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Resumo: Este artigo analisa as relages entre padrdes internacionais de
protecdo aos direitos humanos e os direitos territoriais de povos indigenas,
quilombolas e outras comunidades tradicionais no Brasil. Realizou-se
uma pesquisa documental e bibliografica, e analisou-se o material com
base na abordagem construtivista, a qual, nos estudos sobre direitos
humanos, evidencia os papéis desempenhados por multiplos atores na-
cionais e transnacionais nos processos de reconhecimento e efetivagio
de direitos. Argumenta-se que as reconfiguragdes internas observadas
nos direitos territoriais foram influenciadas pela dindmica de produgio e
reavaliacdo de padroes normativos internacionais, por meio da circulagéo
de ideias entre organismos internacionais, agentes de Estado, ativistas,
intelectuais e movimentos dedicados as causas indigena, étnico-racial e
socioambiental. Como efeito da socializagdo de normas e perspectivas
tedricas, ocorre o rompimento formal do sistema juridico nacional com
o paradigma integracionista e a criagdo e ressemantiza¢do de categorias
tedricas e politico-normativas, ampliando o rol de grupos titulares de
direitos territoriais especificos.

Palavras-chave: Direitos humanos internacionais. Povos indigenas.
Comunidades tradicionais. Direitos territoriais. Reconfiguragoes so-

ciojuridicas.

Reconfigurations in the territorial rights of indigenous
peoples, quilombolas and traditional local communities: the
domestic repercussions of international protection standards

Abstract: This paper analyzes the relations between international
human rights standards and the land and territorial rights of indigenous
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peoples, quilombolas and other traditional local communities in Brazil.
A documentary and bibliographic analysis was carried out, based on
the constructivist approach that, in human rights studies, highlights
the roles played by multiple national and transnational actors in the
process of recognition and enforcement of rights. It is concluded that
the reconfigurations of territorial rights in Brazil were influenced by the
dynamics of production and the re-evaluation of international standards,
through the circulation of ideas among international organizations, state
agents, intellectuals, activists, and movements dedicated to indigenous,
ethnic-racial, and socio-environmental causes. As a result of the
socialization of norms and theoretical perspectives, there is the formal
rupture of our legal system with the integrationist paradigm and the
creation and re-semantization of theoretical and political-normative
categories, expanding the list of groups that have specific territorial rights.

Keywords: International human rights. Indigenous peoples. Traditional
local communities. Land and territorial rights. Socio-legal reconfigurations.

1 Introducao

Normas internacionais de prote¢éo a grupos socialmente vulneraveis
sao produtos do reconhecimento institucional de que determinadas
questdes atinentes a esses grupos devem compor a agenda internacional
dos direitos humanos. E o caso das que instituem e protegem direitos
territoriais de povos indigenas, tribais e outras comunidades locais. Com a
institucionalizacdo de padrdes protetivos pelos organismos internacionais,
surge o desafio de fazer com que eles produzam efeitos no ambito dos
Estados. Tdo complexos quanto os processos de conformacéo e aceitacio
internacional desses padrdes sdo os arranjos institucionais e sociopoliticos
direcionados a internalizagdo dos direitos por eles protegidos. Situado
nos debates constituidos em torno dessa problematica, o presente estudo
analisa as relagdes entre padrdes internacionais de protegdo aos direitos
humanos e o campo dos direitos territoriais no Brasil.

Por meio de pesquisa preponderantemente bibliografica e docu-
mental, objetivou-se compreender se e como os padrdes internacionais
incidentes sobre o tema reverberam no contexto brasileiro, buscando
identificar os resultados das possiveis repercussoes. O estudo bibliogra-
fico inclui a produgdo académica recente sobre as relagdes entre Direito
Internacional dos Direitos Humanos (DIDH) e contextos domésticos; a
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produgéo tedrica que informou alteragdes no
paradigma normativo sobre direitos de povos
indigenas e tribais em nivel internacional; e as
analises acerca do desempenho transnacional de
atores dedicados ao tema. O exame documental
abordou estudos técnicos realizados por orga-
nismos internacionais; normas internacionais
pertinentes (declaragdes, convengdes, resolu-
¢Oes etc.); e decisdes de Cortes internacionais
quando relevantes para o nosso propdsito. Sobre
o contexto juridico-politico nacional, os docu-
mentos analisados incluem a jurisprudéncia de
tribunais regionais e superiores, além de mate-
riais relativos a politicas publicas especificas.
O contetdo desse material empirico ¢ ana-
lisado a luz da literatura de linhagem tedrica
construtivista, que, em suas aplicagdes a pro-
blemas de direitos humanos, tem evidencia-
do o papel exercido por multiplos atores na
estruturacio e mobiliza¢do de oportunidades
politicas e juridicas para o reconhecimento e
a efetivagdo de direitos. Essa literatura aponta
para a necessidade de reflexao sobre o cara-
ter dindmico das relacdes que se estabelecem
entre o DIDH e os contextos nacionais, o que
necessariamente passa pela analise das ideias,
praticas e estratégias mobilizadas pelos variados
agentes que operam nesse campo, deslocando
0 eixo analitico da atuagdo estatal para o pro-
cesso politico amplamente concebido. Nesse
sentido, falamos de maneira mais genérica em
repercussoes internas dos padrdes internacionais
de protegdo por acreditarmos que essa termino-
logia favorece a observagio de outros desdobra-
mentos sociopoliticos além daqueles de carater
estritamente juridico-formal. A estratégia aqui
adotada para identificar e analisar tais reper-
cussoes enfoca os processos de socializagdo dos
padrdes protetivos, ai inclusos tanto a difusio
de ideias e perspectivas tedricas subjacentes ao
processo de conformacéio desses padroes quanto
0 manejo estratégico e a reverberacao domés-

tica dos textos normativos depois de adotados
internacionalmente.

A pesquisa realizada demonstra que a di-
némica de producao e reavaliacio de normas
internacionais de direitos humanos relacionadas
ao campo dos direitos territoriais desempe-
nhou forte influéncia sobre o contexto brasilei-
ro, com implicag¢des decisivas na configura¢ao
doméstica da questdo. Argumentamos que essa
influéncia e seus resultados institucionais e so-
ciopoliticos sdo identificaveis antes da propria
instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte
(ANC) em 1987, e ainda persistem, mesmo que
perpassados de tensionamentos. Desse modo,
concluimos que a atengdo a conformagdo de
padrdes protetivos internacionais e aos mul-
tiplos agenciamentos em torno desse proces-
so mostra-se crucial para a compreensdo das
reconfiguragdes sociojuridicas observadas no
campo dos direitos territoriais no Brasil, aqui
identificadas no rompimento formal do nosso
sistema juridico com o paradigma normativo in-
tegracionista e na ressemantizacao ou criagao de
categorias tedricas e politico-normativas, fatos
que resultaram na ampliacéo do rol de grupos
sociais que passam a demandar o reconheci-
mento de direitos territoriais e sua efetivagdo
pelo Estado.

2 A dinamicidade das relagoes entre
padroes protetivos internacionais e
contexto domeéstico

Os problemas inerentes a produ¢ao nor-
mativa e a efetividade do DIDH suscitaram
a constituicdo de um campo de estudos que
reune especialistas da drea juridica e das cién-
cias sociais dedicados a investigar os desdo-
bramentos desse conjunto de normas nos con-
textos nacionais. Algumas abordagens estao
centradas no redimensionamento da nogao
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de soberania nacional, sobretudo em fungéo
do espago adquirido pelos direitos humanos
na pauta internacional e de sua influéncia no
processo descrito como internacionalizagdo do
Direito. Ocorrem ai a constata¢do ou a defesa
de um constitucionalismo concebido além do
Estado-nagdo, recorrentemente denominado
constitucionalismo global (FERRAJOLIL, 1998;
PETERS, 2009; WIENER, 2012). A promulga-
¢do da Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB) (BRASIL, [2021]) e suas
inovagdes no relacionamento entre o DIDH e o
Direito Constitucional fizeram surgir analises
centradas nas relacdes entre os planos nacional
e internacional, de modo a privilegiar os meca-
nismos institucionais que expressam o dialogo
de fontes e a pluralidade de ordens juridicas
(MAZZUOLI, 2008; RAMOS, 2012), chegando
mesmo a se falar num “Direito Constitucional
Internacional” (PIOVESAN, 2010).

