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O reconhecimento dos direitos dos povos indigenas
sob a perspectiva internacional e a brasileira

The recognition of the indigenous peoples rights from
the international and the Brazilian perspectives

MARIANA YOKOYA SIMONI*

A discussao acerca da demarcagao da terra
indigena Raposa Serra do Sol, localizada no estado
de Roraima, tornou-se proeminente no final do ano
passado e espacos para se pensar a questdo e 0s
seus multiplos aspectos foram postos por grupos
académicos, juridicos e politicos, dentre outros. A
demarcacao da terra tem sido objeto de controvérsia
desde a homologacao da area, em abril de 2005, e a
competéncia da decisdo foi incumbida ao Supremo
Tribunal Federal (STF) em meados de 2006. Em 19 de
marco deste ano, apos quatro etapas de julgamento,
o STF decidiu pela demarcacao continua das terras
indigenas e, assim, pela saida dos produtores rurais,
cuja data limite é 30 de abril.

A abordagem as questdes referentes aos povos
indigenas modificou-se em termos conceituais,
legais e analiticos nas Ultimas décadas, nos contextos
nacional e internacional. O reconhecimento dos
povos indigenas pelo direito internacional ocorreu
principalmente nas Ultimas trés décadas, impulsionado
por movimentos de direitos humanos e ativismo
indigena internacional. Um ponto interessante é que,
a0 passo que o discurso sobre os povos indigenas evoca
nocoes de identidade e permanéncia imemoriais, a
nocao de “povos indigenas” como conceito analitico
e como categoria de identidade global detentora de
titularidade a certos direitos é um fenémeno que se
iniciou nos anos 1980 (Niezen. 2003).

Atualmente, o reconhecimento de direitos
indigenas distintos, por parte de atores estatais e
nao-estatais, abarca preocupacoes para além dos
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direitos baseados no principio de igualdade entre
os individuos e no de ndo-discriminacao. Os direitos
dos povos indigenas fundamentam-se no direito a
autodeterminacao dos povos — expresso nos Pactos
Internacionais de Direitos Humanos de 1966 —, o que
enceta discussdes sobre as possiveis interpretacoes
de critérios de referencialidade do conceito “povos”
e da forma de exercicio dessa autodeterminacdo. No
caso da terra Raposa Serra do Sol, como em outros
casos, polarizam-se as acoes e 0s objetivos dos povos
indigenas como contraditérios a “soberania estatal”
e a "uniformidade constitucional”, enrijecendo-se
discursos dicotdmicos e miticos de Justica e Ordem.

O objetivo da presente analise é descrever,
brevemente, o surgimento e a evolucdo do tema
dos direitos dos povos indigenas na agenda de
organizacdes internacionais — como a Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT), o Banco Mundial e
as Nacoes Unidas — bem como sua contrapartida no
Brasil, enfocando-se na decisao judicial a respeito da
terra Raposa Serra do Sol

Surgimento e evolucao do tema
na agenda internacional

Os enquadramentos do tema dos povos indige-
nas estdo profundamente ligados ao processo de colo-
nizacdo, com as missoes catequistas e civilizatérias, e
ao processo de descolonizagdao, com o desenvolvimen-
to do principio de autodeterminacao dos povos. Um
dos primeiros documentos internacionais relevantes
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para o tema é a Convencdo No. 107 da Organizagao
Internacional do Trabalho, adotada em 1957, relativa
a protecado e a integracao das populagdes indigenas e
de outras populagdes tribais ou semitribais nos paises
independentes. Nesta convencao, estao subjacentes
idéias de uniformizagao juridica e assimilacdo como
melhor forma de abolir as desigualdades e promover
0 “avanco” das culturas indigenas. Tal ideario foi in-
fluente em organismos como o Banco Mundial, cuja
politica para essas populacoes era a implementacdo
de projetos de desenvolvimento progressivo para per-
mitir a aculturagao “lenta e gradual” (Rouland. 2004).
A partir dos Pactos Internacionais de Direitos
Humanos de 1966 — Direitos Civis e Politicos, e
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais — o principio
de autodeterminacdo dos povos, presente na Carta
das Nagbdes Unidas e em outros documentos nao
vinculantes, tornou-se direito de autodeterminacao
dos povos e com expressa conotagao de direitos
humanos. O direito a autodeterminacao refere-se
ao direito de um povo livremente decidir sobre
sua organizacao politica e livremente buscar seu
desenvolvimento econémico, social e cultural.
Dentro dessa moldura conceitual, em 1977,
realizou-se a primeira conferéncia internacional de Or-
ganizagdes Nao-Governamentais (ONGs) nas Nacoes
Unidas sobre a discriminacao contra as populacoes
indigenas das Américas. Essa conferéncia constitui um
importante marco na medida em que, pela primeira
vez, os grupos indigenas reivindicaram a designacao
de povos, e ndo mais de minoria étnica, e também
reclamaram a criacdo de um grupo de trabalho es-
pecifico na ONU. No ano de 1982, estabeleceu-se o
Grupo de Trabalho das Nacdes Unidas sobre Popu-
lagdes Indigenas, que foi encarregado da redacdo
de uma Declaracao Universal dos Direitos dos Povos
Indigenas, cuja primeira versao foi feita em 1988 e
sofreu sucessivas modificagdes até o ano retrasado.
A maior conquista, em 1989, para o reconheci-
mento dos povos indigenas foi a adocdo da Conven-
cdo No. 169 da OIT, que substitui o termo populagoes
por povos indigenas, com a ressalva de que o emprego
do termo “povos” nao poderia ser interpretado como
tendo implicacoes ligadas ao direito internacional.
A Convencao estabelece o sentimento de pertenca
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como um dos critérios fundamentais para a determi-
nacao de grupos indigenas, que se distinguem por
viver em condicdes sociais, econdmicas, politicas e
culturais diferenciadas, por possuir préprios costumes,
tradigdes e instituicoes, bem como por descender de
populacdes que habitavam a regido antes do estabe-
lecimento das presentes fronteiras do Estado-nacao.

