2019, p. 6. apud LISBOA, 2007, p. 21.
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autorizacdo de construcdo de Sdo Luiz do Tapajos, pois ambas afetam regides nas
quais existem povos indigenas e comunidades tradicionais. Inclusive, o relatério
destaca que ha denudncia contra o governo brasileiro na Organizacdo das Nacdes
Unidas e na Comissao Interamericana de Direitos Humanos da Organizacdo dos
Estados Americanos decorrentes de graves denuncias de violacao de direitos dessas

populacdes*.

Os marcos legais determinam que é dever do Estado brasileiro realizar o
mecanismo de consulta prévia aos povos e comunidades tradicionais, por garantir o
aumento da participacdo nos processos deliberativos sobre megaprojetos, permitindo
um maior exercicio da democracia e a constru¢do de um desenvolvimento regional

adequado as necessidades das populagGes atingidas®.

3. Quem séao os sujeitos que possuem direito a informacédo e participacdo na

construcado de barragens?

De inicio, impende registrar, como ressalta a doutrina especializada, que ha
grupos sociais que sofrem os efeitos da construcdo da barragem desde o inicio da
obra, ha outros que sofrem principalmente durante as obras e outros que apenas sao
afetados com o enchimento e operagdo do reservatério*®. Trata-se do aspecto
temporal dos impactos, incorporado pelo Resettlement Handbook da Internacional
Financial Corporation (IFC), que constitui braco privado do Banco Mundial, pela
Comisséo Mundial de Barragens, bem como pela propria Eletrobras, ao definir quem
sao os atingidos. Segundo MCCully, para exemplificar os efeitos temporais e destacar
a importancia da consideracao desses efeitos ao longo da implementacéo do projeto,

algumas das consequéncias sociais de longo prazo mais graves sao sentidas pelas

44 MALDONADO BRAVO, 2015, p. 31-32.
45 Ob. cit., p. 35-36.
46 VAINER, 2005, p. 16.

DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO PARANA
Rua José Bonifacio, 66 — Centro — Curitiba/PR. CEP 80020-130. Telefone: (41) 3219-7363 / (41) 99252-5471
nucidh@defensoria.pr.def.br



NUCIDH

NUCLEO DA CIDADANIA
E DIREITOS HUMANOS

DEFENSORIA PUBLICA_
DO ESTADO DO PARANA

@i‘ DPE=
V

populacdes que vivem a jusante da barragem*’, apés o fim das obras e enchimento

dos reservatorios?.

A Comissao Especial também adotou a perspectiva temporal na consideracéo
dos impactos. Isso significa que, para ela, os efeitos devem ser examinados nos
diferentes momentos do projeto, desde o inicio do planejamento, de modo a incorporar
0 carater essencialmente dindmico dos processos sociais, econdmicos, politicos e
ambientais*®. De se salientar que, no que condiz aos povos indigenas e comunidades
tradicionais, devem ser levadas a cabo, ademais, suas especificidades culturais,

direitos historicos, constitucionais e reconhecidos por convencdes internacionais.

Podem ser considerados atingidos, segundo a Comissdo Especial:
proprietarios e nao proprietarios, pequenos meeiros, parceiros, posseiros (de terras
publicas e privadas), empregados, autbnomos, trabalhadores informais, pequenos
empresarios, dentre outros que sentirem de forma direta ou indireta os impactos
negativos da construcdo da barragem. Observando-se que o titulo legal de
propriedade e o vinculo formal de emprego ndo podem ser tomados como critérios
para excluir grupos, comunidades, familias ou individuos do reconhecimento enquanto

atingido®°,

Visando subsidiar a elaboracédo de politicas de avaliacdo e tratamento dos
impactos derivados dos projetos hidrelétricos, Carlos Vainer, juntamente a outros
pesquisadores®?, alinha principios e diretrizes a serem apreciados pelas empresas do

Setor Elétrico acerca do que sejam o0s atingidos por seus empreendimentos. A

47 MCCULLY, 1996, p. 68.

48 Para conceituar o atingido, de acordo com a Comisséo Especial, devem ser considerados os efeitos
a jusante da barragem, que podem gerar a restricdo ou perda do potencial pesqueiro, mudancas do
regime hidrico, efeitos sobre a navegag¢do e comunicacdo, perda ou reducdo dos recursos para
agricultura de vazante ou outras formas de exploracdo das varzeas (garimpo, extracdo de mineirais,
etc.), assim como os demais possiveis impactos adversos. Sem embargo, devem ser consideradas
também as perdas e alteragdes impostas a circuitos e redes sociais, consideradas as dimensdes
culturais e a identidade dos grupos, comunidades e familias atingidas. As perdas de natureza afetiva,
simbdlica e cultural, imateriais e intangiveis ndo podem ser quantificadas ou monetizadas e, por isso,
devem ser objeto de ampla e aberta discusséo e negociagdo. Relatorio Final, p. 31.

49 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 31.

50 Ob. cit., p. 31.

51 Flavia Braga Vieira, Francisca Silvania de Sousa Monte, Mirian Regini Nuti, Raquel de Mattos Viana
e integrantes da equipe do Projeto Setor Elétrico, Territério e Meio Ambiente, que se desenvolve no
ambito do ETTERN — Laboratério Estado, Trabalho, Territorio e Natureza.
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abordagem de Vainer completa aquela fixada pela Comissédo Especial, motivo pelo
qual se faz a mencéao, aqui, de algumas das colocacdes mais relevantes ao presente

trabalho.

