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A Recomendacdo CNDH n° 19/2026

Afronta aos principios da legalidade e reparticao de competéncias luz da legalidade, da reparticao de
competéncias e da moldura da Convengéo n° 169 da OIT

Roberta Jardim de Morais®

Introducéo

O Conselho Nacional dos Direitos Humanos (“CNDH”) editou, em 06.08.2026, a
Recomendacdo n° 19 dirigida a 6rgdos da Administracdo Publica das trés esferas, ao Sistema
de Justica e a demais instituicbes publicas, para que observem de forma obrigatoria, a
Convencdo n° 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (“Convengdo OIT” 169 ou
“Convengdo”), especialmente quanto ao direito a Consulta Livre, Prévia e Informada (“CLPI”)

e ao Consentimento de povos indigenas, quilombolas e povos e comunidades tradicionais.

Logicamente, a Convencdo OIT 169, por tratar-se de Tratado Internacional de Direitos
Humanos e ter sido internalizada no ambito nacional, ndo restando qualquer duvida acerca da

obrigatoriedade de sua observancia.

Ocorre que, a Recomendacdo n° 19 ao dispor sobre a obrigatoriedade de observancia da
Convencéo 169, acaba ampliando o espectro do escopo do referido tratado, além de atribuir a
Orgaos publicos competéncias extralegais em afronta nitida a clausulas pétreas da Constituicdo

Federal e principios orientadores da acdo Administrativa.

Frente a tal cenario, os objetivos do presente artigo séo: (i) revisitar a funcdo do Conselho
Nacional de Direitos Humanos, (ii) examinar a natureza juridica e forca cogente de suas
Recomendac0es, (iii) verificar se Recomendacdo n° 19 se amolda a moldura da Convencao; (iv)
analisar a CLPI no contexto do Licenciamento Ambiental, sem prejuizo de outras analises que

possam ser feitas de outras partes do ato 0s quais também contém vicios e ilegalidades.

1. O Conselho Nacional de Direitos Humanos -CNDH e o carater normativo
(ou néo) de suas Recomendacoes

O CNDH foi instituido pela Lei n°® 12.986/2014, com a finalidade de promover e defender os

direitos humanos, mediante acBGes preventivas, protetivas, reparadoras e sancionadoras das
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condutas e situacdes de ameagca ou violagdo desses direitos?. Dentre as sangdes que podem ser
por ele aplicadas encontram-se a adverténcia, a censura publica e as recomendagdes tanto de
afastamento de cargo ou funcdo na Administracdo Publica direta ou indireta como a de ndo

concessdo de verbas, auxilios ou subvencdes a entidades.

As competéncias do CNDH estéo dispostas no artigo 4° da lei de regéncia, estando entres elas
aquela relativa a emissdo de recomendacfes a entidades publicas envolvidas com a protecdo

dos direitos humanos. Vejamos:

“Art. 4° O CNDH é o 6rgédo incumbido de velar pelo efetivo respeito aos direitos humanos por parte
dos poderes publicos, dos servicos de relevancia pablica e dos particulares, competindo-Ihe:

()

IV - expedir recomendacdes a entidades publicas e privadas envolvidas com a protegdo dos direitos

PSJTanos, fixando prazo razodvel para o seu atendimento ou para justificar a impossibilidade de fazé-
Assim, sua competéncia é mediante agdes preventivas, protetivas, reparadoras e
sancionadoras®, cujo conteido material esta delimitado no artigo 4°. A leitura do rol de
competéncias do art. 4° revela um 0rgéo de natureza consultiva, articuladora e de controle ndo
hierarquico: cabe-lhe “promover medidas”, “fiscalizar a politica nacional de direitos humanos,
podendo sugerir e recomendar diretrizes”, “receber representagdes”, “expedir recomendacdes”,
“articular-se com 06rgaos”, “opinar sobre atos normativos” e ‘“representar” a autoridades
competentes. Em nenhuma passagem a lei atribui ao Conselho poder de determinar, ordenar ou

substituir a decis@o dos 6rgaos aos quais se dirige.