Essas perspectivas cumprem papel impor-
tante no campo dos debates juridico-dogmaticos
sobre internalizacio e efetivacio de direitos hu-
manos internacionais, mas outras questdes de
relevancia sociopolitica passam ao largo dos seus
objetivos. Ndo tém muito espago no conjunto
da producdo do campo juridico, por exemplo,
estudos empiricos sobre nuances que ultrapas-
sam aspectos juridico-formais, apresentando
resultados mais substantivos quanto ao alcance,
problemas e limites das repercussdes internas
dos padrdes internacionais. As abordagens es-
tritamente juridicas ndo costumam considerar
adequadamente o fato de que as relacdes entre
as ordens normativas internacional e nacional,
em especial no campo dos direitos humanos,
sao cada vez mais caracterizadas pela presenca
de um conjunto amplo de agentes que disputam
definicoes e diretrizes politicas; significativo é
o papel de atores nédo estatais que passaram a
participar mais intensamente dessa dindmica por
meio de estratégias de mobilizacao social (BOB,
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2002; FOX, 2002), de demandas levadas a cabo no
quadro institucional estabelecido (KAMMINGA,
2005) ou de iniciativas que articulam ambas as
formas de atuagdo (MACIEL, 2011).

As repercussdes de cunho estritamente legal
dos direitos humanos internacionais no contexto
doméstico estao geralmente atreladas a ratifica-
¢do de normas internacionais e a sua internaliza-
¢do formal, de modo que as investidas analiticas
tendem a enfocar os papéis do Estado e de seus
agentes, sem dispensar a devida atencdo a outros
atores sociais e a suas articulagdes. Uma analise
integral do fenémeno demanda, contudo, uma
reflexdo mais ampliada que alcance, por exemplo,
outros resultados sociopoliticos decorrentes do
processo de socializagdo das normas e de seus
fundamentos agenciado por movimentos sociais
e por atores ligados a academia. Esse tipo de
enfoque tem adquirido espago numa crescente
literatura especializada que passou a dar maior
atencdo a pluralidade de agentes transnacionais,
nacionais e locais atuantes no campo da im-
plementacio das normas de direitos humanos.
Alguns estudos tém sido capazes de produzir
conclusdes mais ou menos generalizaveis sobre
as repercussoes internas de padrdes protetivos
internacionais resultantes do manejo estratégico
que diversos atores e coalizdes fazem do DIDH.
Embora ndo costumem apresentar explicacdes
causais peremptorias sobre o que leva a obser-
vancia interna dos direitos humanos internacio-
nais, a iniciativa dessas analises de considerar a
relevancia do papel de atores situados além do
campo estatal ou em suas fronteiras diversificou
a abordagem do assunto'.

'O termo compliance é recorrentemente utilizado em
estudos dessa drea em referéncia a conformidade da ordem
juridica nacional aos padroes normativos consagrados in-
ternacionalmente. Para uma ampla visdo desse conceito e
de suas implicagoes tedrico-metodoldgicas no campo dos
direitos humanos, ver Cardenas (2010), Garbin (2013) e
Hillebrecht (2017). Para uma avalia¢do critica da producao
académica recente nesse campo, ver Koerner e Maia (2018).



Abordagens construtivistas tém evidenciado
a influéncia de multiplos atores, nos niveis in-
ternacional, transnacional e doméstico, sobre a
pratica estatal em relagdo a questdes de direitos
humanos. Investiga¢des nessa linha tém indaga-
do sobre como o envolvimento desses atores com
o DIDH e com as instituigdes ajuda a moldar os
interesses do Estado, favorecendo conformida-
des domésticas com direitos humanos interna-
cionalmente reconhecidos (KOERNER, 2003,
p- 144; BATES, 2014, p. 1.179; HILLEBRECHT,
2017, p. 33). Os agentes nesse campo fundam
suas atuagdes principalmente na construgio de
argumentos informados pelos padrdes inter-
nacionais; na ostensiva exposi¢do das normas
internacionais nos contextos juridico-politicos
internos; e na circulago e socializagdo das ideias
e fundamentos informadores de tais padroes
(RISSE; SIKKINK, 1999; RISSE; ROPP, 2013). Ao
enfatizar a dinamicidade das relagdes constitui-
das entre o DIDH e os contextos internos, essa
abordagem apresenta uma alternativa analitica
ao enfoque estatico que sublinha o protagonismo
do Estado e seus agentes na condugio da politica
internacional, na produgdo de padroes protetivos
internacionais e em sua implementacéo interna.

Esse enfoque “estatocéntrico” resulta geral-
mente em interpretagdes céticas ou pessimistas
quanto a potencialidade das normas interna-
cionais para a protecao e a promog¢ao interna
de direitos. Em contraposi¢ao, estudos atentos
a dinamicidade do fendmeno tém-se dedicado
a explicar que o DIDH pode funcionar como
fonte de empoderamento e de legitimidade da
acao coletiva, tornando-se insumo para mobi-
lizagdes com potencial de promover mudangas
na configuragao juridico-politica doméstica e no
comportamento dos atores estatais relativamente
a questdes de direitos humanos (SIMMONS,
2009, p. 114). As abordagens dinamicas exploram
as relagdes entre multiplos atores e instituicoes
internacionais e internas, e enfocam de maneira

particular os fluxos entre redes transnacionais
de advocacy, movimentos sociais locais e agentes
de Estado, com atengdo as suas convergéncias,
estratégias de atuacdo e potencialidade de im-
pactar as instituigoes.

Sob essa perspectiva, os fendmenos do reco-
nhecimento e da efetivacio de direitos sio situa-
dos no processo politico amplamente concebido
e ndo estdo restritos a incorporagio de garantias
em estruturas legais: sdo vistos além dos modelos
que tém o campo estatal como eixo analitico.
Assim, considera-se que a sociedade cria e recria
as condigdes para validar e concretizar direitos
humanos por meio de condutas que: (i) oferecem
uma estrutura de agdo para os grupos sociais;
(ii) tornam publicas as injusticas; (iii) protegem
o espaco privado da incursdo do Estado e do
mercado; (iv) intervém e interagem diretamente
nos sistemas legais e politicos; e v) promovem a
inovagao social (VIEIRA; DUPREE, 2004, p. 60).
Os padrdes protetivos positivados no DIDH sio,
pois, fatores particularmente significativos por
constituirem uma via na qual individuos, grupos
e mesmo setores do Estado defendem bandeiras
e demandas que nao gozariam do mesmo nivel
de poder e legitimidade na auséncia de determi-
nadas normas internacionais (SIMMONS, 2009,
p. 124). Por esse angulo, destaca-se o potencial
de reivindicagdes legitimadas por essa via para
instigar os Poderes Executivo e Legislativo a
alterar ou incrementar sua agenda de politicas
publicas; considera-se também que o sistema
de Justica pode ter sua atua¢io constringida por
litigios em que as demandas sio estrategicamente
fundamentadas nos direitos humanos interna-
cionais (SIMMONS, 2009, p. 150).

O reconhecimento do carater dinamico das
relaces estabelecidas entre organismos inter-
nacionais, movimentos transnacionais e locais
e atores de Estado parece ser, portanto, condi¢io
para adequadamente se compreenderem os efei-
tos dos padrdes internacionais sobre o contexto
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doméstico. A par disso, nosso enfoque volta-se
para a dindmica de socializagdo das normas
internacionais de direitos humanos, inclusive
do seu processo de conformagio, tomando-se
como eixos analiticos as mediagdes e as interagies
que caracterizam o fendmeno. Com o termo me-
diagoes referimo-nos ao desempenho de atores
transnacionais e domésticos, notadamente por
meio da mobilizagdo de ideias, no contexto de
conformidade a padrdes protetivos e na cons-
tituicdo de oportunidades domésticas para que
eles se efetivem. Todavia, ao falarmos em inte-
ragoes, referimo-nos ao produto desse conjunto
de mediagdes, o que inclui: (i) resultados insti-
tucionais, como convergéncias normativas entre
norma internacional e ordem juridico-politica
interna, alteragdes legislativas, construgao e rea-
valiagdo de politicas publicas, alteragdo ou se-
dimentagdo de entendimentos jurisprudenciais
etc.; e (ii) resultados sociopoliticos no campo da
acdo coletiva, como a constitui¢ao ou o refor¢o
de identidades coletivas e o estabelecimento de
aliancas, redes e coalizoes com o proposito de
fomentar ou ampliar resultados institucionais.