Dentre as diretrizes, pode-se mencionar as seguintes: (i) na identificagdo dos
impactos e dos grupos sociais, comunidades, familias e individuos atingidos devem
ser consideradas as alteracdes resultantes ndo apenas da implantacdo do
reservatério, mas também das demais obras e intervencbes associadas ao
empreendimento, tais como canteiro, instalagdes funcionais e residenciais, estradas,
linhas de transmissao, etc; (i) na identificacdo dos tipos de impactos, devem ser
considerados, entre outros: a) o deslocamento compulsorio (de proprietarios e néo
proprietarios); b) a perda da terra e outros bens; c) perda ou restricdo de acesso a
recursos necessarios a reproducdo do modo de vida; d) perda ou reducéo de fontes
de emprego, renda ou meios de sustento; €) ruptura de circuitos econdémicos; (iii)
atencdo sera conferida aos efeitos da jusante da barragem, que se fazem sentir
normalmente ap6s o enchimento do reservatério; (iv) também deverdo ser
consideradas as alteracdes impostas a circuitos e redes de sociabilidade sempre que
implicarem a ruptura de relagdes importantes para a reproducao social, consideradas
as dimens0es culturais e a identidade de grupos, comunidades e familias atingidas;
(v) proprietarios e ndo proprietarios, pequenos meeiros, parceiros, posseiros (de terras
publicas ou privadas), empregados, autbnomos, trabalhadores informais, pequenos
empresarios poderdo ser considerados atingidos. A auséncia de titulo legal de
propriedade ou de vinculo legal de emprego ndo sera tomada como critério para
excluir grupos, comunidades, familias ou individuos ao adequado reconhecimento
como atingido; (vi) devera ser considerada a dimenséo temporal dos impactos, de
modo a incorporar o carater essencialmente dindmico dos processos sociais,
econdmicos, politicos e ambientais; (vii) as Terras e Povos Indigenas e Comunidades
Tradicionais serdo considerados atingidos considerando suas especificidades e

reconhecidos por convengdes internacionais, além das diretrizes ja estabelecidas no
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Setor Elétrico e a participacdo das comunidades afetadas, com conhecimento do

Ministério Publico, desde as etapas iniciais de planejamento do empreendimento®2.

Nos projetos de lei que visam a positivagdo das politicas nacional e estaduais
de direitos das populagGes atingidas por barragens®3, o conceito acima é, com uma

ou outra alteracéo, amplamente adotado®*.

Em que pese a abrangéncia da atual definicdo, nem sempre foi assim. A
nocao de atingido sofreu um enorme alargamento nos ultimos 30 anos, situacdo que
parece ter reproduzido a prépria nogcdo de direito humano ao longo da historia

moderna®®.

A producdo académica e técnica, bem como as reivindicacbes dos
movimentos populares tém contribuido para a ampliagdo do conceito, verificada nos
documentos, orientacbes e diretrizes da Eletrobras, dos responsaveis pelo
licenciamento ambiental, de 6rgdos governamentais, de bancos financiadores e das

proprias empresas construtoras®®,

Inicialmente, apenas os proprietarios de terra eram reconhecidos como
portadores do direito a indenizacdo pela propriedade perdida, caracterizando o que
outrora foi qualificado de concepcéao “territorial patrimonialista”. A ampliacdo posterior
do conceito, como mencionado, passou a abarcar todos para 0s quais a terra constitui

base da atividade produtiva, mesmo que nao proprietarios.

Isso ocorria — e ainda ocorre em algumas empresas — porque o tratamento da
guestao era de competéncia dos departamentos de patrimdnio imobiliario. Neste caso,
nao se fala em impactos, atingidos, tampouco direito dos atingidos, mas sim de

desapropriacao por utilidade publica exercido pelo empreendedor, cujo departamento

52 VAINER, 2005, p. 27-29.

53 Para a instituicdo da Politica Nacional de Direitos das Populagdes Atingidas por Barragens (PNAB),
esta em tramite o Projeto de Lei n°® 2.788/2019, sobre cujo teor o MAB manifestou-se por meio de Nota
Técnica, propondo algumas adi¢des, exclusdes e alteragfes. Sabe-se que em alguns Estados, como
Minas Gerais, Para e Rio de Janeiro também tramitam projetos semelhantes, propondo as Politicas
Estaduais das Populagdes Atingidas por Barragens (PEAB’s) que acompanham, quanto a definicdo
dos atingidos, a PNAB.

54 Nas respectivas politicas: PNAB - Art. 2°; PEAB MG — Art. 29, inciso VII; PEAB PA — Art. 3°; PEAB
RJ — Art. 3°.

55 VAINER, 2005, p. 3.

56 IPEA, 2014, p. 17.
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de patrimdénio imobiliario negociara com os proprietarios o valor justo de suas
propriedades. Embora pareca ser uma realidade ultrapassada, percebe-se, ainda hoje,
a aplicacdo dessas estratégias. Segundo Vainer, para essa perspectiva a populacéo

é vista como um obstaculo a ser removido, de modo a viabilizar o empreendimento®’.

Existe também a denominada “concepc¢édo hidrica”, que identifica o atingido
com aquele que sofreu os efeitos da inundacgéo e, por decorréncia, como o deslocado
compulsorio. Tal definicdo, entretanto, € rechacada, tendo em vista que, em muitas
ocasides, 0s municipios sem qualquer area inundada podem sofrer de forma mais
grave as consequéncias da implantacao da hidrelétrica. Ignora, portanto, o fato de que

a inundacéo pode ser tdo ou mais prejudicial as areas ndo inundadas®®.

Hoje, contudo, expressamente se admite, numa definicio mais ampla, que
alguns grupos ou individuos aos quais ndo se impde o deslocamento fisico podem ser
tdo ou mais prejudicados que os deslocados fisicamente, sempre que seus meio e
modos de vida ficam comprometidos, gerando o que se convencionou chamar de
“deslocados econémicos”. A perda do emprego, ou ocupacgéo, bem como a perda ou
restricdo de acesso a meios de sustento constituem elemento suficiente para

configurar um grupo ou individuo como atingido, conforme destaca o Banco Mundial®®.

