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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo geral testar a aplicabilidade da metodologia de
monitoramento através de “indicadores” ao caso “Povo Indigena Xukuru vs. Brasil”. Um
indicador € uma informacdo capaz de revelar o estado ou nivel de um objeto, evento ou
atividade. Em direitos humanos, o uso de indicadores geralmente faz parte de uma
abordagem empirica, baseada na coleta de dados objetivos, tratados de forma quantitativa.
Na primeira parte, oferecemos uma breve explicagdo sobre o Sistema Interamericano de
Direitos Humanos e o caso Povo Indigena Xukuru vs. Brasil. Na segunda parte,
abordamos o uso de indicadores em direitos humanos, detalhando algumas das muitas
metodologias usadas para construi-los. Na terceira parte, atacamos mais diretamente o
objetivo geral, através dos seguintes objetivos especificos, ou etapas: primeiro,
identificamos os atributos daquelas obrigacdes que expressamente incidem sobre o Brasil
qguanto a propriedade tradicional, em decorréncia do caso Povo Indigena Xukuru vs.
Brasil. Em seguida, desenhamos com base nas obrigacdes identificadas, um indicador
capaz de medir o cumprimento, pelo Estado Brasileiro, de uma ou mais obrigacdes
contidas no corpus juridico internacional, para com o povo indigena Xukuru. Por fim,
esbocamos uma proposta de intervencdo, com o objetivo de demonstrar a viabilidade do
indicador que desenhamos; e estimular a elaboracdo de novos projetos e pesquisas, que 0

tomem como base.

Palavras-chave: Direito Internacional; Direito Constitucional; Povos Indigenas;

Monitoramento; Indicadores.



ABSTRACT

This study aims to test the feasibility of the use of indicators to monitor Brazil’s
compliance with a certain decision by the Interamerican Court of Human Rights: “Povo
Indigena Xukuru vs. Brasil”. An “indicator” is any information, which reveals the state or
level of an object, event or activity. In human rights, usage of indicators is normally
associated with empirical studies, based on the collection of objective data, to be treated
quantitatively. In the first chapter, the author presents a brief explanation on the
Interamerican System of Human Rights, and the “Povo Indigena Xukuru vs. Brasil” case.
In the second chapter, the author tackles usage of indicators in human rights, detailing
some of the many methodologies used to build them. In the third chapter, the main object
of study is more directly tackled, through the following steps: first, the author identifies all
main components of those obligations towards traditional property, which directly fall on
Brazil, in virtue of the decision rendered on the “Povo Indigena Xukuru vs. Brazil” case.
Second, based on such obligations, one indicator is identified, which is considered able to
offer data on compliance with one or more of the previously identified obligations.
Finally, an on-terrain intervention is proposed, the author aiming to demonstrate both the
feasibility of the identified indicator, and stimulate the birth of new projects and research,

to be based on said indicator.

Keywords: International Law; Constitutional Law; Indigenous Peoples; Compliance;

Indicators.
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INTRODUCAO

O caso do Povo Xukuru, alvo da recente de deciséo do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos é paradigmatico para as questdes indigenas brasileiras, especialmente por ser a
primeira decisdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos contra o Estado Brasileiro
na tematica indigena - Povo Indigena Xukuru e seus Membros vs. Brasil (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018),

Interessa destacar as graves violagdes de direitos humanos enfrentadas pelo Povo Xukuru
do Ororubd, que tem seu territorio localizado entre os municipios de Pesqueira/PE e
Pocdo/PE, e é 0 mais numeroso povo indigena de Pernambuco e do Nordeste, contando,
em 2017, com mais de 7.000 membros (CORTE INTERMAERICANA DE DIRIEOTS
HUMANOS, 2018). Sua historia é permeada por uma relacdo conflituosa com o Estado
Brasileiro e as autoridades locais, especialmente no tocante ao reconhecimento e
demarcacdo de seu territorio, situacdo que ndo é estranha a maior parte dos povos
indigenas brasileiros. Ndo a toa, j& em 1997, a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos reconhecia na situagdo dos Xukuru uma situacao representativa da maior parte
dos povos indigenas brasileiros, em relatério sobre a situacdo dos direitos humanos no

Brasil.