2. A Convencédo 169 da Organizacéo Internacional do Trabalho e a Consulta
Livre Prévia e Informada

2.1. A Convencédo 169 da OIT

A Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho foi adotada em 1989, em
Genebra, a fim de estabelecer que os Estados-Membros devem reconhecer e proteger os valores
e préticas sociais, culturais, religiosas e espirituais proprios dos povos indigenas e tribais. No
Brasil, a referida Convencdo foi aprovada por meio do Decreto Legislativo n® 143/2002, e
ratificada por meio do Decreto n° 5.051/2004, ocasido em que o pais internalizou a Convencao

em seu ordenamento juridico.

2 Art. 1°
SBRASIL. Lei n° 12.986/2014, arts. 1° e 2°. O 6rgdo resulta da transformagédo do antigo Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana
(CDDPH), criado pela Lei n° 4.319/1964.
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A OIT 169 foi ratificada ao ordenamento juridico antes da Emenda Constitucional n°® 45/2004,
que incluiu o § 3° ao art. 5° da Constituicdo Federal* e, por conseguinte, tem status de norma
supralegal, isto é, esta subordinada a Carta Magna, mas é hierarquicamente superior as demais

normas infraconstitucionais, conforme ja decidido pelo E. Supremo Tribunal Federal®.
2.2. A Consulta Livre Prévia e Informada

A Consulta Livre, Prévia e Informada é um dos principais instrumentos da Convencédo OIT 169,

disposto em seu art. 6°. Vejamos:

“Artigo 6°
1. Ao aplicar as disposi¢des da presente Convencédo, 0s governos deverao:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de

suas instituicbes representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou
administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente;

()
2. As consultas realizadas na aplicacdo desta Convencao deverdo ser efetuadas com boa fé e de maneira

apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o consentimento
acerca das medidas propostas.” (grifamos)

2.3.  Osttitulares do direito a Consulta Livre Prévia e Informada

Do dispositivo acima transcrito extrai-se que, em conformidade com a Convencao, a consulta,
também conhecida como CLPI, é direito assegurado aos povos que possam ser afetados
diretamente por medidas legislativas ou administrativas. Dai que, a Convencdo apresenta dois
critérios cumulativos para que se faca jus a CLPI, quais sejam: a caracterizacdo como povos e
a afetacdo direta pela medida administrativa ou legislativa.

No que tange ao critério da caracterizagdo como povos, o0 artigo 1° da Convencao € claro ao
dispor que se aplica aos povos indigenas e tribais.

No que concerne ao critério da afetacdo direta, a despeito de a Convencdo ndo apresentar
definicdo, trata-se de conceito que pode ser examinado a luz das normas de Direito Ambiental.
Explicamos.

O verbo afetar é nuclear para o Direito Ambiental, pois é, com base em sua gradacdo que se
traca toda logica de delimitacdo de areas de influéncia de empreendimentos e atividades e,
consequentemente, do processo de licenciamento ambiental. Desse modo, no ambito do dos
estudos de impactos ambientais, afetacdo direta pressupde a intervencdo da atividade ou do

empreendimento em determinada area, necessaria para a sua construcdo, instalacdo, operacao

4 “Art. 5° § 3° Os tratados € convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.”

5 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE: 466343 SP, Relator.: Cezar Peluso, Data de Julgamento: 03/12/2008, Data de Publicacéo:
05/06/2009.
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e, quando couber, ampliacéo e desativacdo. Trata-se de conceito consolidado nos processos de
licenciamento ambiental no pais, em qualquer esfera de competéncia.

A corroborar o que ora se aduz, a Lei 15.190/2025 assim dispde:

“Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

(.)

X111 - Area Diretamente Afetada (ADA): area de intervencéo direta da atividade ou do empreendimento,
necessaria para a sua construcéo, instalacéo, operacéo e, quando couber, ampliacdo e desativacgao;

()

XV - Area de Influéncia Direta (AID): area afetada pelos alcances geograficos dos impactos ambientais
diretos causados pela atividade ou pelo empreendimento sujeito a licenciamento ambiental, conforme
delimitacdo apontada no estudo ambiental e aprovada pela autoridade licenciadora;

XVI - Area de Influéncia Indireta (All): area afetada pelos alcances geogréficos dos impactos
ambientais indiretos causados pela atividade ou pelo empreendimento sujeito a licenciamento

ambiental, conforme delimitagdo apontada no estudo ambiental e aprovada pela autoridade
licenciadora.” (destacamos)