Ha& ainda uma especial preocupacdo mostrada quanto as comunidades
anfitrias, que acolhem os reassentados. O Banco Mundial recomenda que lhes seja
dada assisténcia para lidar com os possiveis efeitos sociais e ambientais adversos

decorrentes do aumento da densidade populacional®°.

A nocéao de atingido, para as agéncias multilaterais, remete ao conjunto de
processos econdmicos e sociais deflagrados pelo empreendimento e que possam vir
a causar impactos negativos sobre os meios e modos de vida da populagdo. Nao
existe um critério pré-definido das areas e pessoas atingidas. Para identifica-las, sé@o

necessarios estudos e didlogo com as populacdes interessadas®.

57 VAINER, ob. cit., p. 4.

58 Ob. cit., p. 4-6.

59 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 28.
60 Ob. cit., p. 30.

61 VAINER, ob. cit., p. 15.

DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO PARANA
Rua José Bonifacio, 66 — Centro — Curitiba/PR. CEP 80020-130. Telefone: (41) 3219-7363 / (41) 99252-5471
nucidh@defensoria.pr.def.br



NUCIDH

NUCLEO DA CIDADANIA
E DIREITOS HUMANOS

DEFENSORIA PUBLICA_
DO ESTADO DO PARANA

@i‘ DPE=
V

Relativamente aos povos indigenas, é cedico que a Constituicdo brasileira de
1988 veda deslocéa-los, salvo nos casos expressos do art. 231, §5°62, Com efeito, de
acordo com a Comisséo Especial, verifica-se um “progressivo consenso” de que o
mesmo tratamento dispensado as populacdes indigenas deve ser estendido as
comunidades tradicionais em geral. Nesse viés, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento estabelece hoje como requisito para apoiar a implantacdo de
barragens o respeito aos direitos de comunidades étnicas de baixa renda cuja
identidade € baseada no territério que tém ocupado tradicionalmente, exigindo, em
todos os casos, o0 consentimento informado as medidas de reassentamento e

compensacao®s,

Nessa toada, a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos
e Comunidades Tradicionais, instituida pelo Decreto n° 6.040/2007, prevé, em seu
Artigo 3°, como objetivos a garantia de seus territdrios € 0 acesso aos recursos
naturais que tradicionalmente utilizam para sua reproducdo fisica, cultural e
econdmica (inciso |I) e a garantia de seus direitos, quando afetados direta ou
indiretamente por projetos, obras e empreendimentos (inciso V).

Além da identificagcdo como atingidos, deve haver também a preocupacao em
se identificar guem sdo os povos e comunidades tradicionais. Para tanto, a Convencao
n° 169 define em seu artigo 1° que a autoidentificacéo® é o critério fundamental. Isso
significa que, para ser exercido o direito a informacéo e participacdo — corolario do
direito a consulta prévia, livre e informada —, basta que a comunidade tradicional ou
indigena se identifigue como tal. A principal medida para caracterizacdo dessas
comunidades, portanto, é a consciéncia de sua propria identidade, em atencdo ao
direito a  “autoidentificacdo”,  “autoatribuicdo”,  “autorreconhecimento”  ou

“autodefini¢do”.

62 Art. 231, § 5° E vedada a remog&o dos grupos indigenas de suas terras, salvo, "ad referendum" do
Congresso Nacional, em caso de catastrofe ou epidemia que ponha em risco sua populagao, ou no
interesse da soberania do Pais, ap6s deliberagdo do Congresso Nacional, garantido, em qualquer
hipotese, o retorno imediato logo que cesse o risco.

63 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 30.

64 O artigo 1°, 2., da Convencgao 169 da OIT, prevé que: “A consciéncia de sua identidade indigena ou
tribal devera ser considerada como critério fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam
as disposig¢des da presente Convengao”.
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Por esse angulo, é indevida “qualquer exigéncia de reconhecimento dessa
identidade por oOrgaos externos a comunidade, como estudos antropologicos ou
outorgas de certidées publicas, como condicionantes para a aplicagdo dos direitos™®

consagrados pela Convencéo n° 169.

A construcdo de uma barragem consiste em um processo de mudanca social
que interfere em varias dimensdes e escalas, desenvolvidas no espac¢o e no tempo.
Essa mudanca acarreta alteracdes patrimoniais, morfolégicas, novas dinamicas
socioeconfmicas, Novos grupos sociais, novos interesses e problemas. Entende-se
gue os efeitos do empreendimento ndo se restringem a seara pecuniaria ou material,
como também podem resultar na desestruturacdo de relacdes, na eliminacdo de

praticas, na perda de valores e recurso imateriais, religiosos e culturais®®.

4. Como deve ser implementado o direito a informacao e participacédo?

A Comissdo Mundial de Barragens (CMB), apds examinar uma amostra de
150 barragens construidas pelo mundo, constatou que a participacdo nos processos
de planejamento de grandes barragens e a transparéncia desses processos nao
costumam ser nem abrangentes nem abertas. Além disso, a participacdo das
populacfes afetadas e a avaliagdo dos impactos ambientais e sociais s6 costumam

ocorrer tardiamente no processo e tém alcance limitado®”.

A CMB sustenta, além disso, a necessidade de garantir a participacdo das
populacdes atingidas desde o inicio dos processos de estudo e avaliacao, e ratifica a
obrigacédo de que os projetos sejam aceitos antes de serem construidos®. A aceitacéo,
segundo a CMB, surge quando os direitos sao reconhecidos, o0s riscos sdo admitidos
e estipulados, e as prerrogativas de todas populacdes afetadas s&o salvaguardadas,

particularmente as dos povos indigenas e tribais, das mulheres e de outros grupos

65 GAIO, 2017.

66 VAINER, ob. cit., p. 8-9.

67 Relatério da Comissdo Especial, p. 24 apud COMISSAO MUNDIAL DE BARRAGENS (World
Comission on Dams). Estudo de Caso, 2000, p. 23.