Por sua vez, a sentenca do caso Povo Indigena Xukuru vs. Brasil, apesar de tratar de um

tema repetitivo na jurisprudéncia da Corte?, trouxe consideraveis inovagdes, tanto em seu

1 Vide os paragrafos 44 e 45 do relatério: COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS.
Informe sobre la Situacion de los Derechos Humanos en Brasil (OEA/Ser.L/V/11.97 Doc. 29 rev. 1).
Publicado em 29 de setembro de 1997. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/countryrep/Brasesp97/indice.ntm>. Acesso em 05 de abril de 2020.

2 Antes da decisdo sobre o povo indigena Xukuru, ja existiam pelo menos outras 12 (doze) decisdes
mencionando o artigo 21 da Convencdo Americana no contexto dos povos indigenas, ou seja, tratando do
direito desses povos a propriedade tradicional. Sdo elas: Comunidade Awas Tingni vs. Nicaragua;
Comunidade Moiwana vs. Suriname; Comunidade Indigena Yakye Axa vs. Paraguai; Comunidade Indigena
Sawhoyamaxa vs. Paraguai; Povo Saramaka vs. Suriname; Comunidade Indigena Xéakmok Kasek vs.
Paraguai; Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador; Comunidades Afrodescendentes Deslocadas da
Vérzea do Rio Cacarica (Operagdo Génesis) vs. Coldmbia; Povos Indigenas Kuna de Madungandi e Embera
de Bayano e seus Membros vs. Panama; Comunidade Garifuna de Punta Piedra e seus Membros vs.



mérito, quanto em sua execucdo. Foi determinada ao povo indigena uma indenizacdo
consideravel, no valor de US$ 1.000.000,00 (hum milh&o de délares americanos) (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018). O montante foi pago
diretamente a associacao responsavel por representar o povo indigena, e ndo simplesmente
reservado em um fundo, em desenrolar atipico para causas de cunho coletivo, como
aquelas envolvendo o direito a propriedade tradicional.® Além disso, foi determinada uma
série de obrigacbes de fazer, que o Estado brasileiro serd obrigado a cumprir,
especialmente quanto a desintrusdo e a garantia do territdério Xukuru contra novas invasdes
(CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018).

A representatividade do caso, somada ao grau de inovacdo jurisprudencial que a sentenca
representa, tornam o caso digno de estudo aprofundado, especialmente quanto a sua
execucdo sdo muitos os desafios que a execugdo de uma sentenga sobre propriedade
coletiva pode trazer, especialmente quando chegar o momento de avaliar o cumprimento

das obrigacdes de fazer.

O presente trabalho tem por objetivo geral testar a aplicabilidade da metodologia de
monitoramento através de “indicadores” ao caso ‘“Povo Indigena Xukuru vs. Brasil”.
Segundo o Guia do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para a Construcdo de
Indicadores em Direitos Humanos (2012), um indicador €, simplesmente, uma informacao
capaz de revelar o estado ou nivel de um objeto, evento ou atividade. Um indicador em
direitos humanos, portanto, ¢ uma informacdo que pode nos dizer se o Estado esta ou nédo
cumprindo com uma dada obrigacdo em direitos humanos. Ao usar dos mesmos, podemos

monitorar de forma transparente, replicavel e aberta a criticas todas as etapas daquilo que,

Honduras; Comunidade Garifuna Trunfo de la Cruz e seus Membros vs. Honduras; Povos Kalifia e Lokono
vs. Suriname.

3 Vide: CONSELHO INDIGENAISTA MISSIONARIO. Assessoria de Comunicagdo. Povo Xukuru recebe
Indenizacdo do Governo ap6s Sentenca da CIDH que condenou o Estado por Violagdes de Direitos
Humanos. Publicado em 11 de fevereiro de 2020. Disponivel em: <https://cimi.org.br/2020/02/povo-
xukuru-recebe-indenizacao-do-governo-federal-como-sentenca-da-cidh-que-condenou-o-estado-por-
violacoes-de-direitos-humanos/>. Acesso em 05 de abril de 2020.



dentro da “eficacia”, chamamos de “cumprimento”: atoS que visem diretamente ao

adimplemento da obrigacao.