Os limites geogréficos de cada uma dessas areas de influéncia serdo definidos de forma técnica
pelos estudos ambientais determinados pelo 6rgdo licenciador, por meio do enquadramento da
atividade ou do empreendimento de acordo com os critérios de localizacdo, natureza, porte e
potencial poluidor.
Dai que, no caso de empreendimentos e atividades sujeitos a licenciamento ambiental, a analise
sistematica nos guia a conclusdo inarredavel de que os povos afetados diretamente pelas
medidas administrativas (licencas ambientais) sdo aqueles situados nas Areas Diretamente
Afetadas.
Sob este aspecto, o C. Superior Tribunal de Justica ja se manifestou no sentido de que apenas
fazem jus a CLPI as comunidades inseridas na area diretamente afetada. Confira-se:
“Além disso, a instancia de origem considerou que o impacto do empreendimento na area supostamente
— porque ainda, ao menos & época, objeto de disputa — indigena é apenas indireta (e-STJ, fl. 640): A
norma emanada na convencdo relativa a consulta dos povos indigenas tem por objetivo tratar as
situacdes em que a afetardo esses povos diretamente, situacdo que somente seria possivel se houvesse
uma interferéncia direta do empreendimento na &rea ocupada pelos indigenas - o que inequivocamente
ndo ha. Veja-se que mesmo as referéncias em que se funda o MPF trazidas na inicial (1:1, pg. 5)
apontam de forma inequivoca que a area de influéncia ‘socioeconémica’ - que, repita-se, € mera area de
influéncia, e ndo 'area diretamente afetada’ - é a Ginica que abrange concretamente a terra pretensamente
indigena. Ora, esse levantamento 'socioecondmico' procura identificar a &rea que, potencialmente,
poderd vir a ser desenvolvida, por forca da contratacdo de forca de trabalho ou de fornecedores diretos,

em razdo das atividades inerentes a atividade portuéria. N&o se trata, portanto, de uma influéncia direta
que reclame a consulta ou uma autorizagdo especial.”®

Depreende-se, assim que a Convencgdo n° 169 da OIT, incorporada ao ordenamento juridico
brasileiro, assegura o direito a consulta livre, prévia e informada das comunidades indigenas e
tribais sempre que medidas administrativas ou legislativas sejam suscetiveis de afeta-las

diretamente; O direito a consulta estd condicionado a verificacdo de localizacdo das

6 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.704.452. Relator: Ministro Og Fernandes. Data da decisdo: 12.09.2019. Data de
publicacéo: 12.09.2019.
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comunidades potencialmente atingidas na area diretamente afetada, nos termos do art. 6°, “a”,

da Convencéo.

2.4.  Natureza Juridica: oitiva qualificada que néo se confunde com poder de veto ou direito

de consentimento

A consulta, como o nome indica, tem natureza consultiva, € um direito de natureza
procedimental: destina-se a construir o didlogo, mas ndo se confunde com anuéncia vinculante.

Nas palavras de Paulo de Bessa Antunes:

“A CLPI ¢ uma manifestacdo de vontade da comunidade consultada que devera ser levada em
consideracdo pela autoridade administrativa ao emitir a deciséo final sobre determinado projeto. A
consulta ndo gera, ndo cria, ndo transfere, ndo extingue, nem reconhece direitos, como decorre de ser
uma opinido comunitaria especifica sobre um projeto determinado. Ela serve como um balizamento
paraa reducéao e mitigacdo de impactos sobre as comunidades e, também, para avaliar as compensacdes,
se for o caso.””

O direito assegurado pela Convencao no artigo 6°, 2, € de que a CLPI seja efetuada de boa-fé e
de maneira apropriada, para que, dessa forma, busque alcancar acordo e conseguir 0
consentimento acerca das medidas. O consenso, portanto, € um objetivo da Consulta, seu ndo
atingimento nédo é condicdo de validade, ndo macula o processo de consulta, nem confere direito

de veto das Comunidades em relacdo a medida.

