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RESUMO

A Convencdo 107 da OIT de 1957 articulou no direito internacional principios e direitos
associados a protecdo e integracdo das populaces indigenas nos paises independentes,
sobretudo pelo carater assimilacionista, o que instou a OIT a empreender um processo de
revisdo. Fundamentado em nogdes de desenvolvimento participativo ou etno desenvolvimento
cultural, proposto na politica da Convencdo 169 da OIT de 1989, propfe-se a provocagdo
sobre as questdes indigenas que ndo mais dependem da chancela do Estado, mas que exigem a
observancia de principios informadores do Direito interno, conferindo o reconhecimento dos
direitos coletivos indigenas. O quadro metodoldgico hipotético-dedutivo utiliza-se do método
hermenéutico juridico, por meio de premissas gerais juridicas que estruturaram a Convencao
169 da OIT como uma premissa indutiva para delimitar a jusdiversidade, através da andlise
casos empiricos.
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ABSTRACT

ILO Convention 107 of 1957 articulated principles and rights in international law associated
with the protection and integration of indigenous populations in independent countries,
particularly due to its assimilationist nature, prompting the ILO to undertake a review process.
Based on notions of participatory development or cultural ethnodevelopment, proposed in the
policy of ILO Convention 169 of 1989, it proposes to explore indigenous issues that no longer
depend on state approval but require observance of principles that inform domestic law,
granting recognition of indigenous collective rights. The hypothetical-deductive
methodological framework uses the legal hermeneutic method, using general legal premises
that structured ILO Convention 169 as an inductive premise to delimit jusdiversity through
the analysis of empirical cases.
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INTRODUCAO

O primeiro contato da Organizacédo Internacional do Trabalho (OIT) com a realidade
indigena, segundo Luis Rodriguez-Pifiero (2010) foi na América Latina que se caracterizou
por uma onda de reformas administrativas e legais afetando territdrios indigenas localizados
na regido de Cardenas no México onde ocorreu a reforma agraria, baseada em um modelo e
consolidacdo constitucional. Qualquer referéncia a questdo indigena, e mais especificamente
ao trabalho indigena, implicava em considerar o problema da terra indigena, segundo Victor
Garces Valdés, indigenista especialista da OIT, que apontou: “O trabalho indigena ¢é, quase
nessa totalidade, agricola e, portanto, a solucdo para o problema da terra resolve
automaticamente outros problemas econdmicos” (Rodriguez-Pifiero, 2010, p. 207).

Um Comité de Especialistas da OIT passou “a promover politicas para questdes de
terras indigenas, articulando discursos de organizagcBes sobre prote¢do e integragdo”
(Rodriguez-Pifiero, 2010, p. 207), culminando na adocdo de principios para guiar politicas
governamentais direcionada a grupos indigenas, constituindo a base para a elaboracdo de
provisdes da OIT.

Isto porque, a OIT elaborou diversas convengdes sobre os trabalhadores indigenas,
como apontado por Manoela Carneiro da Cunha (1987), quais sejam: a Convencao 50 de 1936
relativa a regulamentacdo para o recrutamento de trabalhadores indigenas; a Convencao 64 de
1939 referente a regulamentacdo dos contratos escritos de trabalho dos trabalhadores
indigenas; a Convencdo 65, adotada em 1939, acerca das san¢fes penais contra 0S
trabalhadores indigenas pelo descumprimento do contrato de trabalho; a Convencdo 86 de
1947, relativa a duracdo méxima dos contratos de trabalho dos trabalhadores indigenas; a
Convencgao 104, “relativa a abolicdo das sanc¢des penais por ndo cumprimento do contrato de
trabalho por parte dos trabalhadores indigenas, adotada em 1955” (Cunha, 1987, p. 127); e
finalmente a Conven¢do 107, adotada em 1957, referente a protecdo e integracdo das
populacdes indigenas e de outras populagdes tribais e semi-tribais nos paises independentes.

Surgiram, assim, tratados e convencgdes reconhecendo e garantindo direitos intrinsecos
aos indigenas, destacando-se, principalmente, a importancia das Convencgfes 107 e 169 da

Organizacéo Internacional do Trabalho.
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Em um segundo momento do trabalho, busca-se demonstrar a passagem da Convencéo
107 da OIT para a Convencdo 169 da OIT, objetivando defender o direito ao futuro das
formas de vida tradicionais.

Nesta toada, a linguagem da integracdo estava fora da abordagem do discurso da
Organizacdo, sendo entdo desconstruida para dar caminho a ideias de desenvolvimento
participativo.

No caminho sobre o projeto de revisdo da OIT/107, na recusa aos direitos universais,
para a Convencdo 169 da OIT que culturalizou a Constituicdo Federal de 1988, vale ressaltar
que perpassou pela afronta ao Indigenato diante dos direitos universais, buscando a
descolonizacdo formal, embora as consequéncias do colonialismo ndo tenham desaparecido,
sendo pleiteado o reconhecimento dos direitos em toda a extensao da autodeterminacéo.

Como objeto de estudo escolhido, elegeu-se a Constituicdo de 1988 que foi
culturalizada por movimentos sociais e indigenas que participaram da Assembleia
Constituinte de 1987-1988 em consonancia com a passagem da Convengédo 169 da OIT, em
1986/1987. Deste processo coetaneo normativo, reconheceram-se 0s povos indigenas como
portadores de direitos, assumindo a CF/1988 o carater pluriétnico desta nacdo, que nao se
esgota nas diferentes etnias indigenas, mas reconhece a jusdiversidade na vida social que esta
sendo regulada por uma diversidade de normativas, algumas ndo juridicas, portanto,
inaugurando uma nova perspectiva pds-colonial que reconhece a vida social se auto-
organizando e criando a sua ordem.