68 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 24.
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vulneraveis. Recomendou-se a ado¢cao de processos e mecanismos especificos que
permitam a participacdo esclarecida de todos os grupos de pessoas, resultando na
aceitacdo demonstravel das principais decisdes, sendo que, quando 0s projetos
afetarem povos indigenas e tribais, tais processos deverdo ser guiados pelo

consentimento livre, prévio e esclarecido dessas populacdes®?,

A seu turno, a Comissdo Especial articula que todas as partes envolvidas,
sobretudo povos indigenas e tribais, mulheres e outros grupos vulneraveis, devem ter
livre acesso a informacdes e contar com apoio juridico para que possam ter uma

participacdo esclarecida nos processos decisorios’®.

Ademais, expbe que a participacdo da sociedade civil na construcdo de
barragens € complexo processo social, permanente, ndo linear, muitas vezes
conflituoso, que deve contemplar, como linhas gerais de orientacdo: a)
reconhecimento do carater publico do processo de producéo e difusdo da informacéo;
b) informacdo ampla, abrangente, completa e publica, em forma adequada e
compreensiva a todos os interessados, como condi¢do da participacéo informada e
esclarecida; c) reconhecimento da legitimidade da participacdo em varios niveis e
escalas, envolvendo desde as populacdes da area de implantacdo do projeto até
segmentos sociais e organizacfes da sociedade civil regional e nacional que
defendam interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos; d)
reconhecimento da multiplicidade de formas e procedimentos que propiciam e
enriguecem o processo de participacdo, desde audiéncias publicas e uso de multiplas
midias até acesso a apoio técnico e juridico pelos interessados, sempre de modo a
favorecer uma participacéo esclarecida; e) efetiva participacdo desde os momentos
iniciais do ciclo do projeto, em particular na etapa de concepc¢ao, elaboracao e
realizacdo dos estudos de viabilidade e dos estudos ambientais com vistas a
obtencado da licenga prévia; f) efetiva participagdo, nos momentos pertinentes do
ciclo do projeto, nos processos deliberativos relativos a identificacdo e detalhamento
de politicas, planos e programas voltados a mitigacdo e reparacdo de perdas
provocadas pelo planejamento, implementacdo e operacdo da barragem; Q)

69 COMISSAO MUNDIAL DE BARRAGENS (World Comission on Dams), 2000, p 29.
70 COMISSAOQ ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 27.
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consentimento livre, prévio e informado das popula¢gdes indigenas, quilombolas e
tradicionais quando os projetos as afetarem; h) reconhecimento do legitimo direito das
populacfes atingidas e outros interessados de se fazerem representar através de
organizagOes, entidades e movimentos, inclusive quando constituidas ad hoc para
tratarem das questfes associadas diretamente ou indiretamente ao processo de

planejamento, implementacéo e operacdo de barragens’:.

Particular destaque merece o chamado Poder de Veto. Entende-se que é
responsabilidade de quem esta implementando o projeto construir a decisdo junto ao
segmento social impactado, de forma democratica e dialdgica, sendo que, em nao
havendo concordancia por parte da populacéo atingida, deve ser assegurado de todas
as formas o consequente poder de vetar o andamento da obra. Incumbe ao
responsavel pelo empreendimento persuadir, se for o caso, de maneira racional os
envolvidos a fim de convencé-los de que aquele projeto realmente € a melhor medida

socioecondmica e ambiental.

Caso contrario, na auséncia desse poder, sob pena de esvaziamento da
eficacia do direito a informacéo e participacdo, da-se completa predominancia a
decisdo do empreendedor e/ou Poder Publico, estabelecendo uma logica
essencialmente colonizadora dos espacos, ressalvando-se, é claro, as hipéteses em
que o relevante interesse publico coletivo ou a inexisténcia de recursos menos
gravosos aos povos afetados determinem que o projeto seja concretizado sem a

anuéncia das populacdes que sofrerdo os efeitos negativos.

O direito a consulta prévia, livre e informada, como n&o poderia ser diferente,
também engloba o direito de se opor as medidas propostas. O direito a discordar e a
dizer “nd0” obriga o Estado a reformular as suas propostas e dialogar com as

comunidades afetadas’?, em vez de se limitar a impor-lhes suas decisdes.

71 Ob. cit., p. 27.

72 No julgamento do caso do povo Saramanka contra o estado do Suriname, em 2007, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos analisou o direito a consulta, a ele associando o dever de obter o
consentimento dos povos afetados por politicas de grande escala, conferindo relevancia ao direito a
dizer “ndo”. E.2.a) Direito a ser consultado e, no caso, a obrigacdo de obter consentimento: 135. A
Corte considera que, quando se trata de plano de desenvolvimento ou de investimento de grande
escala que teriam um impacto maior dentro do territério Saramanka, o Estado tem a obrigacdo néo
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E indispenséavel que a participacéo envolva o direito a intervir nos mecanismos
de tomada de decisédo — e ndo apenas em mecanismos consultivos, em que decidem
os outros’®. N&o basta, portanto, que seja conferida as populacbes atingidas a
oportunidade de concordar com uma proposta ja estabelecida. Elas devem influir no
processo decisorio desde o inicio. A participacdo nao se resume a escolher entre as
opcOes oferecidas. Nesse sentido, por exemplo: “o problema esta na consulta que é
formulada para saber se a estrada passard ao norte ou ao sul da terra indigena, sem

oportunidade de discutir a ndo construgdo da estrada’.