O Supremo Tribunal Federal firmou orientacdo convergente no julgamento dos embargos de
declaracdo da Peticdo n° 3.388, conhecido como caso Raposa Serra do Sol, ao assentar que 0s
povos indigenas devem ser ouvidos e seus interesses devem ser honesta e seriamente
considerados, sem que disso se extraia que a deliberagdo final dependa de sua aquiescéncia®.

Inexiste, pois, poder geral de veto assegurado pela Convencao.

O tratado nédo dispBe sobre um direito de consentimento relativamente a medida legislativa ou
administrativa que podera afetar diretamente os povos indigenas e tribais, trata-se de uma
manifestacdo legitima de vontade que baliza as medidas mitigadoras e compensatorias para as

Comunidades.

A corroborar 0 que ora se aduz, a Convencao, quando disp6s o direito ao consentimento, o fez
de maneira expressa, ndo no artigo 6° reservado a CLPI, mas naquele que disciplina o translado

das terras ocupadas. Vejamos:

7 ANTUNES, Paulo de Bessa. Povos indigenas e tribais e a consulta prévia da Convencéo 169 da Organizacéo Internacional do Trabalho.
Indaiatuba: Editora Foco, 2025, p. 117.
8 Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo na Peti¢do n° 3.388/RR. Relator: Min. Roberto Barroso. Julgamento em: 23.10.2013.

Publicacdo em: 04.02.2014.
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“Artigo 16

1. Com reserva do disposto nos pardgrafos a seguir do presente Artigo, os povos interessados néo deveréo
ser transladados das terras que ocupam.

2. Quando, excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses povos sejam considerados
necessarios, s6 poderao ser efetuados com o consentimento dos mesmos, concedido livremente e com
pleno conhecimento de causa. Quando ndo for possivel obter o seu consentimento, o translado e o
reassentamento s6 poderao ser realizados ap6s a concluséo de procedimentos adequados estabelecidos
pela legislacdo nacional, inclusive enquetes publicas, quando for apropriado, nas quais 0s povos
interessados tenham a possibilidade de estar efetivamente representados.” (grifamos)

Importante destacar, que nem mesmo no artigo 16, onde resta previsto, o direito ao
consentimento ndo é tratado como absoluto pela Convencédo, posto que a norma disciplina a
hiptese de ndo o alcancar, estabelecendo que em tal circunstincia “o traslado e o
reassentamento sejam realizados apds a conclusdo de procedimentos adequados estabelecidos

pela legislacdo nacional”.

Tem-se, assim, que nos termos da Convencdo, ao direito & Consulta ndo resta atrelada a uma
obrigacéo de acordo ou a um direito das Comunidades de consentir ou vetar uma medida que
possa Ihes afetar diretamente, ndo! O que o tratado assegura e que a CLPI seja efetuada de boa-
fé e apropriadamente. A finalidade da Convencdo € assegurar a participacdo e 0 processo
consultivo dos povos indigenas e tribais. Em momento algum a norma sujeita ou condiciona a

adocdo ou a validade da medida administrativa ou judicial ao consentimento das Comunidades.

3. Recomendacéo n® 19 do CNDH e suas ilegalidades

Em conformidade com a ementa, 0 ato recomenda aos 6rgdos da Administracdo Publica
Federal, Estadual, Distrital e Municipal, aos 6rgdos do Sistema de Justica e as demais
instituicbes publicas a observancia obrigatoria da Convencdo n°® 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho — OIT, especialmente quanto ao direito a consulta livre, prévia e
informada e ao direito ao consentimento dos povos indigenas, quilombolas e povos e

comunidades tradicionais, este ultimo extrapolando o que a Convencao prevé.

Ao que € de interesse, recomenda ao IBAMA dentre outras, atos de império incompativeis com
esse tipo de ato:
“Que condicione a emissao de licengas ambientais federais & comprovacdo do cumprimento
da Convencéo n° 169 da OIT.

Que avalie, de forma fundamentada, a compatibilidade dos processos consultivos com 0s
protocolos préprios dos povos e comunidades afetadas, independentemente de serem escritos
ou néo.

Que suspenda procedimentos administrativos quando constatadas violagdes ao direito de
consulta e ao direito ao consentimento livre, prévio e informado.
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Que possa adotar medidas urgentes, juridicas ou administrativas, quando o licenciador ndo
tenha considerado o direito de consulta e consentimento, independentemente de o impacto
ocorrer em terras ndo homologadas ou ndo demarcadas.