Os objetivos do artigo cientifico percorreram posi¢des doutrinarias que reconheceram
como ponto de partida a culturalizacdo da Constituicdo de 1988, sendo a tese da Convengéo
169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais como um bloco de constitucionalidade que

representa implicac6es no contexto pos-colonial.
1 A CONVENCAO 107 DA OIT
Durante o processo de constituicdo da Convengdo 107, o Comité sobre Populagdes

Indigenas da OIT discutiu o pré-projeto da Convencdo e Recomendacgdo relativos a

populagBes indigenas em paises independentes com a participagio de governos desses paises®.

1 Quanto as repostas dos governantes signatarios ao questionario do Escritdrio da OIT, Pifiero (2005) identifica a
resposta produzida por Darcy Ribeiro, membro do Comité de Especialistas sobre o Trabalho Indigena.
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Por fim, a Conferéncia Internacional do Trabalho determinou a adocdo de uma Convencéo
referente a Protecdo e Integracdo de Populagdes Indigenas, Tribais e Semi-tribais em Paises
Independentes (Convencdo n. 107) e sua recomendacdo sobre as populacGes indigenas e
tribais (Recomendacéo n. 104).

A fim de acelerar o processo de redacdo das referidas Convencdo e Recomendagéo,
para que tais instrumentos fossem adotados em 1957, bem como estimulada por impeto
normativo, a Conferéncia adotou metodologia de urgéncia, no sentido de excluir da futura
Convencdo 107 instrumentos de controvérsia que ndo estivessem bem definidos e inclui-los

na Recomendacdo que tinha carater ndo vinculativo.

Essa metodologia restringiu a discusséo sobre as disposi¢Ges da convencdo,
ao mesmo tempo em que impedia quase qualquer debate substantivo sobre a
recomendacdo, cuja adogdo era mais um gesto simbdlico do que reflexo de
um consenso internacional. O carater estranho da questdo em discussao
quebrou as aliancas politicas tipicas da organizagdo ao longo da linha
funcional. A discussdo foi geralmente monopolizada pelos governos, com
apenas intervencbes esporadicas por grupos de empregadores e
trabalhadores. (Rodriguez- Pifiero, 2005, p. 124-125)

Se havia diferencas politicas entre os Estados participantes da elaboracdo dos
instrumentos normativos na Conferéncia, estes compartilhavam daquestdo indigena conectada
ao problema do subdesenvolvimento. Desse modo, o processo de elaboracdo da Convencao
107 da OIT estava imbuido da ideologia do desenvolvimento, compilando instrumentos que

levariam a programas de assisténcia com intuito a integracdo de populacdes indigenas:

O problema indigena face ao problema do subdesenvolvimento teve o claro
efeito de despolitizacdo, o que contribuiu para a adocdo dos instrumentos.
No momento em que foram redigidos, os direitos das populacdes indigenas
eram irrelevantes, se comparados com a perspectiva contemporanea,
havendo um consenso geral sobre o carater técnico dos padrdes, portanto um
nivel relativamente baixo de controvérsia politica. (Rodriguez-Pifiero, 2005,
p. 127).

Identifica-se que a redacdo da Convencdo 107 e da Recomendacdo 104 da OIT sobre
as populacdes indigenas enquadrava o problema indigena que historicamente orientava a
intervencdo da OIT em favor desses povos, sob a influéncia da ideologia do desenvolvimento.
A adogéo desses instrumentos para dirimir a questdo do subdesenvolvimento das populagdes

indigenas levou-os para a dire¢do da politica de desenvolvimento e antropologia, iniciando
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sua entrada no direito internacional moderno que representou um instrumento de referéncia
para a protecdo dos direitos das pessoas indigenas, ndo apenas na compreensdo na luz do
desenvolvimento politico e normativo global, mas em uma aproximacdo envolvendo
diversidade cultural, e particularmente pessoas indigenas.

Nos anos que se seguiram ap0s a adocdo da Convencdo 107, identificou-se uma
maioria dos Estado opositores as disposi¢Oes substantivas do tratado. No contexto da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), a Resolugdo para o Combate ao Racismo e
Discriminacio Racial?>, bem como a Resolugio sobre a Prevencdo da Discriminagio e
Protecdo das Minorias® foram ambas baseadas no paradigma normativo estabelecido pela
Convencdo 107.Especialmente no que se refere a ideia de que deveria haver uma integracdo
das populacdes indigenas nas sociedades nacionais em que estas populacdes se encontravam,
e ndo segregacdo ou assimilacdo. Este seria 0 meio mais apropriado de eliminar a
discriminacdo contra essas populacoes.

Durante a criagcdo do Grupo de Trabalho sobre Populagdes Indigenas dentro do
organograma de direitos humanos da ONU, pelo Conselho Econdémico e Social da
Organizacdo das Nac¢des Unidas (ECOSOC), foi dada uma atencdo formal para a evolucédo de

padrdes da Convencdo 107 da OIT:

A mensagem que a OIT queria transmitir nesta fase era simples: a
Convencdo n. 107 ainda era um instrumento valido. No entanto, essa
mensagem mudou drasticamente com o0 curso subsequente dos eventos.
Como visto, em maio de 1981, o0 ECOSOC deu luz verde para a criagdo de
um organograma trabalhando dentro dos direitos humanos da ONU. De
acordo com a resolucdo ECOSOC, um dos objetivos especificos do Grupo
de Trabalho era dar atencdo formal a evolugdo das normas (Rodriguez-
Pifiero, 2005, p. 272).