Dai a importancia dos protocolos de consulta de cada povo. Sem prejuizo das
observacdes gerais apontadas neste trabalho, o protocolo de consulta € o documento
por meio do qual as comunidades apontardo critérios a serem seguidos para que a
consulta seja realizada de forma adequada, tais como: indicacdo de quem deve ou
nao ser consultado, momentos e datas para realizacdo da consulta, duracao, lingua
na qual serdo realizadas as atividades de consulta, etc. Geralmente, € mais comum
encontra-los entre os quilombolas, indigenas ou comunidades tradicionais, mas nada
impede que outras organizacdes civis também os elaborem, situacéo que ensejaria a

sua necessaria observancia.

O nivelamento de informacgBes € um pressuposto para a escolha consciente e
a participacdo democratica, servindo de instrumento para o processo de tomada de

decisdes e de ferramenta indispensavel na busca da racionalidade e do consenso’.

A Comissao Especial fixa, ademais, que a participacao informada exige, em
varios casos, o controle e acesso a informacgfes de natureza técnica especializada, e
que via de regra o0s processos sdo marcados por um grande desequilibrio nos recursos
e conhecimentos especializados detidos pelos empreendedores privados, pelos

6rgéos publicos e pelas populacdes atingidas e suas organizacdes representativas’®.

apenas de consultar os Saramankas, mas também de obter o consentimento livre, informado e prévio,
segundo seus costumes e tradi¢des. (CIDH. Pueblo Saramaka vs. Suriname. 28/09/2007).

73 FAJARDO, 2008.

74 Ob. cit.

75 CAVALCANTI, 2014.

76 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 38.
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A esse respeito, por exemplo, podem-se citar os relatos angariados em oficina
realizada com mulheres em Altamira, municipio impactado pela constru¢cao de Belo
Monte. De acordo com as participantes, como sdo as mulheres que ficam a cargo dos
filhos, netos e do trabalho doméstico, enquanto os maridos trabalham, sédo elas que
recebem os funcionarios enviados pela construtora, responsaveis pelo cadastro das
familias, pesquisas e diagndsticos. Tais profissionais, conforme relatado,
desempenham um papel de coercao, a fim de que as pessoas aceitem sem demora a
indenizacao oferecida. O valor é pequeno e insuficiente para a compra de uma casa
ou de um terreno. As mulheres se sentiam pressionadas e ameacadas, ndo apenas
pelo consércio, mas também por seus maridos, que tém medo de ndo conseguir
garantir nem a indenizacdo. Quando a casa esta legalizada, geralmente estd no nome

do homem e ele aceita a compensacao’’.

Outro exemplo de aplicacéo errada do processo de participacdo também é
encontrado na construcdo da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, especificamente,
dessa vez, com o Povo Juruna, tradicional populacdo indigena historicamente
localizada nas margens do Rio Xingu. Observou-se que o principal problema
relacionado a usina correspondeu a violacdo e omissdo de qualquer processo de
consulta prévia, livre ou informada com os povos impactados. O governo hunca negou
o direito e a obrigacéo de consultar os povos impactados, porém, apenas se limitou a
interlocucbes e reunibes informais, que ocorreram somente depois de ter sido

aprovada a construcdo da usina’®.

O protocolo de consulta elaborado pelo povo Juruna calcou-se na experiéncia
negativa adquirida com a vivéncia das violagbes de direitos ocorridas desde o
processo de estudos de viabilidade até a operacionalizacdo da hidrelétrica de Belo
Monte. Com base nessas experiéncias, os Jurunas destacam a importancia da
consulta prévia’® e dispdem que: “as decisées que tratam sobre nosso presente e
futuro ndo podem continuar sendo tomadas Unica e exclusivamente pelo governo.

Sabemos que temos direito de ser consultados, de defender nossa terra e tradicoes,

77 TRABALHO, CORPO E VIDA DAS MULHERES, 2014. p. 19-20.
78 MENDES, 2019, p. 8.
79 Ob. cit., p. 8-9.
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de lutar por condi¢cdes dignas de vida e de escolher nossas prioridades de
desenvolvimento. Devemos ser consultados sobre todas as decisdes administrativas

e legislativas que afetem nossa terra e nossos direitos™°.

Sobre o direito a participacdo no contexto dos processos de licenciamento,
especificamente sobre os estudos e cadastro socioeconémico, bem como sobre a
identificacdo dos impactos e atingidos, a Comissédo Especial recomenda aos 6rgaos
ambientais que se estruturem com equipes técnicas qualificadas a atuar de modo a
garantir o respeito a diversidade e a pluralidade das relacdes dos diferentes grupos
sociais com os ambientes atingidos. Orienta-se que tais 6rgdos incluam nos termos
de referéncia exigéncia de que os estudos econdmicos e sociais que integram 0s
EIAs/RIMAs identifiquem, descrevam e quantifiguem os circuitos, redes, cadeias e
arranjos produtivos locais e regionais, a fim de fornecer subsidios para politicas,

programas e planos de reparacdo e de desenvolvimento econdmico local e regional®?.