Que possa avocar a competéncia e proceder a consulta dos povos impactados, quando o
licenciador for incompetente para analisar processos de impacto em terras indigenas, de
comunidades tradicionais ou quilombolas.

Que, nos procedimentos de licenciamento ambiental que possam afetar povos indigenas,
comunidades quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais, assegure que a
consulta seja realizada por intermédio das instituicbes representavas escolhidas pelos
préprios povos e comunidades afetados, vedada a selecdo unilateral de representantes pelo
empreendedor ou pelo 6rgao licenciador.

Que reconheca e observe os Protocolos Auténomos de Consulta e demais instrumentos
préprios de governanca, representacdo e participacdo elaborados pelos povos indigenas,
comunidades quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais, quando existentes,
inclusive quanto a definicdo das etapas, formas de participacdo, instituices representavas,
calendario, locais e procedimentos de deliberacdo e tomada de decisao.

Que, quando a complexidade técnica do empreendimento ou atividade impedir ou dificultar
a compreensao adequada das informacdes pelos povos indigenas, comunidades quilombolas
e demais povos e comunidades tradicionais afetados, assegure condic¢Bes para a obtencéo
de assessoria técnica independente, escolhida pelos proprios povos e comunidades, de
modo a garantir que a consulta seja efetivamente livre, prévia e informada.

Que assegure a plena aplicabilidade do direito de consulta e consentimento sempre que 0
ato ou medida possa afetar os modos de vida dos povos indigenas, quilombolas e
comunidades tradicionais, ainda que o empreendimento ndo esteja localizado sobre o
territorio, mas desde que seus efeitos possam, de alguma maneira, comprometer seus modos
de vida.” (g.n.)

3.1.A Recomendacao ultrapassa as disposi¢des da Convencédo 169

Os trechos acima transcritos evidenciam que a Recomendacdo 19 extrapola a moldura

normativa da Convencéo n° 169 sob trés aspectos:

Quanto ao contetdo. Pois apresenta, equivocadamente, como direitos assegurados pela
Convencdo ndo apenas aquele relacionado a CLPI dos povos diretamente afetados, mas cria o
direito ao consentimento que como ja tratado no presente artigo, ndo estd contemplado na

Convencédo como decorrente da CLPI e relativamente as medidas legislativas e administrativas.

Quanto a hipdtese de incidéncia. A Convencdo delimita seu ambito subjetivo aos povos
indigenas e tribais (art. 1°° e exige consulta quando medidas sejam “suscetiveis de afeta-los
diretamente” (art. 6°). O critério, como escrutinado acima é o da afetacao direta sobre povos

indigenas ou tribais, e ndo qualquer afetacdo difusa.

A Recomendacdo, porém, repete em diversos itens que a CLPI incide “ainda que o

empreendimento ndo esteja localizado sobre o territdrio”, bastando que os efeitos “possam, de

9Convengdo n° 169 da OIT, art. 1°, que delimita seu &mbito subjetivo aos povos tribais e aos povos considerados indigenas em razdo da
descendéncia e da conservacéo de institui¢oes proprias, mediante, ainda, o critério da autoidentificacdo (item 2).
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alguma maneira, comprometer seus modos de vida”. Ao substituir “afetacdo direta” por
afetacdo “de alguma maneira”, a Recomendacdo dilata a hipotese de incidéncia para além da
moldura do tratado, criando hipétese de obrigacdo que ndo lhe € atribuicdo, gerando
inseguranca juridica e atribuindo generalizacdo ao que a Conven¢do condiciona a critério

objetivo de afetacédo direta.

Quanto ao sujeito passivo. Quando a Convengdo n° 169 se dirige ao “Estado” ou aos
“governos”, fa-lo na acepcao do Direito Internacional Publico: o sujeito de direito internacional
obrigado é a Republica Federativa do Brasil, e ndo este ou aquele 6rgao interno. A Convencao
ndo determina 6rgaos nacionais a conduzirem a CLPI e nem poderia fazé-lo, por afronta ao
principio da soberania, clausula pétrea do Direito Internacional, desde os tempos de Grotius —
ao contrario, o art. 34 estabelece a clausula de flexibilidade, segundo a qual a natureza e o
alcance das medidas de implementagdao devem ser determinados “com flexibilidade, levando
em conta as condi¢des proprias de cada pais”®. Cabe ao ordenamento interno, respeitada a
reparticdo de competéncias, se for o caso, definir os 0rgdos e 0s procedimentos que,
logicamente, em razdo da autodeterminacao, poderiam ser conduzidos mesmo que ndo seja sob

0s auspicios de érgéo estatal.