As sessdes anuais dos Grupos de Trabalho da OIT tornaram-se abertas as discussdes
das organizacBes indigenas e suas reivindicagcfes, tornando-se um espaco fundamental na
atuacdo da articulacdo do regime juridico contemporaneo sobre os povos indigenas, tendo

assim influenciado o desenvolvimento dos atuais padrfes internacionais sobre povos

2 Declaracdo das NagGes Unidas sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial aprovada
pela Assembleia Geral 1904, em 20 de novembro de 19963. Instituida pelo Decreto n° 65.810, de 8 de dezembro
de 1969.

3 Prevencdo contra a Discriminagdo e Protecdo das Minorias. Adotada pela Resolugdo n.° 2.106-A da Assembléia
das Nacgbes Unidas, em 21 de dezembro de 1965. Aprovada pelo Decreto Legislativo n.° 23, de 21.6.1967.
Ratificada pelo Brasil em 27 de marco de 1968.
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indigenas. Cabe mencionar que, no esteio das reivindicagbes do movimento internacional
indigena, em 1994, iniciaram-se discussfes sobre um projeto de Declaragdo Universal sobre
os direitos das pessoas indigenas.

Presentes na sessdao de 1987, o Grupo de Trabalho da OIT notadamente
trabalhadoresocupantes na triparticdo da OIT como representantes indigenas, tensionados pela
revisdo da Convencdo 107 da OIT,apresentaram uma resolugdo que expressava grave
preocupacdo sobre o conteddo que seria levado para a revisdo. Isto porque, a falta de
participacdo indigena seria uma das principais razées que obstaria 0 aproveitamento positivo

da futura convencéo.

Embora [a participagdo indigena] ndo fosse um requisito formal do
procedimento, foi considerado ‘desejavel’, uma vez que um dos principais
objetivos da revisdo proposta da Convengdo era promover a consulta a essas
populacdes em todas as atividades que as afetassem.

Foram levantadas preocupacOes sobre a falta de participagdo efetiva dos
povos indigenas na Conferéncia Geral. Apenas ONGs internacionais foram
autorizadas a participar durante as discussdes da revisdo, com as
organizagdes indigenas nacionais e comunitérias excluidas. Além disso, a
participacdo indigena ndo era formal, mas estava restrita as expressdes de
opinides indigenas sem um papel ativo na formulacéo do documento.

Os indigenas ndo estavam felizes; durante a sessdo de 1987 do Grupo de
Trabalho da ONU sobre Populacdes Indigenas, foi apresentada uma
resolucdo de consenso por representantes indigenas que expressava ‘grave
preocupacdo’ sobre o contetido do questionario que seria baseado em um
projeto de revisdo. (Xanthaki, 2007, p. 68).

No periodo de 1977 a 1987, Grupos de Trabalho da ONU contaram com a participacdo
de representantes indigenas e representantes de trabalhadores sobre o projeto de revisdo da
OIT/107 na recusa aos direitos universais, perpassando por umaonda que em 1988

culturalizou a CF/1988, com o reconhecimento da jusdiversidade.

2 A PASSAGEM DA CONVENCAO 107 PARA A CONVENCAO 169 DA OIT

Embora a Convencao 107 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) de 1957
tenha sido um marco no direito internacional acerca da protecdo e integracdo das populagoes
indigenas e de outras populagdes tribais e semi-tribais nos paises independentes, em razdo da
contrariedade de dispositivos da Convencéo ao que tange a protecdo indigena, a OIT instou a

necessidade em empreender um processo de revisdo, em especial o artigo 11, “sobretudo pelo
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seu carater assimilacionista ¢ etnocéntrico” Cunha (1987, p. 128): “Art. 11 — O direito de
propriedade, coletivo ou individual sera reconhecido aos membros das populagdes
interessadas sobre as terras que ocupem tradicionalmente”.

A Convencdo 107 estabeleceu a seguinte natureza vinculativa, suas disposicoes
estabelecidas no direito internacional seriam equivalentes a obrigacOes estatais especificas
para com 0s povos indigenas. No entanto, o contetdo desta Convencéo estava em disputa. De
um lado, havia uma “ampla gama de direitos, como direito a vida, educacdo, previdéncia
social, saude e participacdo; expandindo o escopo das iniciativas anteriores da OIT restritas a
questdes de trabalho, posse da terra e formas de escravidao” (Xanthaki, 2007, p. 51). Por
outro lado, varios Estados sustentavam que algumas disposi¢des da Convencédo estavam fora
do campo de competéncia constitucional ou tradicional da OIT e argumentavam que esta
organizacdo estaria agindo além de sua competéncia ao adotar um instrumento ndo focado
apenas nas condi¢des de vida e de trabalho das populagdes indigenas.

Embora a cooperagéo entre representantes dos trabalhadores, empregadores e Estados,
estabelecida na abordagem paternalista da Convencdo 107 da OIT, as futuras questfes
indigenas continentes ao reconhecimento dos direitos coletivos indigenas ndo eram
aprofundadas, mantendo o tratado em um nivel bastante basico.

Os aspectos restritos da Convencdo foram minimizados pela interpretacdo da
Comissdo de Especialistas na Aplicacdo de Convengfes e Recomendacbes - CEAR, que
desconsiderou os elementos desacreditados na Convencdo 167 da OIT.

Como exemplo, tem-se que, em 1961, a Conferéncia da OIT passou a listar problemas
especiais relatando a integracdo das populacdes indigenas, tribais e semi-tribais, como uma
area especifica que deveria ser concentrada como uma atividade técnica assistencial a fim de
eliminar a pobreza e a fome. As medidas integracionistas e assimilacionistas vigentes na entdo
Constituicdo passaram a entrar em chogque com o contetdo previsto na Carta das Nacgdes
Unidas e na Declaracdo sobre a Raga e os Preconceitos Raciais da Organizacdo das Nagoes
Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura— UNESCO, em relacdo ao direito a diversidade.