Além disso, com fundamento na Resolucdo n°® 01/1986 do CONAMA, a
Comissao recomenda aos 6rgdos ambientais que incluam nos termos de referéncia a
exigéncia de que os estudos incorporem a perspectiva das ciéncias antropoldgica e
sociolégica no momento do exame dos modos de vida das coletividades locais e de
suas singularidades étnicas e culturais®. Além disso, articula que os estudos de
impactos devem contemplar a identificacdo exaustiva e registro sistematico (literario,
iconografico, sonoro, visual, etc.) do patrimbnio cultural material e imaterial

ameacado®3,

Sugeriu-se igualmente que os cadastros sociais sejam incorporados ao
EIA/RIMA®  em cujos termos de referéncia devem ser realizados estudos para
verificar a presenca de populagdes indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais
potencialmente impactadas®®, assinalando-se que os diferentes aspectos culturais

exigem ampla avaliacdo e debate quanto aos meios mais apropriados ou adequados

80 PROTOCOLO JURUNA, 2017.

81 COMISSAO ESPECIAL “ATINGIDOS POR BARRAGENS”, 2011, p. 40-41.
82 Ob. cit., p. 41.

83 Ob. cit., p. 52.

84 Ob. cit., p. 41.

85 Ob. cit., p. 54.
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para as reparacOes, avaliacdo que deve contar com o0 apoio de antropologos e

etndlogos idéneos?®.

Sobre o direito a informacdo e participagdo dos povos e comunidades
tradicionais, destaca-se a necessidade de se estabelecer, em cada caso, as regras e
os procedimentos para a indispensavel participacdo e manifestacdo direta dessas
populacdes nos processos decisorios sempre que estiver em jogo a implantacao de
empreendimentos em seus territérios, nos termos do Decreto n® 6.040/2007; da
Convencdo n° 169 da OIT e da Constituicdo Federal, artigo 231 e 68 do ADCT?’.

A manifestacdo dessas comunidades deve ser direta, independentemente do
acompanhamento por parte dos érgdos representativos, e o consentimento colhido

deve ser sempre livre, prévio e informado®.

No que condiz a forma que deve ocorrer a consulta, segundo a Convencgao n°
169, é imprescindivel que ela seja feita de “boa-fé e de maneira apropriada as
circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir 0 consentimento
acerca das medidas propostas”. Deve-se buscar o entendimento, o que nao
necessariamente significa, conforme argumentado anteriormente, que deva haver

consenso ou consentimento por parte dos povos afetados.

No que concerne aos grupos vulneraveis, em que se incluem as criancas e
adolescentes, idosos, mulheres — particularmente as chefes de familia — e as pessoas
com deficiéncia, a Comisséo Especial enfatiza que eles devem ser representados em
sua diversidade, devendo ainda ser assegurada ampla participacdo em todas as
etapas dos processos de planejamento, implantacéo e operagédo de empreendimentos.
O estudo revelou que embora os grupos vulneraveis sejam atingidos de forma
particularmente grave, constituindo-se como as principais vitimas dos processos de
empobrecimento e marginalizacdo, eles ndo tém sido considerados em suas

especificidades e dificuldades particulares®®.

86 Ob. cit., p. 53.
87 Ob. cit., p. 53.
88 Ob. cit., p. 53.
89 Ob. cit., p. 53.

DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO PARANA
Rua José Bonifacio, 66 — Centro — Curitiba/PR. CEP 80020-130. Telefone: (41) 3219-7363 / (41) 99252-5471
nucidh@defensoria.pr.def.br



NUCIDH

NUCLEO DA CIDADANIA
E DIREITOS HUMANOS

DEFENSORIA PUBLICA_
DO ESTADO DO PARANA

@i‘ DPE=
V

Frente a essas questdes, a Comissdo do CNDH enfatizou ao Conselho
Nacional do Meio Ambiente, dentre outras coisas, a necessidade de se estabelecer
uma normativa com procedimentos determinando a todos os 6rgdos responsaveis
pelo licenciamento ambiental que adotem mecanismos de participacdo democratica
em todas as etapas do licenciamento do projeto. Recomendou, ademais, que 0s
orgdos ambientais assegurem, ao conduzirem audiéncias publicas, igualdade de
condi¢cbes entre empresas interessadas no licenciamento ou operacdo da barragem,
de um lado, e cidaddos, sociedade civil organizada e instituicbes cientificas
independentes, de outro lado, contemplando distribuicdo equanime de tempo de
exposicdo. Deve ser viabilizada a ampla participacdo do publico interessado,
promovendo a audiéncia em datas e horarios propicios, em locais acessiveis e com
oferta de transporte publico® e, no caso dos povos indigenas e comunidades
tradicionais, o respeito ao direito de consulta prévia, livre e informada e, se houver,

também ao respectivo protocolo de consulta.

5. Em quais momentos deve ser observado o direito a informacéo e participacdo?

E consenso gue a consulta deve necessariamente acontecer e deve, no
minimo, ser anterior a tomada da deciséo legislativa ou administrativa que afete

diretamente os povos interessados®!.

Contudo, embora seja certa a obrigatoriedade da consulta e de que esta seja
“prévia”, existe celeuma quanto ao momento exato em que deve ser efetivada®?-°3. Por
ocasidao do julgamento do Agravo Regimental na SLS n°® 1.745/PA pelo Superior
Tribunal de Justica, o voto condutor firmou que € possivel a realizacédo das consultas
concomitantemente aos estudos iniciais de viabilidade do empreendimento, visto que,

nesse caso, ainda ndo ha ‘medida administrativa” tendente a afetar direta e

90 Ob. cit., p. 40.

91 CAVALCANTI, 2014.

92 Ob. cit.

93 Observe-se que, apesar de os julgados tratarem mais especificamente do direito a consulta prévia,
aqui entendemos que todas essas observacgdes sdo extensiveis ao direito a informacéo e participagcéo
das populag@es atingidas em geral.
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concretamente as comunidades envolvidas. Nesse mesmo julgamento, analisou-se o
caso da UHE Sé&o Luiz do Tapajds, que a época tratava-se apenas de projeto em fase

embrionéria de verificagdo de viabilidade técnica, econdémica e ambiental.

Assim, entendeu a Corte de Justica que, por se tratar de simples projeto, sem
inicio de execucao efetiva, ndo possuia o conddo de afetar negativamente as
comunidades locais e, portanto, seria desnecessaria a consulta prévia nessa

oportunidade.