3 Mediacoes para a alteracao do
paradigma normativo internacional

A Convengdo 107 da Organizagdo Interna-
cional do Trabalho (OIT) (1957), sobre a “pro-
tecdo e integracdo das populagdes indigenas
e outras populagoes tribais e semitribais de
paises independentes”, foi a primeira norma
internacional a tratar do tema de maneira mais
abrangente e ja sob os auspicios do processo
de consolida¢do dos direitos humanos como
tema global observado apds a Segunda Guerra
Mundial. Embora tenha rompido o siléncio que
caracterizou o tratamento dos povos indigenas
e tribais pelo Direito Internacional, essa norma
¢ ainda baseada nos problematicos objetivos de
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integragdo e assimilagdo cultural dos sujeitos
a quem se destinava proteger. Assim, o para-
digma no qual se fundaram os termos iniciais
da protecdo internacional desses grupos estava
marcado por valores de teor colonialista e por
uma obsoleta hierarquizagio cultural (ANAYA,
2004, p. 49-53; LAM, 2007). Esse paradigma foi
paulatinamente alterado por iniciativas que se
multiplicaram a partir do final da década de
1960, num contexto de transnacionalizacao do
ativismo (KECK; SIKKINK, 1998; PRICE, 2003),
e que encontraram esteio na reavaliagdo de pers-
pectivas tedricas sobre as identidades coletivas.
A Antropologia, em particular, produzia estudos
sobre o tema da etnicidade que passaram a ex-
plorar as consequéncias sociopoliticas desse fe-
ndémeno, como demandas emergentes por acesso
a direitos e recursos especificos, entre os quais
os direitos territoriais diferenciados (BARTH,
1998; POUTIGNAT; STREIFF-FENART, 1998).

A articulagdo de povos indigenas com in-
telectuais e movimentos de defesa dos direitos
humanos transnacionais fez com que eles gal-
gassem espago nos foruns dedicados a discussdo
internacional dos seus direitos imediatos e da
tematica ambiental. O Simpdsio sobre a Fric¢do
Interétnica na América do Sul, realizado em
Barbados em janeiro de 1971, é uma expressao
inicial dessas articula¢des e dos seus efeitos. O
evento, organizado pelo Conselho Mundial de
Igrejas, reuniu antropdlogos de diversos paises
do continente e deu origem a Declaragao de
Barbados I, intitulada Pela libertagdo do indigena.
Ali foram denunciados os problemas inerentes
ao paradigma normativo assimilacionista pre-
valecente, rompeu-se com pressupostos colonia-
listas e evidenciou-se a necessidade de assegurar
aos indigenas autonomia e participagdo em de-
bates e procedimentos que pudessem impactar o
reconhecimento, a efetivacio e a fruicao de seus
direitos. O documento final enfatiza questoes
como o direito a autogestio e a livre escolha



de alternativas socioculturais e afirma o dever dos Estados de garantir o
direito dos indigenas de serem e permanecerem conforme sua propria
especificidade cultural (BARTOLOME; BONFIL BATALLA; BONILLA;
CASTILLO CARDENAS; CHASE SARDI; GRUNBERG; ARVELO DE
JIMENEZ; MOSONYT; RIBEIRO; ROBINSON; VARESE, 1971).

Embora antropologos estivessem presentes em iniciativas interna-
cionais relacionadas a questdo indigena ja na década de 1940, é a partir
de 1970 que alguns desses estudiosos assumem posi¢oes importantes na
estrutura de organismos internacionais ou na criago e suporte a organi-
zagdes ndo governamentais (ONGs), desempenhando o papel crucial de
mediar demandas de indigenas e de outros grupos sociais vulneraveis no
cenario internacional e nos contextos domésticos (RODRIGUEZ-PINERO,
2005, p. 83-113; DAVIS, 2008, p. 571; SEITHEL, 2004, p. 23). Vinculada a
atuagdo institucional desses intelectuais, a difusdo de postulados tedricos
na academia e no espago publico cumpriu destacado papel na socializacéo
do processo de conformagdo de padrdes protetivos internacionais e no
influxo das premissas e perspectivas em disputa nesse processo.

Nesse sentido, ilustrativamente remetemo-nos a duas figuras com
trajetorias profissionais representativas dessas atuagdes mediadoras no
ambito das organizagdes internacionais, bem como entre elas e os contextos
domésticos: David Maybury-Lewis (1929-2007) e Rodolfo Stavenhagen
(1932-2016).

Maybury-Lewis foi professor de antropologia em Harvard, realizou
trabalho de campo no Brasil junto ao povo Xavante e fundou em 1972
a Cultural Survival, uma ONG de carater transnacional com foco na
defesa dos direitos indigenas. Suas relacdes com o contexto brasileiro
envolveram a atuagdo como professor visitante em universidades do
Pais; o envio de seus orientandos ao Brasil para pesquisas de campo; a
recepgdo de estudantes e professores brasileiros em Harvard mediante
parcerias institucionais; e a construgdo de lagos de amizade com antro-
podlogos e outros atores ligados a defesa dos direitos indigenas no Pais.
Maybury-Lewis viveu no Brasil durante o regime militar, quando o dis-
curso desenvolvimentista prevalecente ameagava os povos indigenas, o
que motivou sua participagdo em manifestagdes no exterior em favor dos
indigenas brasileiros e a atuagdo da Cultural Survival no apoio a proje-
tos no Pais, entre os quais um seminario ocorrido em Floriandpolis em
1980, que congregou antropdlogos e advogados comprometidos com a
defesa dos direitos territoriais® (LARAIA, 2008a, 2008b). E reconhecida a

>0 evento intitulado O indio perante o Direito aconteceu em outubro de 1980. Uma
sintese dos documentos conclusivos, com recomendagoes relativas aos direitos territoriais,
foi publicada em inglés pela Cultural Survival, e a integra das comunicagdes dos participantes
foi publicada numa coletdnea em portugués (SANTOS, 1982).
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influéncia de Maybury-Lewis e de sua ONG nos debates sobre a tematica
indigena nas organizagdes internacionais, em particular na Organizac¢ao
das Nagoes Unidas (ONU) (DAVIS, 2008, p. 571-573).

Rodolfo Stavenhagen, por sua vez, foi professor e pesquisador no
Colégio de México (Colmex), pais no qual se radicou e escreveu obras
sobre direitos dos povos indigenas e movimentos campesinos de grande
repercussao internacional que influiram no processo de conformagio
normativa sobre direitos territoriais nos organismos internacionais e na
socializa¢do transnacional das ideias ali em debate. Por meio do conceito
etnodesenvolvimento, Stavenhagen (1985) problematizou o desenvolvi-
mentismo de iniciativas publicas e empresariais que ofereciam riscos aos
direitos territoriais; e sua obra The ethnic question (STAVENHAGEN, 1990)
foi particularmente influente no processo de reavaliagdo internacional
de padroes protetivos sobre grupos etnicamente diferenciados, entre
0s quais os povos indigenas. Além da atuagdo académica, Stavenhagen
exerceu cargos de dire¢do na Organiza¢ao das Nagdes Unidas para a
Educagio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco); foi vice-presidente do Instituto
Interamericano de Direitos Humanos, na Costa Rica; e foi o primeiro
Relator Especial da ONU para os Direitos dos Povos Indigenas, quando
esse posto se tornou mecanismo permanente do sistema de prote¢do aos
direitos humanos das Na¢des Unidas em 2001 (STAVENHAGEN, 2013).

As ideias cultivadas na academia e difundidas internacionalmente
repercutiram nos organismos internacionais, em especial a partir da dé-
cada de 1970, e foram decisivas para a alteracdo do paradigma normativo
sobre povos indigenas, incidindo diretamente sobre o tema dos direitos
territoriais. Um elemento que evidencia esses influxos é a produ¢io do
chamado Relatério Cobo (1971-1986), decorrente de uma resolugio do
Conselho Econdmico e Social da ONU, que autorizou o empreendimento
de um estudo global sobre o problema da discriminagdo contra povos
indigenas. Em 1971, o diplomata equatoriano José Martinez Cobo foi
nomeado para conduzir esse estudo durante o mandato que durou até
1986. Com base na estrutura institucional da Na¢oes Unidas, sua atuagdo
foi precursora da dentincia internacional de graves viola¢cdes dos direitos
indigenas. Desse mandato resultou o Study of the problem of discrimination
against indigenous populations (MARTINEZ COBO, 1987) - o Relatdrio
Cobo -, que forneceu suporte politico, tedrico e normativo para o proces-
so de conformagdo dos padrdes internacionais de protecao aos direitos
humanos de povos indigenas que ainda vigoram no sistema internacional.

Uma importante contribui¢do legada pelo Relatério Cobo foi sua
definicdo para a expressdo povos indigenas, elaborada em didlogo com
os estudos antropologicos entdo emergentes sobre o tema da etnicidade,
que problematizavam os equivocos e os efeitos negativos de perspectivas

130) RIL Brasiliaa. 58 n. 232 p. 123-151 out./dez. 2021



tedricas que endossavam o assimilacionismo
cultural. A defini¢do contém dois critérios que
distinguem indigenas de outras minorias: (i) a
centralidade da rela¢do com suas terras ances-
trais como base econdmica, espiritual, cultural
e identitaria; e (ii) sua preexisténcia ao adven-
to dos colonizadores que os desapropriaram
e subordinaram (PETERKE, 2013, p. 64). O
Relatério Cobo insiste na necessidade de se re-
correr & Antropologia no tratamento da ques-
tdo, denuncia o evolucionismo que chancelou
uma hierarquiza¢do de culturas desfavoravel
aos autoctones e persevera na necessidade de
considerar as proprias representagdes juridi-
cas dos povos indigenas (ROULAND, 2004,
p- 429-430), um indicativo de como a mudanga
no tratamento internacional da questdo se ar-
ticulava com as alteragdes tedricas nos estudos
sobre identidades étnicas nas Ciéncias Sociais.