Igualmente, referenteao paradigma em relagdo ao direito a diversidade, a deciséo de
revisdo da Convencdo 107 da OIT foi baseada, e a principionas causas encontradas fora da
OIT, que sobrevivia a um contexto no qual a OIT era cada vez mais solicitada para o
reconhecimento de direitos dos povos indigenas, ficando a linguagem da ‘integragao’

definitivamente fora da esfera de viabilidade no discurso da organizacao.
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O discurso pelo reconhecimento de direitos dos povos indigenas foi aplicavel a
circunstancias especificas e demandas desses povos, refletindo-se na concretizagdo de
principios de direitos humanos referente ao reconhecimento da protecdo indigena. No final
dos anos de 1970 e 1980, comegou-se a se constituir o regime contemporaneo de direitos dos
povos indigenas, com um conjunto de normas, principios e instituicGes preocupadas com 0s
direitos desses povos: “BartoloméClavero se referiu a este periodo como a passagem da
politica para a lei no tratamento juridico internacional dos povos indigenas” (Rodriguez-
Pifiero, 2005, p. 259).

A afirmacgdo dos direitos dos povos indigenas no dltimo quarto do século XX esta
ligado a uma série de amplas mudancas normativas e politicas, sendo desconstruidas uma
variedade de abordagens, abrindo caminho para nogbes de desenvolvimento participativo ou
etnodesenvolvimento culturalmente sensivel. Nesse novo contexto, o principal fundamento da
politica da OIT, o indigenismo, sofreu um ataque politico e intelectual, entrando em crise
definitiva. Assim, o indigenismo foi evoluindo para uma afirmagéo gradual de um modelo de
“liberalismo igualitario” baseado em questdes de igualdade, cidadania multicultural e no
reconhecimento da diferenca cultural.

O discurso do movimento indigena internacional foi fundado sobre a reformulacéo das
bases da lei internacional que ndo reconhecia a personalidade das pessoas indigenas, mas
relegava-os a uma situacdo de colonialismo interno dentro de seus préprios territorios. E
assim, os povos indigenas relembraram ao mundo que as consequéncias do colonialismo
persistiram apos a descolonizacdo formal, pleiteando o reconhecimento de seus direitos em
toda a extensdo da autodeterminacdo, como sendo esta um pilar de suas aspiracfes para a
preservacao cultural e o desenvolvimento. O movimento dos povos indigenas na articulacéo
das aspiracbes em termos de direitos humanos, contribuiu para o reconhecimento de um
catalogo de direitos concernentes a estes povos.

Como um dos apoiadores para a revisdo da Convencao 107, destaca-se Martinez Cobo
Report (1981). Este trazia o entendimento de que a premissa de integracdo e protecdo deveria
ser substituida pelo sentido do desenvolvimento, independéncia, autodeterminacdo das
populacdes indigenas:

S40 necessarias disposigdes substantivas mais adequadas e precisas e

principios processuais mais praticos e eficazes. Particularmente em termos
substantivos, a énfase deve ser colocada no desenvolvimento e na
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independéncia ou autodeterminacdo, em vez de na 'integracdo e protegéo'.
(Cobo, 1981, p. 44)

Cobo (1981) contou com o apoio do Grupo de Trabalho das Populagdes Indigenas das
Nacbes Unidas. Em conjunto com este Grupo, defendeu a insercdo de politicas de pluralismo,
autossuficiéncia e autogestdo para os povos indigenas. Tais compreensdes influenciaram
novas Constituicdes, especialmente a do Brasil, em 1988, como sera demonstrado adiante.
Corrobora neste sentido, o posicionamento relatado em 1977 pela Conferéncia de
OrganizacGes ndo Governamentais - ONGs sobre a Discriminacdo contra Populagcbes

Indigenas nas Américas:

[...] instrumentos internacionais, especialmente a Convencdo 107 da OIT,
[deveriam] ser revisados para remover a énfase na integracdo como a
abordagem principal para os problemas indigenas e para reforcar as
disposicbes da Convencdo para medidas especiais em favor dos povos
indigenas [...]. (Conferéncia Internacional das ONGs sobre Discriminacéo
contra Populagdes Indigenas nas Américas, 1977, p. 22)

O Relatorio concluido por Martinez Cobo em 1983 estabeleceu ser providencial obter
apoio da ONU no processo de revisdo da Convencdo 107 da OIT, apesar da pouca atengdo
que o relatério deu ao processo historico dos assuntos indigenas. Segundo Pifiero (2005, p.

280), “a propria ONU pediu a OIT para realizar o processo de revisao’:

A OIT deve ser apoiada em seus esforcos para efetuar uma revisdo da
Convencéo n.107 e Recomendagdo n.104, de forma a levar em consideragdo
0s desejos e demandas das populagfes indigenas, e a0 mesmo tempo para
trabalhar, se os 6rgaos competentes de as Nagdes Unidas assim o decidirem,
para a adocdo de uma Convencgdo das Nagdes Unidas sobre as populacdes
indigenas. (Rodriguez-Pifiero, 2005, p. 280).

Neste cenario, a OIT comunicouaos governos signatarios que deveriam consultar as
populacbes indigenas e tribais de seus paises, ao preparar a resposta dos questionarios
pertinente ao Relatério, sendo um dos objetivos da proposta da revisdo da Convencdo
promover a consulta as populacdes em todas as atividades que as afetassem.