Além disso, a Convencao reconhece a igualdade,
a especificidade desses povos, e o direito de
exercicio de auto-regulacao de suas instituicoes,
seu desenvolvimento econdmico, suas formas de
vida cultural e espiritual, dentro do Estado em que
vivem. Os governos possuem a responsabilidade de
desenvolver e coordenar, junto dos povos envolvidos,
acao sistematica para protecdo dos direitos desses
povos, garantia da igualdade de oportunidades e
eliminacdo de diferencas socioecondmicas. Para
tanto, os governos tém de garantir os direitos de
propriedade e posse das terras tradicionalmente
ocupadas, do uso e preservacdo dos recursos naturais
nelas encontrados, bem como de acesso a servigos
de saude e de educacdo basicos, observando suas
necessidades particulares.

Assim, observa-se uma transicao de uma
perspectiva assimilacionista, defensora de uma
categorizacdo exégena de “povos indigenas” e de
politicas de assimilacao e integracao a sociedade
“nacional”, para uma perspectiva de reconhecimento
desses povos. Essa Ultima considera o requisito de
identificacdo ao e do grupo como um dos fatores
essenciais para a identidade indigena, e procura
definir e proteger direitos especificos para os indios.
E neste marco que se pode falar de “povos indigenas”
como uma categoria una em termos legais, analiticos
e, também, expressdo de identidade local e global.

Em consonéncia com essas idéias, o Banco
Mundial, em 1991, adotou uma diretriz que definia
“povos indigenas” de forma mais ampla e atentava
para a necessidade de proteger os indigenas contra
projetos de desenvolvimento que poderiam criar-lhes
obstaculos e deixando a associacao a planos e projetos
ao desejo voluntario dos indigenas. Em marco de
1995, a Comissao de Direitos Humanos criou um
Grupo de Trabalho para a revisdo do Rascunho
da Declaracao dos Direitos dos Povos Indigenas,
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ocasido em que o presidente da mesa garantiu
as organizacbes nao-governamentais indigenas
igualdade procedimental aos Estados-membros. Isso
estabeleceu um precedente para a participacao de
ONGs indigenas nas reunides anuais do grupo de
trabalho.

Ao longo da ultima década, o grupo de trabalho
reuniu-se para rever o rascunho, recebendo propostas
de Estados-membros e ONGs indigenas. Um ponto
controverso surgiu em 2005, quando da submissao
de uma proposta de EUA, Austrélia e Nova Zelandia
para a qualificacdo do direito de autodeterminacdo
em termos de linguas. Tal proposta foi escrutinada por
36 ONGs indigenas, arglindo que isso seria um duplo
padrao para com os direitos humanos indigenas. O
argumento é que, nos tratados de direitos humanos
internacionais, o direito coletivo a autodeterminagao
nao € um direito qualificado, de maneira que classificar
esse direito apenas na Declaracdo dos Direitos dos
Povos Indigenas seria uma forma de discriminacao.