Nosso trabalho foi dividido em 02 (dois) objetivos especificos diferentes, representando

as etapas que devemos seguir para atingir o objetivo geral:

1. ldentificou os atributos daquelas obrigacfes que expressamente incidem sobre o
Brasil quanto a propriedade tradicional, em decorréncia do caso Povo Indigena

Xukuru vs. Brasil;

2. Desenhou, com base nas obrigagfes identificadas, um indicador capaz de medir o
cumprimento, pelo Estado Brasileiro, de uma ou mais obriga¢es contidas no

corpus juridico internacional, para com o povo indigena Xukuru.

O leitor familiarizado com o Sistema Interamericano e com o direito internacional
certamente estara se perguntando porque, para a miriade de obrigacdes que provavelmente
detém o Estado brasileiro para com o povo Xukuru, apenas um indicador foi criado. A
resposta € simples: trata-se de uma questdo de escopo. A construcdo de indicadores em
direitos humanos é trabalhosa, demanda tempo, esforco e uma quantidade consideravel de
laudas. Por isso, restringimos o objetivo de nossa pesquisa, imprimindo-lhe um caréater
exemplificativo: através da construcdo de nosso unico indicador, pretendemos demonstrar

que € possivel usar da metodologia neste caso especifico.

Isso ndo quer dizer que a pesquisa seja desprovida de impacto, ou tenha escopo
insuficiente. Pelo contrario: muitas vezes, quando se fala em indicadores objetivos, menos
¢ mais. Afinal o objetivo da metodologia é, justamente, simplificar informacdo eu, se
expressa em formato qualitativo, narrativo, mostrar-se-ia por demais complexa. Em ultima
anélise, a quantidade de obrigacBes a ser monitorado e o nimero de indicadores a serem
adotados dependem, principalmente, do contexto e dos objetivos da pesquisa. (ALTO
COMISSARIADO DAS NAQOES UNIDAS PARA 0OS DIREITOS HUMANOS, 2012,
p. 29).



A metodologia é simples: trata-se de uma pesquisa bibliografica (construcdo do
indicador),* visando subsidiar uma futura abordagem quantitativa, empirica (aplicacdo do

indicador). Reconhecemos os desafios em adotar uma tal abordagem:

1. Trata-se de uma metodologia de analise empirica, aplicada ao direito. O
Brasil, historicamente, privilegia na pesquisa em direito analises abstratas,
baseadas no método argumentativo ou filosofico, ndo empirico (EPSTEIN; KING,
2013, p. 8).

2. Trata-se de uma metodologia de andlise quantitativa, aplicada aos direitos
humanos. Por razdes bastante complexas, relacionadas a seu desenvolvimento
enquanto area do conhecimento, a pesquisa em direitos humanos tende a
privilegiar a metodologia qualitativa, baseada em narrativas, sobre a quantitativa,
articulada na forma de dados numéricos. Afinal, pode ser muito mais impactante
do ponto de vista politico contar a historia de “Fulano, que foi torturado de tal e tal
maneira por agentes do Estado” do que apresentar uma planilha com dados

numéricos sobre tortura. Pode ser muito mais acessivel, também.

Apesar disso, entendemos que a metodologia quantitativa também é util, e, atualmente,
tem seu potencial subutilizado tanto no direito como um todo quanto nos direitos
humanos. Em nossos tempos, o discurso politico se torna cada vez mais virulento e
baseado em crengas, ndo fatos. O discurso juridico, por sua vez, torna-se cada vez mais
politizado e instrumentalizado. Nesse sentido, pode ser extremamente revigorante tratar de
direitos humanos com base em dados objetivos, diretamente observaveis e replicaveis, que

além de tudo isso se articulam através de uma linguagem diferente daquela que as pessoas