Outra circunstancia fundamental para a con-
solida¢do da mudanga no paradigma normativo
internacional foi o reconhecimento pela OIT de
que sua Convengdo 107 precisava ser revista —
o que foi explicitado em 1986 na convocagao
de uma reunido de especialistas para tratar do
tema. A reunido teve Rodolfo Stavenhagen como
chairman, e dela participaram especialistas de
varias partes do mundo, além de representantes
de governos, organiza¢des internacionais, 6rgaos
sindicais e dos proprios povos indigenas. Dois
especialistas representaram organizagdes indi-
genistas na reunido: um do Conselho Mundial
dos Povos Indigenas e outro da ONG transna-
cional indigenista Survival International. Pela
primeira vez, representantes de povos indigenas
tiveram voz num férum dedicado a discutir os
termos de um tratado internacional, além de
poderem acompanhar os debates como observa-
dores (SWEPSTON, 2015, p. 57; RODRIGUEZ-
PINERO, 2005, p. 284). Os experts reunidos
em Genebra concluiram pela necessidade de
revisao da Convengao 107 e apontaram nao s6 os

principios que seriam o eixo da nova orientagéo
normativa — entre os quais o respeito as culturas,
as formas de vida e as institui¢des tradicionais
dos povos indigenas e tribais -, mas também
a participacao dessas coletividades na tomada
de decisodes sobre temas de seu interesse. Ficou
assentado ali o carater excepcional da remogao
desses povos das terras que tradicionalmente
ocupam, e consolidou-se o entendimento de
que qualquer medida que de alguma forma im-
pactasse seu modo de vida s6 poderia ser levada
a cabo se a eles fosse assegurado o direito de
participar plenamente dos procedimentos de-
cisdrios, manifestando seu livre consentimento.

Entre 1987 e 1988, a fim de aprimorar o
projeto de uma nova norma internacional, a
OIT promoveu consultas a organizagdes indi-
genas, governos e especialistas acerca das re-
comendagdes produzidas na reunido de 1986;
e o texto da Convencdo 169, relativa aos povos
indigenas e tribais nos paises independentes, foi
tinalmente aprovado em junho de 1989. Essa
norma internacional pode ser considerada a
primeira a reconhecer povos indigenas e tribais
como sujeitos de direito em sentido estrito, em
razdo do carater de promogédo da autonomia
dessas coletividades. Superando o paradigma
assimilacionista, estdo entre os padrdes pro-
tetivos instituidos pela Convengdo 169: (i) o
critério subjetivo de aplicagdo do documen-
to, com base na autoatribui¢do identitéria dos
sujeitos interessados; (ii) o direito a consulta
prévia sobre decisdes politicas que afetem os
individuos de que trata o documento; (iii) a
vedagdo a remogao; e (iv) o reconhecimento dos
direitos de propriedade e posse sobre as terras
tradicionalmente ocupadas’ (ORGANIZAGCAO
INTERNACIONAL DO TRABALHO, 1989).

* A Convengdo 169 passou a vigorar em 5/9/1991 e até
o presente momento foi ratificada por 23 paises. O Brasil
ratificou-a em 25/7/2002, e sua entrada em vigor ocorreu
em 25/7/2003.
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Dado o avango que representou a aprovagdo da
Convengio 169 (bem como as discussdes que
a antecederam), parece correta a afirmagio de
que em meados da década de 1980 “a discus-
sao sobre os direitos das popula¢des indigenas
ja havia incorporado de maneira definitiva a
valoriza¢io da diversidade cultural e o direito
a preservacio da identidade cultural em oposi-
¢do a politicas integracionistas” (CORDEIRO,
1999, p. 128-129), fato que pode ser atribuido a
crescente influéncia de intelectuais e do proprio
movimento indigena na agenda internacional.

Também na esteira dessas influéncias, nor-
mas internacionais mais recentes agregaram
aperfeicoamentos ao conjunto de padrdes
de protegdo que estd em processo de con-
formacido desde a década de 1970. E o caso
tanto da Declaragao das Nagoes Unidas sobre
Direitos dos Povos Indigenas - que comegou
a ser discutida na década de 1980, mas sé foi
aprovada pela ONU em 2007 - quanto da
Declaragdo Americana sobre os Direitos dos
Povos Indigenas, aprovada pela Organizac¢do dos
Estados Americanos em 2016, dezessete anos
apos a decisao dessa organizac¢do de criar um
instrumento normativo sobre o tema. Quanto
aos direitos de outras comunidades tradicionais,
a Convengdo sobre Diversidade Biologica, de
1992, tem-se mostrado particularmente re-
levante por referir-se a “comunidades locais
e populagées indigenas” (art. 8%, j) (BRASIL,
2000, grifo nosso). Nessa direcdo vai também
arecente Declaragdo das Nagdes Unidas sobre
os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas
que Trabalham em Areas Rurais, de 2018, cujo
processo de aprova¢do mobilizou organizagdes
brasileiras dedicadas a causa, como mostra a
nota publica pela aprova¢do da norma endos-
sada em setembro do mesmo ano por dezenas

dessas organizagdes®.

“Ver Marinho (2018).
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4 Interagoes juridico-politicas
e ampliacao do rol de sujeitos
de direitos territoriais

Enquanto no cendrio internacional da déca-
da de 1980 se observavam avangos significativos
nas discussoes sobre direitos humanos de povos
indigenas e de outros grupos etnicamente di-
ferenciados da sociedade dominante, estavam
em curso no Brasil os debates sobre a elabo-
ra¢do de uma nova Constituicdo. Na esteira
da dinAmica internacional, antes mesmo da
ANC os direitos dos povos indigenas vinham
sendo discutidos internamente com esteio na
gramatica dos direitos humanos, como indica
a realizagdo em 1983 do evento que congre-
gou novamente antropologos e advogados em
Floriandpolis intitulado Sociedades indigenas e
o Direito - uma questdo de direitos humanos.
A énfase nos direitos humanos evidente ja no
titulo do seminario - o que nido ocorrera num
evento do mesmo género realizado anos antes
pelo mesmo grupo de intelectuais (ver nota
2) — indica a influéncia do debate internacio-
nal sobre a mobilizagdo de atores domésticos
e aponta para os termos das discussdes que
seriam travadas posteriormente durante a ANC.

A promulgacdo da CRFB foi antecedida por
interagdes dos planos nacional, transnacional
e internacional que resultaram no empodera-
mento de atores marginalizados para influenciar
mudangas institucionais discutidas no perio-
do de redemocratizagdo. Os avancos da CRFB
quanto aos direitos étnico-territoriais estdo,
pois, entrelagados nas mobilizagdes que no pla-
no internacional alicer¢cavam o processo de alte-
racao do paradigma normativo vigente. A esse
respeito, Vieira e Quack (2016) argumentam

* Os textos e documentos finais aprovados no evento fo-
ram publicados em coletdnea sob o mesmo titulo (SANTOS;
WERNER; BLOEMER; NACKE, 1985).



que as mudancas relativas a temadtica indigena
presentes na CRFB foram possibilitadas pela
constitui¢do de um movimento nacional pelos
direitos desses povos derivado da dinamica
transnacional de mobiliza¢do. Ao identificarem
trés trajetdrias de mobiliza¢ao transnacional, as
autoras chamam a atencdo para os resultados
ideacionais, organizacionais e institucionais
causados internamente por essa dindmica.

A primeira trajetdria identificada diz respei-
to ao ativismo transnacional de antropélogos e
ao surgimento de organizag¢des locais de apoio
a causa indigena; a segunda esta relacionada
as redes transnacionais de religiosos adeptos
da Teologia da Libertagdo e ao surgimento de
um movimento nacional congénere; e a terceira
consiste no papel de jornalistas internacionais
num contexto de circulagio da informacdo que
pOs em pauta questdes como a violagdo dos
direitos indigenas pelo regime militar e o ad-
vento do Estatuto do Indio em 1973. Segundo
as autoras, essas trajetorias fizeram convergir
referéncias institucionais e redes sociais, do
que resultou um movimento intersetorial pe-
los direitos indigenas que se consolidou e se
institucionalizou no Brasil num momento de
crucial importancia politica: o contexto em que
se discutiam os termos da nova Constitui¢do
(VIEIRA; QUACK, 2016, p. 390-392).