Na Reuniéo de Peritos da OIT ocorrida em 1986 foi apontado o principal motivo para
a revisdo. Conforme o documento expedido pelo Encontro de Especialistas, ao se referir as

questdes da assimilacdo e da integracéo da cultura indigena:
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[...] a orientagdo bésica para a integragdo deve ser removida da Convencao.
O reconhecimento deve ser dado as populacdes indigenas e tribais para
determinar a extensao e o ritmo do desenvolvimento econdmico que as afeta,
para manter estilos de vida diferentes daqueles prevalecentes para o restante
das populacdes nacionais e para reter e desenvolver suas proprias
instituicbes, linguas e culturas independentemente de 0s grupos sociais
dominantes. (OIT — Meeting of Experts, 1986, p.1)

As primeiras reacdes dos movimentos indigenas internacionais sobre os planos para a
revisao foram hostis, isto porque compreendiam esses planos como intervencdo externa
ilegitima. No entanto, foi aberto espaco para que 0s povos indigenas pudessem apresentar 0s
seus parametros consuetudinarios.

Neste cenério, Rodriguez-Pifiero ao referir-se sobre a passagem da Convencdo 107
para a 169 da OIT, em 1987, apontou que “um ano depois do primeiro debate de conferéncia,
o0 escritério da OIT percebeu que metade das organizacGes indigenas participaram do grupo de
trabalho que suportou a revisdo do processo, enguanto a outra metade continuava na
oposi¢ao”. (2005, p. 282).

O relatério da Reunido de Peritos sobre a Revisdo da Convencdo 107 refletiu
mudancas de tom e de perspectiva no trato das questes indigenas nos foruns internacionais.

Este documento foi registrado por Manuela Carneiro da Cunha (1987, p. 130-132):

- Concordou-se rapidamente que a Convengdo necessitava de uma reviséo,
para ajustd-la a evolucdo das circunstancias e das ideias. Em especial, fez-se
notar que em 1957, ano em que foi adotada a Convencdo n. 107, ndo
existiam organizagGes internacionais de povos indigenas e tribais que
pudessem ser consultadas acerca de disposi¢Oes internacionais; mas essa
situacdo tinha mudado muito, ja que atualmente os grupos indigenas e tribais
tinham comecado a criar suas proprias organizacées, tanto ao nivel nacional
e regional quanto ao nivel internacional.

- Alguns principios substantivos fundamentais obtiveram o acordo geral da
Reunido. O de que se deve reconhecer o direito dos povos indigenas e tribais
de serem diferentes da sociedade dominante em que vivem talvez seja 0 mais
importante deles. Este principio implica a recusa da nogdo de superioridade
cultural dos povos sociais dominantes, implicita na atual Convencéo.

- A Reunido concluiu unanimemente que a linguagem orientada para a
integracdo utilizada na Convencdo n. 107 era antiquada, e sua aplicacéo
prejudicial no mundo moderno. Em 1956 e 1957, quando foi discutida a
Convencdo, achava-se que a integracdo na sociedade nacional dominante era
a melhor forma desses grupos participarem no processo de desenvolvimento
dos paises em que viviam. No entanto, essa ideia teve varias conseqiéncias
indesejadas e, se adquiriu um carater negativo, isso deveu-se em parte ao
modo como foi interpretada pelos governos. Na prética transformou-se num
conceito que significava a extingdo das formas de vida distintas daquela da
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sociedade dominante. A inclusdo dessa ideia no texto da Convengao também
impediu que os povos indigenas e tribais, com muitas reservas em relacéo a
ela, aproveitassem plenamente as sélidas protecdes que lhes oferecem
algumas de suas disposicOes. A esse respeito, lembrou-se que o relator
especial da Subcomissdo insistiu em seu estudo sobre a necessidade de se
adotar uma concepcdo que levasse em conta as reivindicagBes das
populacBes indigenas. Em sua opinido, as politicas de pluralismo,
autosuficiéncia, autogestdo e etnodesenvolvimento pareciam ser as que
ofereciam as populag@es indigenas as melhores possibilidades e meios de
participarem diretamente da formulacdo e implementacdo das politicas
oficiais.

- Mencionou-se a evolucdo por que passou 0 conceito de desenvolvimento
econdbmico. Quando foi adotada a Convencdo, em 1957, o processo de
desenvolvimento podia ser caracterizado como uma tendéncia ‘vertical’, isto
é, era 0 governo nacional quem decidia o que era melhor para todos os
habitantes do pais, inclusive os povos indigenas e tribais, e impunha suas
concepgbes proprias sem discussdao ou consulta de espécie alguma. Esta
também foi a atitude das organiza¢des internacionais que trabalhavam com
0S governos em projetos de desenvolvimento.

- A definicdo de conceito a ser utilizado para substituir a orientacdo para a
integracdo ocasionou um amplo e complexo debate. Devem existir garantias
inequivocas de igualdade de tratamento, combinadas com o reconhecimento
do direito a diferenca, que deveria também incluir o direito de escolha
individual dos membros dos grupos em questao.

- Apds um amplo debate, um grupo de peritos e observadores apresentou 0
seguinte texto, como tentativa de superar as obje¢des que haviam sido feitas,
sem deixar de refletir os principios inerentes ao conceito de
autodeterminag&o:

Substitua-se o § 4° do preAmbulo pelo seguinte texto:

Considerando que o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais afirma a importancia fundamental do direito a livre determinacao,
assim como o direito de todos os seres humanos de buscarem o0 seu
desenvolvimento material, cultural e espiritual em condigdes de liberdade e
dignidade;

Reconhecendo que esses direitos sdo fundamentais para a sobrevivéncia e o
desenvolvimento futuro dos povos indigenas e tribais enquanto sociedades
distintas viaveis;

Substituam-se os arts. 2° e 5° pelo seguinte texto:

Artigo 2° - Em cooperacdo com os povos indigenas e tribais, cabera aos
governos a responsabilidade de desenvolver uma acdo coordenada e
sistematica para assegurar:

gue os povos indigenas e tribais possam gozar plenamente dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais em empecilho e discriminag&o;

que sejam reconhecidos e protegidos os direitos territoriais dos povos
indigenas e tribais, seus direitos econémicos e suas instituicdes politicas,
sociais, culturais e religiosas;

que seja respeitada a faculdade dos povos indigenas e tribais de determinar
por si mesmos 0s processos de desenvolvimento na medida em que afetem
suas vidas e instituigdes.