4 Além da pesquisa bibliografica, o autor conduziu duas visitas in loco a Terra Indigena Xukuru, onde
acompanhou, nos anos de 2018 e 2019, a Assembleia Geral dos Xukuru (de 17 a 19 de maio de 2018 e de 17
a 19 de maio de 2019). Ademais, manteve didlogos informais com os professores Edson Silva, do
departamento de Histéria da UFPE e Simone Sayuri, do departamento de Engenharia Cartografica da UFPE.
Com o primeiro, tratou das origens historicas do povo Xukuru, da colonizagdo de seu territério e do processo
de reivindicacdo e retomada do territdrio tradicional. Com a segunda, tratou das possibilidades e desafios
trazidos pelo uso de Veiculos Aéreos N&o-Tripulados (VANTS) para 0 monitoramento de territérios
tradicionais. A ambos, deve o autor imensa gratidao pelas Uteis provocacées.



normalmente associam com essa area. E trabalhar pelo avanco desses direitos com base

em fatos, em fontes confiaveis e em valores diferentes, que podem atingir outras pessoas.

Quanto a divisdo do presente trabalho: o primeiro capitulo tratard& do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos, dos fatos do caso “Povo Indigena Xukuru vs.
Brasil” ¢ das reparacdes que em seu bojo foram determinadas. O segundo capitulo, por sua
vez, tratara do uso de indicadores para monitoramento do cumprimento de obrigacdes em
direitos humanos. O terceiro capitulo, por fim, objetiva determinar que obrigacfes do caso
“Povo Indigena Xukuru vs. Brasil” devem ser monitoradas, confeccionar um indicador
apropriado para tal e elaborar uma proposta de intervencdo que demonstre a viabilidade do

indicador escolhido.

1. SISTEMA INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS E O POVO
XUKURU

1.1. Sistema Interamericano de Direitos Humanos e Controle de

Convencionalidade

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos (“SIDH”) ¢ um 6rgdo independente da
Organizagdo dos Estados Americanos (“OEA”), que visa “consolidar neste Continente,
dentro do quadro das instituicdes democraticas, um regime de liberdade pessoal e de
justica social, fundado no respeito dos direitos essenciais do homem” (OEA, 1969). Seus
principais instrumentos séo a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos e diversos outros tratados elaborados
sobre temas especificos, que vdo desde Desaparecimentos Forcados (OEA, 1994a) a

protecdo da mulher e outros grupos minoritarios (OEA, 1994b).

E composta pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (“CmIDH”) e pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos (“CrIDH”). A Comissdo é um orgao politico-

juridico, que atua prioritariamente na promogao dos direitos humanos. Nos termos do art.



41 da Convencdo Americana, compdem suas atribuicdes: estimular a consciéncia sobre 0s
direitos humanos entre os povos das ameéricas; solicitar informacdes e formular
recomendagOes a estados-parte; preparar estudos e relatérios; prestar assessoramento em
direitos humanos aos estados-parte; atuar no sistema de peti¢des individuais, de acordo
com o papel que lhe foi conferido pela Convencdo e, por fim, apresentar um relatério
anual a Assembleia-Geral da OEA (BRASIL, 1992).

J& a Corte é um 6rgdo de natureza judicial, atuando prioritariamente com a protecao aos
direitos humanos. E competente tanto para julgar demandas levadas a cabo por individuos
(“pretensas vitimas”) contra Estados-Partes da Convencdo Americana quanto emitir
opiniBes consultivas, em resposta a perguntas formuladas por Estados-Parte sobre a
Convencdo Americana e os direitos 14 contidos. Os fundamentos de sua competéncia,
tanto contenciosa quanto consultiva, podem ser encontrados nos artigos 61 a 65 da

Convencao Americana.

A Corte e a Comissdo Interamericanas sdo independentes, mas tém relagdes mutuas: ndo
apenas sua atuacdo é complementar (promocao e protecdo devem andar sempre juntas),
como também todas as peti¢Oes individuais® que chegam a Corte devem, necessariamente,
passar pelo crivo prévio da Comissdo, que faz um exame de admissibilidade e de mérito.
Ressaltamos, contudo, que apenas a Corte € um 0rgao judicial — apenas as suas decisdes
sdo dotadas de “for¢a cogente”, aquelas da Comissdo tendo um carater meramente

“recomendatorio”.