Dai por que a Recomendacgéo comete erro juridico crasso que a macula com mais um vicio de
legalidade, qual seja: atribuir ao orgdo licenciador o dever de conduzir a consulta. A
implementacdo da Convencao é dever do Estado brasileiro; a forma dessa implementacéo é
matéria do direito interno, que pode se dar inclusive perpassando pelo principio da

autodeterminacdo, mas nao o sera por mera recomendacdo de conselho.
3.2.A natureza juridica da Recomendacao

Segundo o sempre lembrado De Placido e Silva, a recomendacdo ndo tem carater normativo e

consiste em mero conselho ou sugestao. Confira-se:

“Recomendagao. Do latim commendatio, de commendade (confiar, recomendar), na linguagem comum
do direito é o vocdbulo tomado na triplice acep¢ao de apresentagédo, conselho ou instrucéo.

Assim:

a) recomendago é a apresentacdo escrita ou verbal, que se faz da pessoa, em que se confia e se estima,
a outrem, para que lhe dé trato especial ou a trate com certa consideracéo.

Neste aspecto, € o sentido da carta de recomendacao, em que se apresenta o recomendado (apresentado),
para que tenha boa acolhida pela pessoa a quem se recomendou.

b) é o conselho que se d& a pessoa, para que proceda por ele um certo caso. Revela-se a orientagdo
manifestada em tom amistoso, a respeito de certo negocio ou de certo fato, para que, voluntariamente,
a possa aceitar o recomendado.

OConvengdo n° 169 da OIT, art. 34: “A natureza e o alcance das medidas que sejam adotadas para por em efeito a presente Convengao deverao
ser determinadas com flexibilidade, levando em conta as condi¢des proprias de cada pais”.
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Tanto na acep¢do de apresentacdo (mera recomendacéo), como na de conselho, a recomendagéo nédo
importa nem em ordem nem em mandato.

Desse modo, juridicamente, o recomendante, a pessoa que da a recomendagdo ou faz recomendacéo
ndo assume qualquer obrigagdo ou dever acerca do que possa resultar de sua recomendagdo.“!!
(destacamos).

Assim, em vista da prépria defini¢do juridica da recomendacéo, € possivel inferir tratar-se de
instrumento de carater ndo-obrigatorio, que tem o fito exclusivo de emitir a opinido do emitente
sobre determinado assunto, aconselhando seus destinatarios a agirem em conformidade com
ela.

Registre-se que a recomendacao ndo se confunde com o exercicio do direito de acdo, por ndo
se prestar a provocar a jurisdicdo. Tampouco se equipara com o poder de requisitar informacoes
e documentos, na medida em que este é compulsério ao seu destinatario, ndo podendo deixar
de ser atendido, o que ndo ocorre com a recomendacdo, desprovida de coercibilidade,
imperatividade ou auto-executoriedade, tanto em decorréncia da semantica, quanto da falta de
previsdo legal nesse sentido.'?

H4, portanto, uma contradigcdo inaugural entre a Recomendacéo n° 19 e a lei que a autoriza sua
emissao pelo Conselho: ao enderegar comandos como “que suspenda”, “que condicione”, “que
avoque a competéncia”, entre outros, o Conselho empresta a um instrumento recomendatorio a
linguagem prépria de ato de imperio. Recomendar € atividade de soft law interno: orienta,
sugere, uniformiza entendimentos e serve de parametro argumentativo, mas nao cria dever
juridico novo nem retira dos 6rgaos destinatarios a titularidade de suas competéncias. A
obrigatoriedade que eventualmente exista decorre da Convencédo e da Constituicdo — ndo da
Recomendacdo. Em um Estado de legalidade administrativa, no qual a Administracdo s atua
nos termos e nos limites da lei*®, nenhum conselho pode, por deliberagdo propria, converter

recomendacdo em ordem.