Apo6s longos debates, em junho de 2006,
aprovou-se o Rascunho da Declaracdo dos Direitos
dos Povos Indigenas pelo Conselho de Direitos
Humanos das Nacoes Unidas. Em 13 de setembro de
2007, houve a aprovagao, com 143 votos a favor na
Assembléia Geral, da Declaracdo das Nacoes Unidas
sobre os Direitos dos Povos Indigenas. A declaracao
ndo possui forca mandatoria, mas se argumenta que
o documento pode adquirir legitimidade internacional
devido ao numero de votos favoraveis.

Uma informacdo notéavel, mas nao surpreen-
dente, é que quatro paises com grandes populacoes
indigenas votaram contra: Estados Unidos, Canada,
Nova Zelandia e Austrélia. O Brasil votou a favor
da declaracdo. As feicbes gerais dos argumentos
apresentados por esses quatro paises sao: (1) a falta
de uma definicdo clara do termo “indigena”; (2) as
referéncias e construcoes potencialmente impréprias
quanto ao direito de autodeterminacao; (3) as discor-
dancias referentes aos direitos a terra, aos territérios
e aos recursos naturais; e (4) o entendimento de
que as leis comunitarias infringem a universalidade
constitucional.

A ascensdo do tema dos direitos dos povos
indigenas na agenda internacional possui duas feicoes
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marcantes: primeiro, o papel desempenhado por
ONGs e movimentos indigenas, em especial aqueles
provenientes da América do Norte; e, sequndo, que
o desenvolvimento dos direitos dos povos indigenas
deu-se concomitantemente aos avancos de teoria
do direito e antropologia juridica naquela regiao.
Deste modo, o processo de reconhecimento dos
povos indigenas é um caso em que o papel das ONGs
e das comunidades epistémicas é decisivo para a
formulacdo da agenda de discusséo.

Uma reflexdo, relacionada as consideracoes
acima, é pensar que muitas das defini¢des e caracte-
rizacoes relativas aos povos indigenas sao feitas com
base nos indios de Américas, Europa e Oceania, de
forma que nao esta claro o contexto em que vivem
indios de outras partes, como Africa e Asia, bem como
a forma com que foram recebidos e operacionaliza-
dos os direitos dos povos indigenas. Isso é um ponto
relevante na medida em que a maioria numérica do
que se considera povos indigenas estd nessas areas.

No Brasil

A ambigua relacao entre o Estado e a sociedade
brasileiros para com os indios remete ao processo de
consolidagao do territério brasileiro e a construcao de
um imaginario nacional, nas diferentes configuracoes
socio-histéricas pelas quais passou o Brasil. Por um
lado, o indio remoto, temporal ou espacialmente,
compOe o imaginario do surgimento da nacao
brasileira, miscigenada e Unica. Por outro, o indio
com demandas por direitos e por participagao social
e politica atravessa a aspiracdo a homogeneidade e
unidade nacionais (Ramos. 2004).

Nas Constituicdes federais anteriores a de 1988,
assegurava-se aos “silvicolas” a posse permanente
das terras em que estavam localizados, e o direito ao
usufruto dos recursos naturais e de todas as utilidades
nelas existentes. O carater dessas disposicoes era
assimilacionista, arguindo que os indios, sendo
“relativamente capazes”, deveriam ser tutelados por
um 6rgao indigenista estatal — o Servico de Protecéao
ao indio (SPI), de 1910 a 1967, e, atualmente, a
Fundacao Nacional do indio (FUNAI) — até que eles
pudessem ser “integrados a comunhao nacional”.



_

40

Tal perspectiva possuia dimensdes regionais,
como bem expressos nos objetivos do indigenismo ofi-
cial do Primeiro Congresso Indigenista Intermericano
de Patzcuaro, em 1940: (1) uma politica indigenista
adequada era necessaria para acelerar e consolidar
a integracdo nacional dos paises latinoamericanos;
e (2) essas politicas serviriam para promover o de-
senvolvimento econdmico e social das comunidades
indigenas. Assim, o tratamento e os servigos publicos
destinados aos povos indigenas eram considerados,
nao como direitos, mas como uma concessao do Es-
tado, e isso em funcgao de seus interesses e da nagédo
como um todo (Stavenhagen. 1998).

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988
reconhece aos indios os direitos de manter suas
culturas, tradicdes e organizacdes sociais, a posse
permanente das terras tradicionalmente ocupadas —
mas a propriedade e a competéncia da demarcagao
cabem a Unido —, e a possibilidade de iniciar
processos judiciais com o auxilio do Ministério
Publico, sem a intermediacao da FUNAI. As conquistas
da Constituicdo sdo consideradas bases legais
apropriadas para as reivindicacoes indigenas mais
fundamentais. Entretanto, tal base ndo possui uma
contrapartida na legislacdo ordinéria, de forma que,
desde 1991, alguns projetos de lei procuram realizar
uma revisao e operacionalizacao das disposicoes
constitucionais em outros niveis.