Embora as Constitui¢des brasileiras tenham
tratado a questdo indigena desde 1934, os obje-
tivos integracionistas e o regime tutelar s6 foram
juridicamente superados com a promulgacdo
da CRFB, quando os direitos territoriais desses
povos foram considerados imprescindiveis a
sua reproducdo fisica e cultural, aspecto que
também passou a figurar como direito garantido
constitucionalmente pelo art. 231 (BRASIL,
[2021]; CUNHA, 1987, 2018). Da perspectiva
adotada na CRFB depreende-se um conceito
de povos indigenas (DALLARI, 1991; SOUZA
FILHO, 2012) e de terra tradicionalmente ocu-

pada (SILVA, 1993) até entdo sem espago no
Direito brasileiro. Essas mudangas constituem
uma reconfiguragao sociojuridica da matéria,
uma vez que, além de remodelarem as relagoes
entre os povos indigenas e o Estado, tiveram
efeitos diretos sobre a amplitude do niimero de
grupos reivindicantes de direitos territoriais em
virtude do fendmeno que a literatura antropold-
gica denomina etnogénese — um processo social
que abrange tanto a emergéncia de novas iden-
tidades étnicas quanto a reinvencdo de etnias
ja conhecidas (ARRUTI, 2006a; OLIVEIRA,
2004). Em parte, os movimentos de etnogénese
explicam o crescimento exponencial da popu-
lagdo autodeclarada indigena no Brasil - que
saltou de 306.245 em 1991 para 817.963 em
2010 (AZEVEDO, 2011) —, bem como a difusdo
de processos de retomadas e autodemarcagdes
de terras indigenas (MOLINA, 2017; JOCA
MARTINS; NOBREGA, 2019).

Nesse contexto, destaca-se a legitimacéo de
demandas dos “indios misturados” do Nordeste.
Por meio de reelaboragdes socioculturais, co-
letividades expostas a processos histéricos que
levaram a “perdas culturais” sdo impulsionadas
a articulagéo politica e ao desenvolvimento de
processos de reorganizagdo social (territoria-
lizagdo) que norteiam as reivindicagdes pelo
reconhecimento da identidade indigena e pela
efetivagdo dos direitos territoriais dela decor-
rentes (OLIVEIRA, 2004). Esses processos de
territorializagdo estdo articulados tanto com
oportunidades juridicas advindas da CRFB
quanto com o manejo estratégico de perspec-
tivas tedricas e normativas debatidas ou institu-
cionalizadas internacionalmente. E de particular
importancia, por exemplo, o reconhecimento
internacional do critério da autoatribui¢do
identitaria como definidor da etnicidade; e a
institucionalizagdo desse critério é uma con-
sequéncia direta dos debates travados durante
décadas nos organismos internacionais sobre
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a questdo da autodeterminac¢do dos povos indi-
genas, que, embora tenham sido caracterizados
por fortes dissensdes (ANAYA, 2005; CASTAN,
2010), forneceram subsidios para mobilizagdes
internas que levaram ao rompimento do sistema
juridico brasileiro com aspectos da tutela esta-
tal que constituiam entraves as mobilizagdes
por reconhecimento de determinados grupos
indigenas. Isso inviabilizou, por conseguinte, a
fruicdo de direitos territoriais.

Outra inovagao da CRFB relacionada a ques-
tdo étnico-territorial foi o reconhecimento de
direitos especificos aos “remanescentes das co-
munidades dos quilombos” (art. 68 do ADCT)
(BRASIL, [2021]). Nos debates da ANC sobre
os direitos territoriais quilombolas, as interagdes
mais significativas com o contexto internacional
ocorreram segundo a chave da questio racial,
por meio da mobilizacdo e da atua¢ido media-
dora do movimento negro (SOUZA FILHO;
PRIOSTE, 2017, p. 2.918). Em momento poste-
rior, contudo, estabeleceram-se interagdes mais
amplas com o contexto normativo internacional
que foram decisivas para dotar de alguma efetivi-
dade o artigo que reconhece direitos territoriais
a esses grupos. Apods a promulgacido da CRFB,
instauraram-se debates de carater hermenéutico
a fim de instituir o significado e o alcance da
expressao remanescentes das comunidades dos
quilombos, ante a constatacao de que o sentido
que a historiografia atribuia a essa categoria e a
carga semantica do termo remanescentes eram
fatores que ndo contribuiam para firmar juridi-
camente esse sujeito de direitos na atualidade,
pois remetiam a interpretagdes “frigorificadas”
dos aspectos que caracterizariam uma comu-
nidade quilombola (ALMEIDA, 2002, p. 47).

No contexto da discussao hermenéutica so-
bre o alcance dos direitos territoriais quilom-
bolas, foi crucial a interagdo estratégica com o
debate internacional em torno dos padroes de
protecdo aos direitos humanos de coletividades
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etnicamente diferenciadas, favorecendo a resse-
mantizagdo por que passou a categoria remanes-
centes de quilombos. O processo interpretativo
da expressao deu-se a luz dos avangos tedricos
da Antropologia e das discussdes internacionais
sobre prote¢ao a direitos territoriais, operando
sua tradugdo para a categoria de comunidade
negra rural, com base na mediagdo do conceito
antropologico de grupo étnico (ARRUTTI, 2006b;
BARTH, 1998).

Um grupo de trabalho da Associagdo
Brasileira de Antropologia (GT-ABA) foi ins-
tituido em 1994 para discutir o tema e concei-
tuou comunidades quilombolas como “grupos
que desenvolveram praticas de resisténcia na
manutencdo e reprodugio de seus modos de
vida caracteristicos num determinado lugar”,
cuja identidade é definida por “uma referéncia
histérica comum, construida a partir de vi-
véncias e valores partilhados” Com énfase em
critérios de identificagdo e caracteriza¢io pela
negativa, o documento do GT-ABA afirma que
esses grupos nao se referem a residuos, nao estiao
isolados, ndo tém sempre origem em movimen-
tos de rebeldia, ndo se definem pelo numero de
membros e ndo fazem uma apropriagao indivi-
dual da terra (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
ANTROPOLOGIA, 1994, p. 2).

O reconhecimento constitucional dos di-
reitos territoriais quilombolas e sua posterior
reconfiguragdo hermenéutica produziram
inovagdes nos planos do Direito Fundidrio, do
imagindrio social, da historiografia e dos estudos
antropolégicos e socioldgicos sobre o campe-
sinato (ARRUTTI, 2006b). Esse reconhecimento
e essa reconfiguracdo podem ser atribuidos a
consolidagdo de uma interpretagdo sintoniza-
da com a produgdo das Ciéncias Sociais sobre
o fendmeno da etnicidade e com o processo
de conformacgio de padrdes protetivos inter-
nacionais, que, como demonstrado, recebeu
importantes influxos dos debates académicos.



E sintomatico que a regulagio do processo administrativo de reconhe-
cimento, identificagdo e delimitacdo dos territérios quilombolas tenha
ocorrido poucos meses depois da entrada em vigor da Convencéo 169
da OIT no Brasil. O Decreto n® 4.887/2003 (BRASIL, 2003), que regula
o tema, adotou a perspectiva conceitual do GT-ABA; e, alicer¢ado na
Convencio 169, institucionalizou a autoatribui¢io identitdria como
critério para o reconhecimento de comunidades quilombolas e para a
identificagdo e delimita¢do dos territérios tradicionalmente ocupados
por elas. Com efeito, uma andlise conjunta dos conteudos do Decreto
e da Convengao evidencia que a norma interna foi elaborada sob clara
influéncia dos fundamentos da norma internacional, o que indica que
as repercussdes do DIDH na configuragdo interna dos direitos quilom-
bolas eram observéveis mesmo antes de o Poder Judicidrio ser instado a
posicionar-se sobre a aplicacdo daquela Conven¢ao em casos envolvendo
esses grupos sociais.

Além de sua incontroversa aplicabilidade aos povos indigenas, a
Convengao 169 também passou a ser mobilizada por organizagdes de
movimentos sociais, intelectuais e agentes de Estado para legitimar de-
mandas por territorios pelas comunidades quilombolas no Brasil. Isso
fez com que a aplicabilidade do DIDH aos direitos quilombolas fosse
debatida por tribunais regionais federais, que firmaram o entendimento
de que essas comunidades se inserem no conceito povos tribais; sio, pois,
aplicaveis a elas os termos da Convengédo 169 (BRASIL, 2008, 2009b, 2012,
2013). Em sentido semelhante, o Superior Tribunal de Justica julgou
processo a respeito da comunidade quilombola da Ilha da Marambaia
(RJ) reconhecendo seu direito a posse das areas ocupadas até a titulacao
definitiva, em decisdo que se fundou no “primado dos direitos humanos”
e considerou os riscos a “continuidade dessa etnia, com todas as suas tra-
di¢des e culturas” (BRASIL, 2009a, p. 1). Embora os votos dos ministros
e 0 acordao dessa decisdo nao tenham recorrido explicitamente a normas
internacionais especificas, os fundamentos da decisdo coincidem com
padrdes protetivos inscritos no DIDH. Nesse sentido, em comentério
doutrindrio sobre esse julgado, Bodnar (2015, p. 655) assinala que “o bem
juridico objeto de tutela juridica possui dimensao transnacional” por estar
amparado na Declaragdo Universal sobre Diversidade Cultural, de 2001;
no Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, de
1966; e na Convengdo 169 da OIT.