A competéncia atribuida ao CNDH pelo artigo 4°, inciso 1V da Lei n°® 12.986/2014 é para
“expedir recomendagdes (...), fixando prazo razodvel para o seu atendimento ou para justificar
a impossibilidade de fazé-lo”**. Vale dizer: a lei de regéncia pressupde, de modo expresso, que
o destinatario pode nao atender a recomendacéo, bastando justificar-se. Um ato que a lei admite

ser descumprido mediante justificativa €, por definicdo, ndo vinculante. A propria estrutura

11 Vocabulario Juridico. 23 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 1.164.

12 GAVRONSKI, Alexandre Amaral. Técnicas Extraprocessuais e Efetividade da Tutela Coletiva. Dissertagdo de Mestrado apresentada a
Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo em 2007, p. 312.

13Constituicdo Federal, art. 37, caput. Sobre o principio da legalidade administrativa como vinculagdo positiva a lei, v. MELLO, Celso Anténio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros.

“BRASIL. Lei n° 12.986, de 2 de junho de 2014, art. 4°, IV. O dispositivo confere a0 CNDH competéncia para “expedir recomendagdes a
entidades pablicas e privadas envolvidas com a protecéo dos direitos humanos, fixando prazo razoavel para o seu atendimento ou para justificar
a impossibilidade de fazé-1o”.
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sancionatdria do art. 6° confirma o diagnéstico: as medidas mais graves sdo formuladas como
“recomendagdo de afastamento” e “recomendag¢do de que ndo sejam concedidas verbas”,
dependentes da atuagio de terceiros para produzir efeitos'®. O CNDH persuade e provoca 0s

6rgdos competentes; ndo os comanda.

3.3. Afronta aos principios da legalidade e da especialidade

A Administracdo Publica organiza-se por competéncias legalmente repartidas, atribuidas a
6rgdos e entidades em razdo da matéria (principio da especialidade). Cada ministério, autarquia
ou agéncia exerce as fungdes que a lei de sua criagcdo e as normas de organizagdo administrativa
Ihe conferem, sem que outro 6rgdo possa, a pretexto de zelar por valores transversais,

redesenhar essa reparticao.

A Recomendacdo n° 19, contudo, pretende disciplinar atividades-fim de 6rgédos alheios ao
CNDH: dita ao IBAMA que “condicione”, “suspenda” e “avoque”; ao MMA que “impeca a
emissdo de licengas”; a ANM e a ANEEL que “suspendam a tramita¢do” de processos; ao
INCRA como conduzir a regularizacdo fundiaria. Ao fazé-lo, o Conselho ndo apenas
recomenda a observancia de um tratado — o que seria legitimo —, mas prescreve o contetdo

e o resultado do exercicio de competéncias que a lei conferiu a outros 6rgéos.
Esse deslocamento desvirtua o ordenamento em duas dimensdes.

A dimenséo da legalidade. Ao criar, por via recomendatoria, deveres e vedacdes sem suporte

em lei que os imponha.

A dimensdo da especialidade. Ao permitir que o CNDH se arvore como instancia revisora e
coordenadora de procedimentos ambientais, minerarios, energéticos e fundiarios, para os quais
ndo detém competéncia técnica nem juridica, a recomendacdo se afigura ilegal. O papel
legitimo do Conselho, diante de eventual violacdo de direitos humanos em tais procedimentos,
é 0 do art. 4° XIV: representar as autoridades competentes e ao Ministério Publico. Néo Ihe
cabe substituir o juizo do 6rgédo licenciador ou regulador, sob pena de esvaziar a distribuicdo

constitucional e legal de fun¢bes administrativas.

No que tange especificamente as determinacbes ao IBAMA — notadamente a que recomenda

“avocar a competéncia e proceder a consulta” quando o licenciador for outro ente, afronta Lei

SBRASIL. Lei n° 12.986/2014, art. 6°. Mesmo as chamadas “sangdes” de maior gravidade sdo formuladas como “recomendacdo de
afastamento” (inc. III) e “recomendagio de que ndo sejam concedidas verbas” (inc. IV), a depender, para a producio de efeitos, da atuagdo de
terceiros competentes.
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Complementar. Com efeito, a reparticdo de competéncias para o licenciamento ambiental ndo
é matéria de deliberacdo de conselho: é objeto de reserva de lei complementar. O art. 23,
paragrafo Unico, da Constituicdo determina que leis complementares fixardo as normas de
cooperacgdo entre os entes federativos!®, comando materializado na Lei Complementar n°
140/2011.