Em 1991, a Convencdo No. 169 da OIT é
assinada pelo Executivo. O Projeto de Decreto
Legislativo passou pela Camara em 1993 e, em
seguida, ficou parado no Senado até 2000, quando
a Comissao de Constituicao e Justica aprovou-o com
uma emenda que pedia a supressao dos termos
“povos” e "territério”, com a justificativa de que
feriam a soberania nacional e a Constituicao, que
define as terras indigenas como propriedade da Unido
com usufruto dos povos indigenas. A Convencédo s6
viria a ser ratificada em 2002.

Em setembro de 2007, a delegacao brasileira
vota a favor da Declaracdo das Nacdes Unidas para
os Direitos dos Povos Indigenas. A declaracao nao
possui forca vinculante e muitas das questdes ainda
se encontram abertas a argumentacao. Polarizacoes
como soberania/interesse nacional e direito a
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autodeterminacdo dos povos indigenas, soberania
externa e soberania interna, esta Ultima entendida
ainda como direito a democracia, permeiam as
discussoes, selecionando os conceitos empregados e
as relacdes que esses evocam.

A abordagem e o desenvolvimento dos direitos
dos povos indigenas na agenda nacional estao
claramente ligados a maior visibilidade de tais direitos
no contexto internacional, principalmente a partir de
sua vinculagdo com os direitos humanos e o direito
dos povos. Nesse sentido, os grupos pré-indigenas
ajudaram a projetar a causa brasileira na arena
internacional dos direitos humanos, o que, posto
frente a sensibilidade do Estado brasileiro quanto a
sua imagem e prestigio internacionais, garantiu maior
poder de barganha para as reivindicacoes indigenas
(Ramos. 2004).

O caso da Raposa Serra do Sol

A discussao sobre a demarcacao da terra Raposa
Serra do Sol —de 1,7 milhdes de hectares e habitada
por cerca de 18 mil indigenas de diferentes etnias,
e também nao-indios —, tem-se estendido por mais
de vinte anos e consiste, em linhas gerais, na forma
com que se dard essa demarcacdo. A maior parte
dos indios de Roraima demanda a homologacao
continua da area, e ndo em ilhas isoladas, como o
desejam os agricultores que ocuparam as terras na
década de 1990 e que, atualmente, contam com o
apoio de uma parte dos indigenas que ali vivem. Esses
agricultores, principalmente rizicultores, querem a
homologacdo fracionada, ou seja, que se excluam
as suas areas produtivas, as estradas, as vilas e o
municipio de Uiramuta, somando-se uma extensao
de 600 mil hectares.

Apds quatro dias de julgamento em diferentes
etapas, em agosto, setembro, dezembro e, agora, em
19 de marco, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela
demarcagéo continua das terras indigenas e, assim,
pela saida dos produtores rurais, cuja data limite é 30
de abril. O ministro do STF, Carlos Ayres Brito, afirma
acreditar que ndo havera resisténcias por parte dos
rizicultores, mas que tanto a Policia Federal quanto a
Forca Nacional de Seguranca permanecerao no local
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como garantia da saida dentro do prazo. Além do
provavelmente conturbado processo de saida, cabe
ter em mente que, uma vez encerrada a demarcacao,
iniciar-se-ao julgamentos no que diz respeito ao valor
das indenizagdes destinadas aos rizicultores.

O caso da Raposa Serra do Sol remete a muitas das
discussdes conceituais e tedricas até aqui discutidas, e
é interessante atentar para a linguagem e os conceitos
utilizados e como esses sao operacionalizados na
construcdo de argumentos. De forma simples e
sucinta, procurar-se-a observar: primeiro, o modo
de definicdo e identificacdo de povos indigenas e as
instituicdes aqui envolvidas; segundo, quais os direitos
a que esses povos sao titulares e de que forma esta
previsto, ou ndo, o exercicio dos mesmos; e, terceiro,
os diferentes argumentos das partes contidos nos
dois primeiros.

A homologacao da area da Raposa Serra do Sol,
em 1998, constituiu a Ultima etapa de um processo
qgue envolveu laudos antropolégicos, estudos de
identificacdo e delimitacdo do territério, coordenados
pela FUNAI. Uma das ressalvas incluidas na decisdo do
STF é exatamente a de que haja efetiva participacdo de
todos os entes da Federacdo no processo de definicdo
e demarcacao de terras, o que retiraria a centralidade
da FUNAI, 6rgao responsavel por essas competéncias
durante os ultimos 40 anos.