Se ainda pairavam duvidas quanto ao reconhecimento, pelo sistema
de Justica brasileiro, da aplicabilidade de padrdes internacionais para a
protegao de direitos das comunidades quilombolas, elas foram dissipadas
com a conclusdo do julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.239/DF (BRASIL, 2018b),
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proposta pelo entdo Partido da Frente Liberal (atual Democratas), que
questionou a constitucionalidade do Decreto n® 4.887/2003. O acdérdio
desse julgamento menciona a Convengao 169 para considerar a autoiden-
tificacdo como critério constitucionalmente legitimo para o reconheci-
mento identitario das comunidades quilombolas no Pais. Em voto-vista
que abriu a divergéncia e se sagrou vencedor, a ministra Rosa Weber
afirma que a Convengao 169 evidencia que nenhum Estado pode negar a
identidade de um povo indigena ou tribal que assim se reconheca. Além
disso, o acdérdao cita decisdes proferidas pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos (Corte IDH) para, durante a medi¢do e demarcagédo
dos territdérios quilombolas — como prevé o Decreto n°® 4.887/2003 -,
firmar a constitucionalidade dos critérios de territorialidade da prépria
comunidade interessada (BRASIL, 2018b).

As referéncias as decisoes da Corte IDH nesse julgamento do STF
sugerem que as interagdes do sistema de Justiga brasileiro com a juris-
prudéncia de Cortes internacionais sio um componente consideravel do
processo de reconfiguragdo interna dos direitos territoriais. A decisdo da
Corte IDH no caso Povo Saramaka vs. Suriname (INTER-AMERICAN
COURT OF HUMAN RIGHTS, 2007) — uma das citadas no acérdao do
STF - é particularmente relevante no processo interno de legitimagao dos
direitos territoriais de povos indigenas, quilombolas e outras comunidades
tradicionais. No caso, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos
alegou que o Suriname ndo adotou medidas eficazes para o reconheci-
mento e a concessao de direitos territoriais aos Saramaka e ndo ofereceu
meios adequados para que eles se manifestassem sobre a implantagao de
uma usina hidrelétrica que afetou seu territério tradicional. Para efeito
de aplicagdo do DIDH, a Corte IDH considerou a coletividade afetada
como um povo tribal e integrou dispositivos da Conven¢do Americana
de Direitos Humanos e da Convengado 169 da OIT ao decidir que é dever
do Estado consultar a comunidade acerca de projetos que afetem seu
territdrio, levando em conta seus costumes e tradi¢des, a fim de se obter
seu consentimento livre, prévio e informado.

No Brasil, esse caso tem reverberado especialmente, mas nio exclu-
sivamente, nas articulagdes e mobiliza¢des em favor dos direitos terri-
toriais quilombolas: ja que os Saramaka nio se identificam como uma
coletividade autéctone do Suriname, mas como maroons — descendentes
de escravizados fugitivos que formaram grupos independentes -, ha
evidente semelhanc¢a com as comunidades quilombolas do Brasil. Além
de reiteradas mengdes em decisdes judiciais domésticas sobre direitos
territoriais de povos indigenas e comunidades quilombolas, as cons-
tantes referéncias a esse caso na produgio juridico-dogmatica brasileira
(DUPRAT, 2015, p. 72; PONTES JUNIOR; OLIVEIRA, 2015, p. 100),
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em documentos e textos produzidos por or-
ganiza¢des dedicadas ao tema (FIGUEROA,
2009, p. 42; ROJAS GARZON, 2009, p. 293;
FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020, p. 39)
e na orientac¢ao oficial do Ministério Publico
Federal (BRASIL, 2018a, p. 156) demonstram
como essa decisdo da Corte IDH passou a ser
importante componente de legitimacdo interna
dos direitos territoriais.

Por outro lado, convém considerar que as
interacdes do plano internacional com o na-
cional nio consistem em movimento unidire-
cional, pois arranjos domésticos também tém
potencial para influenciar debates, mobilizagoes
e decisoes gestadas internacionalmente. Nesse
sentido, French (2010) destaca que a ressemanti-
zagao do termo quilombo no contexto brasileiro
criou oportunidades para que comunidades
negras rurais se conectassem a movimentos
transcontinentais pelo reconhecimento de di-
reitos. Relacionando essa ressemantizacgio e
o importante papel desempenhado em 2001
pela representagao brasileira na Conferéncia de
Durban na Africa do Sul, a autora afirma que
“além de estender os esforcos domésticos aos
compromissos globais com a justi¢a, a expansdo
do que significava ser um ‘quilombo’ também
estendeu a esperanca global de justi¢a a arena
doméstica” (FRENCH, 2010, p. 121, tradugao
nossa)’. Apontando também para os influxos do
plano nacional em dire¢do ao internacional, a
autora destaca em outro estudo a contribui¢do
do contexto brasileiro na produgdo sociopoli-
tica dos significados da Declaragdo das Nagoes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas,
de 2007. Segundo ela, o fato de essa Declaragao
ndo ter instituido uma defini¢ao restritiva de

povos indigenas, optando por um conceito pas-

No original: “in addition to extending domestic efforts
to global commitments to justice, the expansion of what
it meant to be a ‘quilombo’ also extended global hope for
justice to the domestic arena”

sivel de interpreta¢do contextual, ampliou as
possibilidades de reivindicagdo de direitos ao
incluir sujeitos que antes se supunham total-
mente assimilados pela sociedade dominante,
como ocorreu no Brasil com as etnogéneses e
os processos de territorializacdo dos indigenas
do Nordeste (FRENCH, 2011).

O rol de coletividades a demandar direi-
tos territoriais no Brasil ndo ficou restrito aos
grupos sociais cujas demandas sdo legitimadas
pelo compartilhamento de uma identidade et-
nicamente diferenciada. Assim, indo além dos
indigenas e quilombolas, cujos direitos foram
explicitamente reconhecidos na CRFB, a con-
formacéo dos direitos territoriais no Brasil foi
afetada por reivindicagdes de outros grupos
sociais que passaram a reclamar do Estado um
tratamento especial por terem um modo de
vida caracterizado por relagdes peculiares com
o territdrio ocupado e com seus bens naturais,
de onde surge outra reconfiguracgio sociojuridica
no campo dos direitos territoriais com a consti-
tuicdo da categoria comunidade tradicional, uma
designacdo genérica para sujeitos coletivos que,
tomados em particular, podem apresentar-se
com diversas identidades sociais especificas.

Como s6i ocorrer, o reconhecimento e a
institucionalizagdo de direitos territoriais para
comunidades tradicionais cuja legitimacdo das
demandas nio é buscada num distintivo étnico
foram precedidos por trajetérias de mobilizagdo
social. O ponto de partida dessas trajetorias é
comumente localizado nas lutas dos seringuei-
ros do Acre que, no inicio da década de 1980,
se articularam como um movimento agrario e
posteriormente incorporaram a pauta ambiental
as suas lutas pela permanéncia no territdrio que
ocupavam (ALMEIDA, 2004). Naquele mo-
mento, realizavam-se importantes mobilizagdes
internacionais em torno da nocéo de justica
ambiental que resultavam de uma apropriagao
da problematica ambiental por dindmicas so-
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ciopoliticas envolvidas com a construgdo da
justica social e a prote¢ao dos direitos humanos
(EMESEH, 2011; PELLOW, 2017). Conjugando
meijo ambiente e direitos humanos, a pauta
da justiga ambiental repercutiu nos conflitos
fundidrios que irromperam nos seringais acria-
nos e fez com que as lutas sociais ali travadas
passassem por um processo de ambientalizagdo
(ACSELRAD, 2010).