O tramite de um caso perante a Comissao, contudo, segue um rito bastante proximo aquele
de processos judiciais. Embora a deciséo final ndo seja dotada de cogéncia®, ha producéo

de memorandos e provas, indicacdes de quais obrigacdes foram violadas e de como tais

> Rememoramos que Estados-Parte, ao contrario de individuos, podem submeter casos diretamente a Corte
Interamericana. Nos termos do art. 61.1 da Convencdo Americana.

® O termo “cogéncia” ¢ usado, em direito internacional, como sindnimo de uma das caracteristicas da norma
juridica: a obrigatoriedade. O descumprimento de uma norma ‘“cogente” engendra uma sangdo: a
responsabilidade internacional do Estado.



violacBes podem ser reparadas. O resultado ndo € uma sentenca, pois ndo ha jurisdicéo,
mas é estilistica e retoricamente muito semelhante a uma decisdo prolatada por uma corte.
Isso torna a Comissdo Americana um Orgao quasi-judicial, que serve de entrada para a

jurisdicéo da Corte Interamericana.

Apesar de suas diferencas, ambos os 0Orgdos, sdo responsaveis por garantir o fiel
cumprimento da Convencdo Americana. No ordenamento interno brasileiro, a
Convengao ¢ juridicamente qualificada como “tratado internacional de direitos humanos
anterior a Emenda Constitucional n°45”, o que lhe confere status supralegal, nos termos
do Recurso Extraordinario n® 466.343/SP (BRASIL, 2009a). Estando abaixo da
Constituicao Federal, mas acima da lei ordinaria, é evidente que a Convencao pode repelir
normas que, hierarquicamente inferiores, lhe sejam contréarias. Os efeitos sdo bastante
semelhantes aqueles de uma declaracdo de inconstitucionalidade: nulidade ex tunc da
norma infirmada.” Eis 0 motivo de a doutrina referir-se a técnica como controle de

convencionalidade, em analogia ao controle de constitucionalidade.

O controle de convencionalidade, contudo, surge primeiro no direito internacional. O caso
paradigmaético, no sistema interamericano, ¢ o Almonacid Arellano e outros vs. Chile, de
26 de setembro de 2006:

124. A Corte tem consciéncia de que 0s juizes e tribunais internos estdo sujeitos
ao império da lei e, por isso, sdo obrigados a aplicar as disposicfes vigentes no
ordenamento juridico. Mas quando um Estado ratifica um tratado internacional
como a Convencdo Americana, seus juizes, como parte do aparato estatal,
também estdo submetidos a ela, 0 que os obriga a velar para que os efeitos das
disposicdes da Convengdo ndo se vejam diminuidos pela aplicacdo de leis
contrarias a seu objeto e a seu fim e que, desde o inicio, carecem de efeitos
juridicos. Em outras palavras, o Poder Judiciario deve exercer uma espécie de
“controle de convencionalidade” entre as normas juridicas internas aplicadas a
casos concretos e a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos. Nesta
tarefa, o Poder Judiciario deve levar em conta ndo apenas o tratado, mas

" Tomamos nota, aqui, de uma diferenca marcante: se estdo previstas na Constituicdo Federal e na Lei
Ordinéria diversas hipéteses de modulacéo dos efeitos da decisdo que declara a inconstitucionalidade (ex.
art. 27 da Lei 9.868/99), essas ndo sdo expressamente previstas em sede de controle de convencionalidade.
Até porque, até 0 momento, no ordenamento brasileiro, apenas ha previsdo de controle de convencionalidade
in concretu, ressalvadas opinides divergentes, como em LIRA (2016).



também a interpretacdo que a Corte Interamericana, intérprete Gltima da
Convencdo Americana, fez do mesmo. (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOQOS, 2006) [grifos nossos]

A ideia tem base no art. 27 da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados,
internalizada pelo Brasil por meio do Decreto n° 7.030/2009 (BRASIL, 2009b). O artigo
estabelece, ipsis literis, que “[u]lma parte ndo pode invocar as disposices de seu direito
interno para justificar o inadimplemento de um tratado”. A ideia é estabelecer uma
separacdo entre direito internacional e direito interno: para aquele, este é apenas uma
questdo de fato, a ndo ser que juridicamente qualificado de outra forma.® Um Estado
pode escolher esquivar-se de suas obrigacdes internacionalmente adquiridas com base em

direito interno, mas incidird em responsabilidade internacional ao fazé-lo.