- O perito do Conselho Mundial de Povos Indigenas, apoiado por Vvarios
peritos das organizagBes indigenas e outros observadores, descreveu as
relacfes especiais dos povos indigenas e tribais com as terras que ocupam.
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Declarou gue devia ser feita referéncia aos territdrios que ocupam
tradicionalmente, e ndo simplesmente as terras. A primeira expressao inclui
todas as coisas da terra, inclusive a &gua, o subsolo, o espaco aéreo, seus
ocupantes e plantas, a vida animal e todas as riquezas nela existentes. O
perito da Survivallnternational insistiu na importancia de incluir as aguas das
costas e 0s bancos de gelo nessa categoria. Os povos indigenas e tribais ndo
consideram, como outros povos, que a terra seja um simples fator de
producdo, mas sim que é uma fonte de espiritualidade, além disso.
Acrescente-se a isso _que, para muitos povos indigenas, a propriedade ndo
implica a faculdade de transmitir a outras pessoas todos os direitos sobre 0s
territérios. De acordo com sua concepcdo, consideram-se meros depositarios
dos territérios gue ocupam, numa corrente ininterrupta gue vinha desde o
passado ancestral e continuaria nas geracdes futuras, as guais, como a
presente e as passadas, também tinham direito a0 territdrio.
Conseguentemente, esses povos consideram esses territérios inalienavies, no
sentido _de que ndo podem transferir de forma permanente os direitos
daqueles que hdo de sucedé-los. Além disso, em quase todas as sociedades
indigenas e tribais, a posse das terras é coletiva”. (Relatério da Reunido de
Peritos sobre a Revisdo da Convencdo 107, Genebra, 1986, p. 8-15). (grifo
meu).

Neste cenario, o autor Rodriguez-Pifiero identifica que o contato informal com ONGs
e movimentos indigenas envolveram canais de consulta que possibilitaram um processo de
revisao com a necessidade de construcdo com o movimento indigena internacional. Tudo isso
a fim de em elaborar normas internacionais com parametros em que os “povos indigenas
pudessem ter autoridade e também iniciativa” (Rodriguez-Pifiero, 2005, p. 282), o que foi
trabalhado pelas NacBes Unidas, contudo, tampouco foi considerado. Por unanimidade de
votos, a Reunido dos Peritos da OIT concluiu que a linguagem integracionista prevista na
Convencdo 107 da OIT estava desatualizada, de modo que a continua aplicacdo causaria

efeitos negativos para 0 mundo moderno:

Na prética, [a integracdo] havia se tornado um conceito que significava a
extincdo de modos de vida diferentes daqueles da sociedade dominante. A
inclusdo dessa ideia no texto da Convencdo também impediu 0s povos
indigenas e tribais de aproveitarem ao maximo as fortes protecdes oferecidas
em algumas partes da Convencdo, devido a desconfiangca que seu uso criou
entre eles. (Encontro de Especialistas da OIT).

De acordo com Rosane Freire Lacerda, as consequéncias negativas da perspectiva
integracionista resultariam no entendimento de que o futuro dos indigenas estivesse

consubstanciado na “pratica de dominacao colonial, o0 monopolio estatal sobre as decisdes
9
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relativas a temas de interesse indigena, em substituicdo a possibilidade de participacdo dos
proprios grupos étnicos” (Lacerda, 2009, p.6).

No biénio 1986/1987, os planos da revisdo se materializaram, “quando a decisao
moveu o que tinha sido feito com a burocracia” (Rodriguez-Pifiero, 2005, p. 272). Segundo 0
autor (2005), o encontro de especialistas atendeu organizagfes indigenas nacionais e
internacionais, elaborando ainda a organizagdo de principios da revisao pela autodeterminagdo
e consenso indigena, que envolveu o nascimento na Convencao 169 em 1988.

Com este clima politico controverso, em 1988, o Comité da Convencdo 107 da OIT
iniciou um debate sobre todas as questdes incluidas nas propostas pelo Escritério da OIT.
Divergentes expectativas foram descritas pelo relator do Comité da Convencdo 107 da OIT,

nos seguintes termos:

O Comité deveria encontrar um equilibrio entre uma linguagem que
expressasse, por um lado, as aspiragdes dos proprios povos indigenas e
tribais, bem como a preocupagdo da comunidade internacional por seus
problemas; e, por outro lado, a necessidade de um texto realista que pudesse
ser ratificado e fornecesse uma base para a acdo nacional e internacional. Eu
gostaria de pensar que temos tido um sucesso razoavel nisso. (Rodriguez-
Pifiero, 2005, p. 310)

Como mencionado anteriormente, a OIT convidou representantes indigenas para
participarem como observadores na Reunido de Peritos, bem como na revisao da Convencao.
As respostas recebidas dos governos também foram discutidas durante a revisdo: “Os
comentarios dos governos, em concordancia com as organizacdes indigenas, foram entdo
resumidos e apresentados a sessao de 1989 da Conferéncia, juntamente com um novo esbogo
da Convencao revisada” (Xanthaki , 2007, p. 68).