Importante resultado da mobiliza¢do nos
seringais foi a criagdo das Reservas Extrativistas
(Resex), cuja formulagdo inicial se deu durante
o I Encontro Nacional de Seringueiros, realiza-
do em Brasilia em outubro de 1985. Inspiradas
no modelo de reservas indigenas, as Resex
foram concebidas como territérios continuos,
de propriedade da Unido, para usufruto de
comunidades com tradi¢do de uso sustentavel
dos recursos naturais, e sio uma expressio
institucional do cruzamento entre as pautas
fundiaria e ambiental. Seu processo de insti-
tucionalizagdo foi impulsionado pela promul-
gacdo da CRFB, especialmente em razdo de o
capitulo sobre meio ambiente ter determinado
a criacdo de espacos territoriais protegidos
(art. 225, § 1% I1I) (BRASIL, [2021]). Com efei-
to, a Lei n®7.804/1989 (BRASIL, 1989) incluiu
as Resex entre as modalidades de area prote-
gida na Politica Nacional do Meio Ambiente;
e 0s Decretos n™ 98.863/1990 e 98.897/1990
(BRASIL, 1990a, 1990b) foram responsaveis,
respectivamente, por criar a primeira Resex no
Alto Jurua (AC) e por dispor genericamente
sobre essa modalidade de espago protegido
(CUNHA; ALMEIDA, 2009; ALLEGRETTT,
2008). A alianca entre ambientalistas e serin-
gueiros foi decisiva num contexto em que a
tematica ambiental ocupava crescente espago
internacionalmente, o que foi intensificado com
apublicacio do Relatério Brundtland em 1987
e com a consequente emergéncia do conceito
de sustentabilidade.
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A realizagdo da Conferéncia das Nag¢oes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento (Rio-92) foi determinante para o pro-
cesso de vinculagao politico-normativa entre
o tema dos direitos territoriais e a pauta am-
biental. No contexto da Rio-92, o Governo
Federal criou o Centro Nacional de Populagdes
Tradicionais, institucionalizando como cate-
goria administrativa a designagdo que abarca
essas coletividades. Também como produto da
Rio-92 aprovou-se a Conven¢ao da ONU sobre
Diversidade Bioldgica, norma que se refere
ndo somente aos direitos de povos indigenas
como também aos de outras comunidades lo-
cais. Nesse aspecto, uma leitura conjugada da
Convengao sobre Diversidade Bioldgica e da
Convengao 169 da OIT sugere que “a nogdo de
‘comunidades locais’ [...] tornou-se relacional
e restrita ao sentido de ‘tradicional, enquanto
reivindicagdo atual de grupos sociais e povos
face ao poder do Estado” (SHIRAISHI NETO,
2007, p. 11).

A ambiéncia produzida pela realiza¢do da
Conferéncia da ONU no Brasil favoreceu, por-
tanto, a tomada de decisdo pelos agentes estatais
arespeito do tema, bem como a construgido e o
fortalecimento de aliangas entre organizagdes
e movimentos ligados a questdao ambiental e
aos direitos territoriais, contribuindo para o
reconhecimento desses direitos das comuni-
dades tradicionais. O espag¢o assumido por
esses grupos na Rio-92 e as constatagdes de
pesquisadores do Centro Brasileiro de Analise
e Planejamento (Cebrap) convergem, quanto ao
duplo processo de matizamento e conciliagdo
que se processava naquele contexto, para os
dois frames que caracterizavam o movimento
ambientalista: o conservacionismo e o socioam-
bientalismo (ALONSO; COSTA; MACIEL,
2007, p. 165). Nesse processo, “a énfase na ques-
tdo urbana, tipica do socioambientalismo dos
anos 1970, se deslocou para as condi¢des de



vida de grupos sociais vivendo em interagao
com o ambiente natural no campo ou na flores-
ta”. Por sua vez, o conservacionismo substituiu
anocao de ecossistema pela de biodiversidade,
na qual “a prote¢ao do habitat foi dilatada para
incluir grupos sociais em interagdo com areas
florestais, desde que com estilos de vida de
‘baixo impacto ambiental” (ALONSO; COSTA;
MACIEL, 2007, p. 165).

Com o processo de afirmag¢iao das comu-
nidades tradicionais como sujeitos de direitos
diferenciados, entra em pauta a necessidade
de uma defini¢do precisa para esses grupos.
De fato, um conceito que se tornou influente
tanto na academia quanto nas politicas publi-
cas ¢é o elaborado pelos antrop6logos Cunha
e Almeida (2009, p. 300), que definem tais
sujeitos como “grupos que conquistaram ou
estdo lutando para conquistar uma identidade
publica conservacionista”. Oferecendo ao mes-
mo tempo instrumental analitico aos estudio-
sos do tema e suporte conceitual para politicas
e acoes em beneficio dessas coletividades, os
autores constroem sua defini¢do salientando
que tal identidade inclui algumas das seguintes
caracteristicas: (i) uso de técnicas ambientais
de baixo impacto; (ii) formas equitativas de
organizagdo social; (iii) presenca de institui-
¢oes com legitimidade para cumprir suas leis;
(iv) lideranca local; e (v) tragos culturais sele-
tivamente reafirmados e reelaborados. Nessa
perspectiva conceitual, sdo os proprios grupos
que conferem substincia a tradicionalidade ao
se disporem a uma pactuagao publica: “com-
prometer-se a uma série de praticas conserva-
cionistas, em troca de algum tipo de beneficio
e sobretudo de direitos territoriais” (CUNHA;
ALMEIDA, 2009, p. 300).

Além da institucionalizagdo das reser-
vas extrativistas, as trajetérias de mobiliza-
¢ao dos seringueiros resultaram na criagdo
da Comissdo Nacional de Desenvolvimento

Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicio-
nais (CNPCT) em 2004; e da Politica Nacional
de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e
Comunidades Tradicionais (PNPCT) em 2007.
Para alguns autores, a criagdo de ambos denota
a saida desses grupos de uma posigdo de invi-
sibilidade para uma posi¢ao de protagonismo
numa politica de desenvolvimento sustentavel
(SILVA, 2007; VIANNA, 2008; CALEGARE;
HIGUCHI; BRUNO, 2014). Assim como a
norma que regulamentou os direitos territoriais
quilombolas, o Decreto n® 6.040/2007, que
estabeleceu a PNPCT, tem explicita inspiragdo
nos padrdes protetivos internacionais e nos
debates académicos, como se pode entrever no
contetido das definigdes fundamentais que ele
apresenta’. Com a positivacao dessas defini-
¢Oes, reforga-se a tradicionalidade da ocupagio
territorial como uma identidade sociopolitica
passivel de mobilizagao por uma série de gru-
pos - seringueiros, castanheiros, quebradeiras
de coco babagu, pescadores artesanais, extra-
tivistas, caigaras, ribeirinhos, comunidades
de fundo de pasto, faxinalenses, geraizeiros,
varzanteiros, povos e comunidades de terreiro,
veredeiros, ciganos, povos da floresta etc. —
que, quando em situa¢ao de conflito territorial
com atores extralocais, poderdo enquadrar o
objeto da disputa no conceito de terra tradi-
cionalmente ocupada, como o fazem indigenas
e quilombolas (ALMEIDA, 2008).

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), reali-

70 Decreto define povos e comunidades tradicionais
como “grupos culturalmente diferenciados e que se reconhe-
cem como tais, que possuem formas proprias de organizagao
social, que ocupam e usam territorios e recursos naturais
como condigao para sua reprodugao cultural, social, religio-
sa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inova-
goes e praticas gerados e transmitidos pela tradigao” (art. 3°,
I). Territérios tradicionais, por sua vez, sao definidos na
norma como “os espacos necessarios a reprodugao cultural,
social e econdmica dos povos e comunidades tradicionais,
sejam eles utilizados de forma permanente ou temporéria”
(art. 3% II) (BRASIL, 2007, grifo nosso).
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zada no Brasil em 2012, deu mostras de con-
solidagdo de outras comunidades tradicionais,
além das etnicamente diferenciadas, como su-
jeitos de direitos especificos. Do ponto de vista
institucional, merece destaque o fato de que,
na declaragéo final da Rio+20, intitulada The
future we want, todas as mencgdes a direitos de
povos indigenas e minorias étnicas sao feitas
com a extensdo de tais direitos a outras “comu-
nidades locais” (UNITED NATIONS, 2012).
Do ponto de vista sociopolitico, um aspecto
relevante foi a presenca massiva de liderangas
e representagdes de diversos grupos sociais
brasileiros autorreconhecidos como comuni-
dades tradicionais na Ctpula dos Povos, evento
paralelo a programacio oficial da Rio+20 or-
ganizado por entidades da sociedade civil e de
movimentos sociais de varios paises. As reivin-
dicag¢bes e denuncias presentes na Declaragdo
Final da Capula dos Povos, intitulada Em defesa
dos bens comuns e contra a mercantiliza¢do da
vida (CUPULA DOS POVOS, 2012, p. 2), e
nas sinteses das plendrias realizadas durante
o evento colocam lado a lado as demandas de
povos indigenas, quilombolas e de outras co-
munidades tradicionais, especialmente quanto
aos direitos territoriais desses grupos — o que
se nota particularmente na reivindica¢do ex-
pressa numa das plendrias relativas a extensdo
da Convengdo 169 a outros povos tradicionais
(RAMOS; ATAIDE, 2013, p. 189).