Interessante a observacédo feito no julgado de que a realizacdo do estudo
poderia futuramente ser utilizada em favor das proprias comunidades envolvidas,
porquanto teriam a oportunidade de conhecer os impactos ambientais a que as
localidades estariam sujeitas, no caso de efetivacdo do projeto. Os estudos de
viabilidade técnica, econdmica e ambiental, assim, aumentariam a qualidade da

informacé&o colocada em debate, possibilitando uma discussdo mais ampla.

A seu turno, o Supremo Tribunal Federal, em sede de decisdo monocratica
na Suspensao de Liminar n° 125/PA, decidiu que a consulta as comunidades afetadas
poderia ocorrer concomitantemente aos estudos de viabilidade técnica, visto que, no
caso analisado (UHE de Belo Monte), tais estudos seriam determinantes para permitir
a implementacdo do empreendimento e, caso aprovados pelos 6rgaos competentes,
permitiiam que o Poder Executivo adotasse as medidas de concretizagdo do

aproveitamento hidroelétrico da usina®*.

O que se observa, assim, € que ha uma tendéncia a entender que o0 momento
para as consultas aos povos afetados seria anterior ao inicio da implementacéo do
empreendimento, mas apos (ou concomitante) a realizacao dos estudos tendentes a

definir a viabilidade técnica da obra®s.

A esse entendimento, contudo, para a maxima efetivacdo do direito a

informacgé&o e participagao, devem ser acrescentados alguns elementos.

O Ministério Publico Federal adequadamente se posiciona no sentido de que

a consulta prévia seja renovada a cada geracao de novas informacdes, especialmente

94 CAVALCANTI, ob. cit.
95 Ob. cit.
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aguelas relativas a impactos a serem suportados pelos grupos. Essa racionalidade &
aplicavel sobretudo nas medidas que se desdobram em varios atos, como ocorre no
procedimento de licenciamento ambiental. Aqui, argumenta-se que esse
consentimento inicial para a obra se d4 a partir de dados incipientes. Apds a
realizacdo do estudo de impacto ambiental e adicionadas outras informacdes, a
consulta tem que ser renovada, e, mais uma vez, iniciado o processo dialégico
tendente ao acordo. Propde-se, desse modo, que a consulta seja feita tanto no
momento dos estudos de viabilidade, na fase inicial do projeto, como em todas
as fases antes da implementacao, sempre que surgir alguma informacdo nova
tendente a afetar as comunidades interessadas. Esse imperativo decorre, a uma,
da premissa de boa-fé da consulta e, a duas, da natureza do estudo de impacto
ambiental. Veja-se que a Resolucdo CONAMA n° 001/86, em seu artigo 6°, impde a
necessidade de (i) diagndstico da area de influéncia do projeto sob trés perspectivas
— meios fisico, bidtico e socioecondmico, e as interacdes entre eles; (ii) analise dos
impactos ambientais do projeto e suas alternativas; (iii) definicho das medidas
mitigadoras dos impactos negativos. Os grupos impactados deverao tomar a decisao
com base no conjunto dessas informacdes. Nao seria razoavel conclusdo no sentido
de que aquela primeira adesao, feita com esteio em informacfes precarias, pela
auséncia dos estudos cabiveis, fosse suficiente para esgotar o direito a informacéo e
a participacao. A consulta também pressup8e que nenhuma obra seja implementada
antes que todos os dados técnicos acima mencionados, que permitam a adequada

consciéncia dos grupos afetados, estejam disponiveis®®.

Tal entendimento é respaldado por muitos juizes de primeiro grau e alguns
membros de Tribunais Regionais Federais®’, bem como por vasta doutrina sobre o

tema.

Vale enfatizar que segundo a Metodologia para o Diagndstico Social,
Econbmico e Cultural dos Atingidos por Barragens, desenvolvida pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA, recomenda-se o0 envolvimento da comunidade
durante o procedimento de diagndéstico da divida social, entendida esta como o

96 PEREIRA, 2014, p. 64-65 apud CAVALCANTI, 2014.
97 CAVALCANTI, ob. cit.
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conjunto dos impactos ou consequéncias negativas ndo reparadas e 0s aspectos da
desestruturacdo econbmica e social que uma regido sofre com a construcdo de
barragens. A participacdo dos interessados e o exercicio do direito & informagéo sobre
os resultados colhidos ocorrem, inclusive, por meio de audiéncias publicas, onde,
segundo o IPEA, a discussdo com a comunidade serviria “‘como instrumento de
validacdo do conhecimento produzido pela pesquisa, legitimando e aumentando a

capacidade do diagndstico de cumprir com seus objetivos posteriores”@8.

Nessa esteira, tomando como pressuposto que existem grupos sociais que
sofrem os efeitos da construcdo da barragem desde o inicio da obra, que ha outros
gue sofrem principalmente durante as obras e outros que apenas séo afetados apos
a conclusdo da barragem, com o enchimento e operacdo do reservatorio,
compreende-se que a consulta e participacdo das populacbes devem ser protraidas
ao longo de todo o projeto. Nao s6 desde os estudos de viabilidade, como também ja
nos processos de elaboracdo de politicas, planos e programas voltados ao
equacionamento e tratamento dos efeitos adversos derivados de projetos hidrelétricos.
E, conforme destacado, a consulta e participacdo devem ser renovadas sempre que

surgir alguma informacao nova tendente a afetar os povos interessados.