O carater tripartite da OIT acrescentou entdo outro elemento de discussdo para com 0s
povos indigenas: questdes de legitimidade e participacdo, envolvendo a participacdo ativa de
delegados de empregadores e trabalhadores. O grupo de empregadores assumiu uma posi¢ado
rigida, juntando-se aos Estados. A posicdo dos Estados, mais obstinados a negar qualquer
afirmacdo de direitos indigenas no instrumento revisado, foi a de requerer até mesmo a
suspensdo do processo de revisdo no que tange ao reconhecimento de direitos indigenas. Em
contraste com 0s empregadores, 0 grupo de trabalhadores desempenhou papel central de apoio

as propostas apresentadas pelo grupo indigena, endossando a maioria delas.
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Corrobora neste sentido Rodriguez-Pifiero “Na maioria das vezes, os delegados dos
trabalhadores deram total apoio as propostas da bancada indigena”, no sentido de que as
propostas apresentadas pelo grupo de trabalhadores era 0 mesmo procedimento documental
do grupo indigena, como participante politico da organizacdo. A atuagdo do grupo de
trabalhadores foi limitada pela pratica da bancada indigena, em razdo da tematica conflitante
de interesses em questdo como o direito a terra.

No plano da negociacgéo, oeleitorado tripartite da OIT propds um consenso normativo
sobre o reconhecimento de direitos indigenas, tornando-se como elemento central a
consolidagdo de um corpo de normas internacionais consuetudindrias relativas aos direitos das
populacbes indigenas. Por outro lado, em contraste com o consenso normativo do eleitorado
tripartite da OIT, “o instrumento foi amplamente rejeitado no momento de sua adocdo por
setores significativos do movimento indigena internacional” (Rodriguez-Pifiero, 2005, p.
311).

Isto porque, as declaracdes desses setores do movimento indigena expressaram a forte
insatisfacdo com as disposicGes revisadas, que deixaram de incorporar expressamente as

reivindicacdes articuladas dos povos indigenas:

Da sua perspectiva, a Convencdo 169 ndo eliminou a legitimacdo da
assimilacdo for¢ada e do preconceito de sua predecessora, mas forneceu ‘um
convite a uma maior assimilacdo’. De acordo com outro representante, a
Convencdo é agora sutilmente assimilacionista em oposicdo a ser
descaradamente assimilacionista. (Rodriguez-Pifiero, 2005, p. 311).

Portanto, identifica-se que muitos movimentos indigenas iniciaram a sua reagdo contra
0 processo de redacao da nova Convencao, tendo em vista que 0s povos indigenas perceberam
a privacdo das maneiras significativas de expressar as expectativas indigenas, diante da
assimilacdo a comunhdo nacional. Neste sentido é que Rodriguez-Pifiero (2005) apontaque a
discussdo procedeudo termo ‘integragdo’ que era parte de um discurso com implicagdes
politicas e filosoficas.

A consulta, a participacdo e o respeito pela identidade indigena tornaram-se temas nédo
bem articulados na Convengdo 107 da OIT, apoiando-se em valores facilmente aceitaveis;
mas que levantavam uma ironia no sentido de que, ao desconsiderar o direito a
autodeterminacdo indigena, que implicava na clara intencdo de remover o objetivo da

integracdo, como se integrados fossem.
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A Reunido de Peritos da OIT, que contou com a presenca de representantes
governamentais e de organizagdes internacionais, indigenas e sindicais para debater as

revisdes da Convencao 107, tiveram as seguintes conclusdes, segundo aponta Cunha:

1.A tendéncia a integracdo da atual Convencdo € inadequada e ndo mais
reflete os conceitos atuais.

2. Os povos indigenas e tribais deveriam gozar tanto quanto possivel do
controle sobre o seu proprio desenvolvimento econémico, social e cultural.
3. Deveria ser reconhecido o direito desses povos a manterem relagdes
reciprocas com a sociedade nacional em pé de igualdade, através de suas
préprias instituicdes.

4. A Reunido concluiu que os direitos tradicionais sobre a terra desses povos
deveriam ser efetivamente reconhecidos e protegidos, e anotou que 0s
representantes indigenas e tribais presentes consideraram, de forma unéanime,
gue essas terras deveriam ser inalienaveis.

5. A Reunido concordou em que, para tornar efetivos esses direitos, 0s
Estados ratificantes deveriam adotar medidas para determinar as terras as
guais esses povos tém direito, procedendo a definicdo ou demarcacdo das
mesmas, se ndo o tivessem feito.

6. A faculdade dos Estados para se apropriar de terras indigenas ou tribais,
ou para remover esses povos de suas terras, deveria se limitar a
circunstancias excepcionais, e deveria ocorrer somente com o livre
consentimento dado, com plena informagdo. Se esse consentimento néo
pudesse ser obtido, essa faculdade s6 poderia ser exercida apds
procedimentos adequados, previstos para determinar as circunstancias
excepcionais de cada caso, e que garantissem a esses povos a oportunidade
de estarem efetivamente representados.

7. Nos casos de remogdo necessaria, em fungdo das apropriagdes a que se
refere o paragrafo anterior, e apds esses procedimentos, 0s grupos indigenas
ou tribais deveriam receber compensacdes que incluissem terras com pelo
menos a mesma area, qualidade e situacdo legal, em que possam continuar
seu modo de vida tradicional e que sejam apropriadas para prover suas
necessidades presentes e desenvolvimento futuro.

8. Os povos indigenas e tribais deveriam ter plena participacdo em cada
etapa do procedimento de cada uma das atividades propostas que seja
adotada pela OlTou pelos Estados ratificantes e que afete esses povos.