Em sentido semelhante ao das reivindica-
¢oes ecoadas na Capula dos Povos, as interagdes
das diretrizes normativas internacionais com o
processo de construgao legal e sociopolitica do
sujeito comunidade tradicional tém animado,
na literatura juridico-dogmatica brasileira, a
defesa de que as normas internacionais inci-
dentes sobre o tema dos direitos territoriais
devem ser aplicadas em contextos relativos
a essas coletividades (SHIRAISHI NETO,
2007). Souza Filho (2018), por exemplo, de-
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fende que os sujeitos coletivos que reivindicam
na atualidade a identidade conservacionista
de comunidade tradicional sejam contempla-
dos pela nogao de povos tribais para efeitos
da aplica¢do da Convengao 169. Em direcido
semelhante, Veiga e Leivas (2017) argumentam
que essa Convencao deve ser também aplica-
da a prote¢do de comunidades dos terreiros
de matriz africana. Em que pese nao haver
ainda consenso jurisprudencial consolidado
a respeito, é fato que as perspectivas inscritas
nas normas internacionais e os préprios textos
dessas normas se fizeram sentir na elabora-
¢do de normativas e politicas internas sobre
o tema (SHIRAISHI NETO, 2007) e tém sido
mobilizados por intelectuais, organizagdes de
movimentos sociais, institutos de pesquisa,
atores estatais e pelas proprias comunidades em
defesa de territorios tradicionais objeto de con-
flitos (RIBEIRO, 2016, p. 51-54; FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 2020, p. 8-22).

Essa dindmica tende a ser atualmente refor-
¢ada pela dissemina¢ao do conceito interna-
cional de indigenous peoples and community-
-conserved territories and areas (ICCAs) e por
seu uso estratégico. Considerado equivalente
a nocao brasileira de povos e comunidades
tradicionais, esse conceito abrange indigenas,
quilombolas e outros grupos que mobilizam
a tradicionalidade da ocupacéo territorial
como distintivo sociocultural e elemento
de legitimagdo sociopolitica para o acesso a
direitos especificos, e ja tem sido assumido
por iniciativas de organismos internacionais
como o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), que atualmente im-
plementa, com financiamento da Alemanha, a
Global support initiative for indigenous peoples
and community-conserved territories and areas
(ICCA-GSI) (MARETTT; SIMOES, 2020). Por
congregar uma pluralidade de grupos sociais
com identidades conservacionistas sob de-



signagdo tnica, a nogdo de ICCAs favorece
a coalizdo de organizagdes de advocacy em
defesa desses grupos, bem como as aliangas
e redes entre os proprios grupos sociais que,
embora culturalmente distintos, apresentam
ampla gama de interesses em comum. Nessa
dire¢do, por exemplo, estd 0 ICCA Consortium,
coalizdo internacional criada em 2010 para
promover articulagdes entre povos indigenas
e outros povos e comunidades tradicionais de
todos os continentes.

5 Consideracoes finais

As reconfiguragdes sociojuridicas observa-
das no campo dos direitos territoriais no Brasil
incluiram a mudanga de paradigma normativo
relacionado aos direitos indigenas, o reconhe-
cimento e a posterior reconfigura¢do herme-
néutica dos direitos territoriais quilombolas,
e a constitui¢do legal e sociopolitica de outras
comunidades tradicionais como sujeitos de
direitos territoriais especificos. A andlise aqui
realizada indica que essas reconfiguracdes es-
tiveram fortemente conectadas a dindmica de
conformacao de padrdes protetivos no DIDH
e foram viabilizadas por variados atores. O
estudo da circulacdo de ideias entre intelec-
tuais, organismos internacionais, agentes de
Estado, ativistas e movimentos transnacionais,
nacionais e locais mostrou-se indispensavel
ao entendimento da conformidade a padroes
protetivos internacionais, das interagdes esta-
belecidas por eles com o contexto doméstico
e das reconfiguragdes sociojuridicas delas de-
correntes. A vista disso, temos como principais
conclusoes da pesquisa que:

(i) a reavaliacdo de perspectivas tedricas
nas Ciéncias Sociais sobre a constituicao de
identidades coletivas desempenhou papel fun-
damental no fendmeno analisado, repercutindo

tanto na dinamica sociopolitica que resultou
na altera¢ao do paradigma internacional sobre
povos indigenas e tribais quanto na produgao
de instrumentos normativos domésticos de
protecdo a essas coletividades;

(ii) a mediac¢ao de intelectuais e a circu-
lacdo de ideias produzidas sob novas bases
epistemoldgicas determinaram a constitui¢ao
de ambientes sociopoliticos propicios a altera-
¢Oes normativas e institucionais; intelectuais
desempenharam o duplo papel de legitimar
demandas por meio da autoridade do discurso
cientifico e de fortalecé-las com iniciativas de
advocacy;

(iii) antes mesmo da promulgacdo da
CREB, os debates internos sobre direitos ter-
ritoriais estiveram relacionados ao processo de
conformagio de padroes internacionais de pro-
tegdo aos direitos de povos indigenas e tribais
e ao avanco internacional da pauta ambiental,
0 que sugere que esse processo repercutiu na
formulagdo dos dispositivos constitucionais
relativos ao tema durante a ANG;

(iv) osinfluxos entre o cenario internacio-
nal e o contexto doméstico observados a partir
da década de 1980 conduziram a interagdes
recentes da dindmica de reconhecimento de
direitos humanos internacionais com os di-
reitos territoriais no Brasil, com resultados
institucionais e sociopoliticos que reconfigu-
raram esse campo;

(v) aampliagdo do rol de grupos sociais a
reivindicarem direitos territoriais é o principal
resultado sociopolitico das intera¢des do DIDH
com o contexto brasileiro; coletividades que
se supunham integralmente englobadas pela
sociedade dominante passam a perceber-se
étnica ou culturalmente diferenciadas, e os
padrées internacionais oferecem legitimidade
a demandas por reconhecimento das identida-
des coletivas e da tradicionalidade da ocupa-
¢do territorial; no campo institucional, essas
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interacdes sdo perceptiveis na edi¢do de instrumentos normativos
domésticos que - lastreados em concepg¢des fortemente alinhadas com
o DIDH, bem como na construgdo de consensos jurisprudenciais que
apontam para o mesmo sentido — reconheceram direitos territoriais
ou instituiram politicas publicas.

Cumpre observar, contudo, que as repercussdes dos padroes in-
ternacionais de prote¢do nos contextos domésticos ndo consistem em
processos automaticos, tampouco consensuais. Tais repercussoes e as
reconfiguragdes sociojuridicas por elas viabilizadas nao sdo lineares e
costumam ocorrer sob fortes tensionamentos que constantemente fazem
surgir ameagas de retrocesso. Esses tensionamentos sao constataveis,
por exemplo, (i) nas dificuldades de contemporizagdo entre direitos
territoriais e grandes projetos de desenvolvimento; (ii) nas posi¢oes
contrarias a internalizacdo de padrdes protetivos, manifestadas por
determinados setores produtivos por meio de proposi¢oes legislativas
ou de disputas judiciais que ameagam ou subtraem direitos; e (iii) na
resisténcia cada vez mais recorrente de agentes estatais a observagao
de padrdes que asseguram direitos territoriais.

Assim, além de atentar nas mediagOes e nas interagdes que caracte-
rizam o fendmeno analisado e que serviram como eixos analiticos para
o presente estudo, a investigacao dos tensionamentos que perpassam
tanto a conformacio de padroes internacionais de prote¢do aos direi-
tos humanos quanto seu processo de internalizagdo coloca-se como
importante aspecto a ser considerado por uma agenda de pesquisas
dedicada ao entendimento das repercussdes domésticas do DIDH e das
reconfiguragdes sociojuridicas delas decorrentes ou a elas vinculadas.
Conquanto ndo tenha encontrado espago para maiores desenvolvimentos
no presente estudo, essa ¢ uma dimensao das relagdes estabelecidas entre
os padrdes internacionais e o campo dos direitos territoriais no Brasil
que se considera prioritaria para reflexdes e sinteses analiticas futuras.

Por fim, o desenvolvimento de um modelo analitico que conjugue
esses trés eixos — as mediagoes, as interagdes e os tensionamentos — é
um desafio intelectual com potencial para oferecer ferramentas teérico-
-metodologicas de consideravel utilidade heuristica para estudiosos
preocupados com o carater dinamico e multifacetado de processos
sociojuridicos que, agenciados por multiplos atores, conectam DIDH e
contextos juridico-politicos nacionais. Além de sua adequacéio analitica
para lidar com a potencialidade das atuagdes de agentes posicionados
fora do campo estatal ou em suas fronteiras, um modelo dessa natureza
pode ser util para a produgdo de demonstragoes que elucidem os limites
de agenciamentos e mobiliza¢des indutores de aprimoramentos e rear-
ranjos estratégicos, desde que razoavelmente fundamentadas na empiria.
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