6. Proposic¢des conclusivas.

A discussdo argumentativa acima conduz a conclusées que podem ser
sintetizadas nas seguintes proposicfes minimas, sem prejuizo das constatacoes,
ideias e diretrizes ja apresentadas no transcorrer do texto e outras dispostas em

documentos elaborados por instituicbes diversas:

1. Faz-se necessario conceber as pessoas de algum modo atingidas pelas
construcdes de barragens como sujeitos de direitos e ndo como seres componentes
do cenario ambiental submetidos, incondicionalmente, ao processo

desenvolvimentista neoliberal;

9% |PEA, 2014.
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2. E imperioso reconhecer que a construcdo de barragem, ndo obstante a ideia de ser
instrumento de producéo de energia ndo poluente por recurso renovavel e apesar da
arguicdo de beneficios, tem potencial de causar impactos multiplos, ndo apenas ao
meio ambiente ou materiais, mas sobretudo humanos, afetando as dinamicas
socioecondmicas, a formacao de grupos sociais, relacées interpessoais e sociais, as
praticas, os valores e recursos imateriais, religiosos e culturais, de modo que em
paralelo aos estudos de impacto estritamente ambiental e do levantamento de dados
das pessoas que eventualmente serdo desapropriadas e realocadas, hd sempre de
se realizar prévio estudo minucioso de impacto humano a ser amplamente divulgado

e debatido com os interessados;

3. O acesso qualificado a informacéo e a participacdo ativa das pessoas de algum
modo atingidas pela construcdo de barragens refletem a sua condicdo de sujeitos
portadores de direitos e constituem garantias fundamentais para a preservacéo de

sua dignidade e cidadania,

4. O direito a informacdo completa, inteligivel, qualificada e prévia as etapas
relevantes dos processos de decisdo e planejamento deve ter seu exercicio
fomentado pelas empresas e demais atores envolvidos no planejamento e execucéo
da obra e funcionamento do empreendimento, e assegurado pelos 6rgaos publicos
licenciadores e de fiscalizagcdo, que devem coibir omissdes, obscuridades,
incompletudes de dados, falsidades ou recusas de acesso e fornecimento de

informacdes a populacéo potencialmente atingida;

5. A implementacdo de projeto de construcdo de barragem deve ser um processo
democrético com participagéo ativa e informada de toda a populacdo potencialmente
atingida pela obra durante todas as fases, desde a concepc¢éao do projeto e os estudos
iniciais de viabilidade do empreendimento e sempre que surgir alguma informagao
nova tendente a afetar as comunidades interessadas, possibilitada a intervengdo com

opinides, sugestdes, reivindicacdes e vetos;

6. O direito a informacao exige dos atores envolvidos na concep¢ao do projeto, nos
estudos de viabilidade do empreendimento, no planejamento, licenciamento,
concessao, construgdo da obra e na execucéo e operacdo das barragens a ampla

publicizacdo dos planos, projetos, estudos, relatorios e todas as demais informacoes
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relativas a construcdo e funcionamento das barragens, utilizando-se para isso dos
meios de comunicacdo de maior alcance e de maior audiéncia, sejam televisivos, de
radiodifusdo, redes sociais na internet e que tenham penetracdo entre as pessoas
potencialmente impactadas pelo empreendimento;

7. O acesso a todas as informacdes, desde a concepcédo até o funcionamento do

empreendimento, deve ser facilitado e gratuito;

8. A empresa e demais atores envolvidos no empreendimento ndo se desoneram do
dever de informar quando o fazem de modo meramente formal sem preocupag¢ao com
a assimilacdo do conteudo pela populacdo e de maneira incapaz de habilitar os
potencialmente atingidos a compreender todos 0s impactos socioambientais,
econdmicos e humanos do projeto, participar ativamente e debater, de forma
qualificada, as etapas do empreendimento;

9. Deve-se entender como “atingidos”, para fins do acesso a informacéao e direito de
participacdo, todos aqueles que sofrem os efeitos da implementacdo do projeto e
intervencdes associadas ao empreendimento, seja nas etapas preliminares da
construcdo propriamente dita, seja no inicio da obra, durante as obras ou, ainda, nas
etapas seguintes, com o enchimento e operacdo do reservatério, devendo ser
abrangidos pelo conceito os proprietarios e ndo proprietarios, pequenos meeiros,
parceiros, posseiros (de terras publicas e privadas), empregados, autbnomos,
trabalhadores informais, pequenos empresarios, dentre outros que sentirem de forma
direta ou indireta os impactos negativos da construcdo da barragem. Para a
identificacdo mais adequada, diante da abertura do conceito, importa fazer estudos e

dialogo com as populacdes interessadas;

10. Quando houver povos e comunidades tradicionais entre 0s grupos potencialmente
impactados pelo empreendimento, é fundamental observar o direito a consulta prévia,
livre e informada de acordo com seus respectivos protocolos de consulta ou, na sua

falta, conforme rito a ser estabelecido com as respectivas liderangas;

11. Considerar a autoidentificacdo dos membros dos povos e comunidades
tradicionais como critério fundamental e suficiente para que sejam respeitados o0s

direitos correlatos, notadamente o direito a consulta prévia, livre e informada;
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12. Grupos sociais, familias e individuos tém o direito a assisténcia juridica em todas
as fases do processo de informacéo e participacdo sobre o empreendimento, sempre
que sentirem necessidade, sendo a assessoria técnico-juridica pressuposto de
validade de qualquer negociacédo e definicdo acerca das formas de atenuacéo e
reparacao de danos, de modo ser recomendavel a comunicacdo a Defensoria Publica

desde as primeiras fases do projeto e identificacdo dos potenciais atingidos;

13. E crucial aperfeicoar a legislacdo do Estado do Parana para instituir um protocolo
de acesso a informacédo, consulta e participacdo das pessoas atingidas, desde os
eventos iniciais do projeto, os estudos sobre 0s impactos da obra, passando por todas

as suas etapas até o funcionamento da barragem.
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