A Reunido tomou nota de que os representantes indigenas e tribais presentes
insistiram, de modo unanime, na importancia da livre determinacdo sobre 0s
assuntos econdmicos, sociais e culturais, como um direito e como um
principio essencial para o desenvolvimento de novas normas na OIT (Em
“Informe”, da Reunido de Peritos sobre a Revisdo da Convengdo sobre
Populagdes Indigenas e Tribais, 1957 (n.107), 1° a 10 de setembro de 1986,
Internacional Labour Office, Genebra, 1986). (Cunha, 1987, p. 209) (Grifo
meu).

A mudanca da perspectivaassimilacionista e/ou integracdo para o desenvolvimento da
diversidade,tratada na passagem da Convencéao 107 para a Convencao 109 foi interpretada por

Rodriguez-Pifiero do seguinte modo: “a transi¢do derivada da abordagem politica para a
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abordagem de direitos na Convencao [169] foi um processo problematico e, em certa medida,
inconcluso. A Convencao 169 se destaca como um texto multifacetado” (2005, p. 320).

A Convencdo 169 sobre os Povos Indigenas e Tribais em Paises Independentes foi
endossada por um Comité de redacdo pelo consenso e foi adotada pela OIT, na trigésima
sexta sesséo, em 27 de junho de 1989, promovendo a adogdo de uma resolucdo requerendo o
aumento da atividade da OIT nas questdes indigenas, sujeito a restrigdes orcamentarias.

Na perspectiva politica, a Convencdo 169 pode ser atualmente lida como uma
continuacdo da antiga Convencdo por outros significados, com excecdo a previsdes sobre
cooperacéo transfronteirica.

J& na perspectiva de direitos, a Convencdo 169 podera e deverd ser propriamente
interpretada no sentido que transcende sua propria historia e se conecta ao desenvolvimento
juridico e politico no ambito dos direitos humanos em relacdo aos povos indigenas, em um
didlogo normativo que passa a envolver os préprios povos indigenas, sem deixar de
considerar a relacdo tripartite que promoveu a movimentagdo da culturalizagdo da
Constituicdo de 1988 que reconheceu os direitos coletivos indigenas nos artigos 215, 216 e
231.

CONSIDERACOES FINAIS

No contexto do indigenismo, a Convencdo 107 teve viés assimilacionista e
integracionista, sendo incorporada ao ordenamento juridico brasileiro em 1969, acoplando-se
ao Servico de Protecdo do indio - SPI e ao militarismo no periodo da ditadura brasileira.
Sendo que “o produto mais representativo deste acoplamento é o Estatuto do Indio (Lei 6.001
de 1973) que criou um gradiente de assimilacdo/integracdo dos povos indigenas a sociedade
nacional, distribuido em trés categorias” (Lobdo, 2018, p. 379), quais sejam 0S indios
isolados, em vias de integracdo, e ainda os integrados.

Em substituicdo a Convencdo 107 da OIT, tem-se a Convencdo 169 de 1989
(ratificada pelo Brasil através do Decreto Legislativo n. 143/2002), sendo um instrumento
internacional para a defesa dos direitos dos povos tradicionais, baseado no reconhecimento da
pluralidade étnico-cultural.

O contexto juridico da Convencéo 169 da OIT esta refletida em tensbes derivadas da

passagem atinente a revisdo da Convencédo 107, estabelecido entre dois diferentes paradigmas
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normativos: (i) a abordagem politica na qual a Convencdo 107 teve suas raizes, com
pressupostos modernizadores sob o modelo de cidadania universal, e sua instrumentalizagéo
da cultura indigena; versus, (ii) a abordagem dos direitos humanos que definiu a revisdo do
interesse da comunidade internacional, no direito das populagdes indigenas e que tem dado
forma ao regime pés-colonial sobre as populagGes indigenas desde 1970.

Segundo Pifiero (2005), “a afirmagdo de culturas e valores indigenas transforma o
programa da Convencao 107 de 'protecdo’ de individuos, culturas e propriedades indigenas
em um conjunto de direitos sui generis sob um modelo multicultural” (Pifiero, 2005, p. 320).

No predmbulo da prépria Convencgdo 169, verifica-se que o paragrafo 4° dispde ser
aconselhavel adotar novas normas de direitos internacionais, “[...] a fim de eliminar a
orientagdo para a assimilacdo das normas anteriores”; bem como no paragrafo 7° do
preambulo: “[...] a particular contribuicdo dos povos indigenas e tribais a diversidade cultural,
a harmonia social e ecoldgica da humanidade e a cooperagdo e compreensao internacionais”.

No Brasil, a Convencdo 169 da OIT encontrou-se na ordem de sintonia do cenario
legislativo nacional, tendo em vista que, um ano antes, fora promulgada a Constitui¢éo
Federal de 1988 que reconheceu a multietnicidade e a pluralidade cultural do pais,
assegurando aos indios o direito da diferenca, isto é, de serem diferentes e tratados como tais.
Portanto, a Constituicdo ganhou maior concretude com a ratificagdo da Convencéo 169, esta
como um tratado internacional de direitos humanos.

Assim, no contexto brasileiro pds-colonial, a fonte de engajamento e acoplamento
reproduzida nos artigos 215, 216 e 231 da Constituicdo Federal de 1988, foi promovida pelos
efeitos da passagem de revisdo da Convencao 107 para a Convencdo 169 da OlTaprovada em
1989 visando ‘“‘assegurar aos grupos nativos ou tribais, nos estados democratico de direitos
contemporaneos, direitos a sua reproducdo social, cultural e material de forma auténoma,
apesar da atribui¢do heterdbnoma desses direitos” (Lobao, 2018, p. 380).

As atribuicbes e significados derivados das normativas da OIT orientaram 0s
movimentos sociais e o desenvolvimento de politicas de governo, nas quais Lobdo (2018)
denominou de regimes de acoplamento, produzindo desdobramentos na positivacdo das

demandas sociais, como acordos e documentos celebrados.
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