N&o existe, no ordenamento juridico ambiental, o instrumento da “avocacao” de processos de
licenciamento por conveniéncia ou por entendimento de que a consulta ndo foi realizada.
Recomendar que o IBAMA “avoque” competéncia alheia € recomendar a pratica de ato sem
base legal — e, mais que isso, contrario a moldura da lei complementar que a Constituicdo

reservou a disciplina da matéria.

A afronta mostra-se também a Lei n® 15.190/2025, isso porque, nos termos do artigo 3°, inciso
I, a autoridade licenciadora, in casu, IBAMA ¢ definida como o “6rgao ou entidade do
SISNAMA, competente na forma da LC 140/2011, que detem o poder decisério e responde

pela emissdo, renovacao, acompanhamento e fiscalizagao das respectivas licencas”.

Da estrutura legal decorre que o 6rgdo licenciador ndo € o interlocutor da CLPI. Ao IBAMA
cabe conduzir o licenciamento e decidir sobre a licenca — ndo dialogar com as comunidades
em nome do Estado, verificar a compatibilidade dos processos consultivos, reconhecer
protocolos autbnomos de consulta e demais instrumentos proprios, ou legitimar a escolha de

assessores técnicos feita pelas comunidades.

A Recomendacéo, todavia, atribui todo esse feixe de fungdes ao IBAMA (itens 28 a 36) e ao
MMA (itens 24 a 27): condicionar licengcas a ‘“comprovagao” da consulta, “avaliar a
compatibilidade” dos processos consultivos com os protocolos, “reconhecer e observar”
protocolos autobnomos, assegurar assessoria técnica “escolhida pelos proprios povos” e verificar
a “regularidade dos processos consultivos”. Atribui-se, portanto, ao IBAMA e a0 MMA,

funcbes que a lei ndo designou a eles.

Como se sabe, mas ndo é demais recordar, a cada 6rgdo a lei reserva atribuicdes especificas.
Ao designar ao IBAMA a func¢éo de condutor e validador de consultas, e ao MMA a funcéao de

fiscal da “regularidade dos processos consultivos”, a Recomendagdo n® 19 cria atribui¢fes que

6Constituigdo Federal, art. 23, paragrafo tnico: “Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios (...)".
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a lei ndo conferiu a tais 6rgdos, em direta afronta ao principio da legalidade, que exige que a
Administragdo atue nos estritos limites das competéncias legalmente fixadas.

4. Concluséo
Por tudo que restou analisado, normas, jurisprudéncia e doutrina, é possivel concluir que a
Recomendacdo CNDH n° 19/2026 materializa situacdo de inseguranca juridica generalizada,

pois:

e E instrumento de orientacdo, ndo é norma cogente, fonte autbnoma de obrigagdes,
detentora de forca normativa apta a redesenhar competéncias, suspender processos,

atribuir a 6rgdos federais competéncias que ndo decorrem de Lei.

e E inconstitucional na medida que afronta o principio da legalidade ao pretender atribuir
a orgdos da administracdo publica federal competéncias que nao lhes séo designadas
por Lei.

e Eilegal e equivocada por atribuir 8 Convencéo previsdo que nio esta nela contemplada,

qual seja, o direito ao consentimento no contexto da CLPI.

e Eilegal ao ultrapassar as competéncias legais do CNDH ao pretender criar obrigacoes

a 0rgdos publicos sem respaldo legal.
e Eilegal ao pretender atribuir ao instrumento da recomendago forca cogente.

O apontamento dos vicios da Resolucdo n® 19 do CNDH, em hipdtese alguma enfraquece os
direitos das Comunidades indigenas e tribais a CLPI, pelo contrario, evidencia que sua eficacia
e legalidade ndo demanda atos ilegais e abusivos, posto que restam assegurados pela

Constituicdo e pela Convencao.
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