E importante ressaltar que a obrigacdo de efetuar controle de convencionalidade n&o
compreende somente o texto explicito da Convencdo Americana: abarca tambem a

interpretacdo que a Corte Interamericana, sua “intérprete Ultima”, faz do mesmo.

Antes de procedermos a andlise do caso “Povo Indigena Xukuru vs. Brasil”, bem como de
suas implicacbes em sede de controle de convencionalidade, uma ultima informacao:
segundo a Corte Interamericana, devem ser alvo do controle ndo apenas a Convencgédo
Americana, mas também outros tratados internacionais de direitos humanos que se
apliquem ao caso concreto. E por isso que a Corte, ao analisar a matéria indigena, aplica
frequentemente a Convengdo n° 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT)
como parametro interpretativo. Assim, por exemplo, no caso Povo Indigena Xukuru vs.

Brasil:

116. A jurisprudéncia desta Corte reconheceu reiteradamente o direito de
propriedade dos povos indigenas sobre seus territérios tradicionais e o dever de
protecdo que emana do artigo 21 da Convencdo Americana, a luz das normas
da Convencdo 169 da OIT e da Declaracdo das NagBes Unidas sobre os
Direitos dos Povos Indigenas, bem como os direitos reconhecidos pelos Estados
em suas leis internas ou em outros instrumentos e decisfes internacionais |,
constituindo, desse modo, um corpus juris que define as obrigaces dos Estados

8 Por exemplo, no caso de violagdes manifestas da competéncia para celebrar tratados, tais como
qualificadas pelo art. 46 da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados.



Partes na Convencdo Americana, em relacdo a protecdo dos direitos de
propriedade indigena. Portanto, ao analisar o contetido e alcance do artigo 21 da
Convencdo no presente caso, a Corte levara em conta, a luz das regras gerais de
interpretagdo estabelecidas em seu artigo 29.b, e como fez anteriormente, a
referida inter-relacdo especial da propriedade coletiva das terras para 0s povos
indigenas, bem como as alegadas gestdes que o Estado realizou para tornar
plenamente  efetivos  esses  direitos.  [grifos  nossos] (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018)

Isso ocorre devido ao comando do artigo 29.b da Convencdo Americana, que estipula
regras de interpretacao:
Artigo 29. Normas de interpretacéo

Nenhuma disposi¢do desta Convencgdo pode ser interpretada no sentido de:

b. limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade que possam ser
reconhecidos de acordo com as leis de qualquer dos Estados Partes ou de acordo
com outra convencdo em que seja parte um dos referidos Estados;

Devido a essa norma, todas as vezes em que interpreta um determinado artigo da
Convengdo Americana, a corte o faz levando em conta outros tratados internacionais de
direitos humanos que tenha ratificado o Estado-parte, de forma ndo deduzir da Convencao
Americana protecdo menor do que outros tratados porventura confiram a um mesmo
direito. Ao assim proceder, a Corte ndo controla diretamente a convencionalidade da
Convencdo n° 169 da OIT, apenas interpreta a Convencdo Americana de forma que as

obrigac¢des nessa contidas abarquem, também, aquelas aquelas da outra Convencéo.

N&o estranhe o leitor, portanto, que algumas obrigac6es inferidas pela Corte quanto ao
Brasil tenham sido fundamentadas com base em tratados alheios a Convencdo Americana.
Isso é consequéncia natural do regime de protecdo adotado pelo artigo 29.b da propria

Convengdo.