Em segundo lugar, a decisao do STF e as
condigdes apresentadas pelo ministro Menezes Direito
conformam limites do exercicio de autodeterminacéo
dos povos indigenas no que concerne ao direito
a terra e aos territérios, e ao acesso dos recursos
naturais nelas existentes e, assim, estabelecem uma
referéncia para a analise dos 227 casos de demarcagao
de terras indigenas. Um ponto importante posto pelo
ministro Menezes Direito é a substituicdo da teoria do
indigenato pela teoria do fato indigena. A primeira
argumenta que a posse das terras é “imemorial”,
nao sendo possivel definir sua data de inicio. Ja a
segunda teoria, adotada pelo ministro, é que o direito
de posse dos indigenas comecou com a Constituicao
de 1988, com o Capitulo VIII. A data da promulgacéo
foi considerada como comprovagao da ocupagao, o
que estabelece um estatuto juridico da demarcacao,
inexistente até aquele momento.

Apesar da ratificagdo da Convencao No. 169,
que declara expressamente a obrigacao estatal de
reconhecer a autonomia dos povos e de garantir
propriedade e posse das terras, cabe relembrar que a
propriedade das terras demarcadas é da Unido, o que
se reflete em construcdes como “reserva Raposa Serra
do Sol”, com a palavra reserva trazendo muito das
idéias de protecao e tutela estatal. O voto do ministro
Menezes Direito apresentou, ainda, 19 condicoes
para a demarcacao, relativas a (1) limitacoes para
utilizacao, pesquisa e exploracdo econémica das
riguezas minerais e dos potenciais energéticos,
(2) questodes ligadas a soberania nacional e livre
atuacao da Policia Federal e das Forcas Armadas
sem consulta prévia as comunidades indigenas,
(3) questdes referentes ao préprio processo de
demarcacao de terras indigenas.

Diante disso, o deputado federal Aldo Rebelo (PC
do B/SP) afirmou que a decisdo do STF constitui um
precedente para que “sejam implantados no Brasil
um Estado multinacional e uma nacao balcanizada”.
O impeto do discurso nem sempre é acompanhado
de precisao conceitual e analitica. Ndo obstante, a
afirmacao expdoe uma caracteristica interessante desse
tipo de discurso, que é exatamente a importancia de
conceitos como nacao e Estado-nacdo nao pelo seu
significado per se, mas pela sua forca ilocucionaria.
Dessa maneira, essa primeira e Ultima objecao
quanto a existéncia de nacbes indigenas — invocada
pelo direito coletivo a autodeterminacao — dentro
da nacao brasileira foi afastada com a explicita
negativa de qualquer mengao a nacdes. A questao foi
tratada, enfim, em termos de regulacdo das relacoes
e das competéncias do Estado brasileiro com povos
indigenas titulares de direitos aquele territorio.

Conclusao

O direito dos povos indigenas desenvolveu-se
no sentido de garantir o reconhecimento desses
povos em bases conceituais e legais mais amplas,
principalmente a partir do momento em que as
relacdes entre Estados e esses povos se enquadraram
no referencial de direitos humanos. No caso do Brasil,
a projecdo internacional das demandas indigenas
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constitui um passo fundamental para a ampliacao
da base juridica e de politica publicas para com os
povos indigenas. J& a forma com que esses direitos
sdo vistos, internalizados e aplicados pode ocorrer de
forma distinta, a exemplo do caso da terra indigena
Raposa Serra do Sol. Por outro lado, uma questao
interessante, mas que nao foi objeto dessa andlise,
é pensar como o carater dos movimentos indigenas
e as proprias identidades indigenas se reformularam
diante de categorias e de um discurso global de
valorizacao da diversidade cultural.
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Resumo: O objetivo da presente analise é descrever,
brevemente, o surgimento e a evolucao do tema
dos direitos dos povos indigenas na agenda de
organizacdes internacionais — como a Organizagao
Internacional do Trabalho, o Banco Mundial e as
Nacoes Unidas — bem como sua contrapartida no
Brasil, enfocando-se na decisdo judicial a respeito da
terra Raposa Serra do Sol.

Abstract : The purpose of this paper is to briefly describe
the start and evolution of the indigenous peoples’
rights theme in the international organizations’
agenda — International Labor Organization, World
Bank and United Nations — and its counterpart in
Brazil, focusing on the judicial decision about the land
Raposa Serra do Sol.
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