1.2. Fatos e Fundamentos do Caso Povo Indigena Xukuru vs. Brasil

O caso “Povo Indigena Xukuru vs. Brasil” foi julgado em 05 de fevereiro de 2018, em
sentenca que versou sobre excecdes preliminares, mérito, reparacdes e custas. O caso
havia sido apresentado a Corte pela Comissdo Interamericana em 16 de margo de 2016,

vindo do sistema de peti¢cdes individuais. Sabendo que a peticdo em 16 de outubro de
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2002, é possivel deduzir que o caso demorou mais de 15 (quinze) anos para ser julgado

pela Corte Interamericana.

Os Xukuru do Oroburd sdo o povo tradicional que habita a Terra Indigena Xukuru,
localizada entre os municipios de Pesqueira/PE e Pocao/PE. Sua luta pela delimitacéo,
demarcacao, titulacdo e desintrusdo de seu territorio € antiga, marcando 0s movimentos
sociais pernambucanos ja na década de 90. Foi entdo que se consagrou a figura do Cacique
Xicdo como uma das maiores liderancas indigenas do Brasil, capitaneando o processo de
“retomada” das terras tradicionais: através de acles sUbitas, mas meticulosamente
planejadas, os Xukuru “invadiam” terras de posseiros que ocupavam Seu territorio,
comecando por agueles pontos nodais da producdo econdmica latifundiaria e da repressao

as suas demandas.

O processo de retomada legal, contudo, ndo acompanhava na mesma velocidade a
retomada fisica dos territérios: o processo de demarcacdo da Terra Indigena Xukuru
arrastou-se por anos a fio, sendo concluido administrativamente apenas em 2001. Cacique
Xicéo jamais chegaria a ver demarcada a terra de seu povo: foi assassinado no final da
década de 90, possivelmente a mando de latifundiarios locais. Seu filho e sucessor,
Cacique Marcos, ainda ndo chegou a ver a terra desimpedida: judicialmente, ainda
persistem diversas demandas questionando a demarcacdo das terras e 0 processo de
desintrusdo de terceiros ndo indigenas (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2018). Isso sem falar na dificuldade da legislacdo autdctone brasileira em
reconhecer a propriedade coletiva para povos indigenas, jamais reconhecida no Cédigo
Civil, e muito menos na Constituicdo — essa reserva aos indigenas apenas o “usufruto

perpétuo” de suas terras, ficando a propriedade com a Unido, ou seja, com o Estado.

Esse processo atraiu desde cedo a atencdo do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos: ja em 1997 foi citado pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, em
cujas palavras o caso do Povo “Xukuru do Orugaba” (sic) exemplificava muito bem as
dificuldades que enfrentavam os indigenas para obter a demarcacdo de suas terras,

nominalmente, as dificuldades legais para obter o despejo de invasores de terras
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reinvidicadas. Essa dificuldade em obter o despejo, juntamente com a inadequacdo e
ineficacia do processo administrativo de demarcacéo das terras levariam o povo, em 2002,
a interpelar formalmente uma demanda perante a Comiss&o Interamericana (COMISSAQO
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2015).

Dezesseis anos depois, em 05 de fevereiro de 2018, a Corte Interamericana de Direitos
Humanos condenaria o Estado Brasileiro por violacbes aos artigos 8, 21 e 25 da
Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, na sentenca Povo Xukuru e seus
Membros vs. Brasil (CORTE INTERMAERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018).
A demora no processo de demarcacdo de terras teria levado o Estado brasileiro a violar o

direito desse povo a propriedade tradicional, assim como garantias de acesso a Justica.

No dispositivo da sentenga, a Corte estabeleceria explicitamente diversas reparagoes, que
0 Brasil tera4 de cumprir. Em outras palavras: devido as violagGes aos artigos 8, 21 e 25 da
Convencao Americana, a RepUblica Federativa do Brasil agora se encontra obrigada a

reparar o povo indigena Xukuru, além de fazer cessar quaisquer violacoes.

Os fatos do caso diziam respeito, principalmente, aquela etapa do processo demarcatério
que se desenrolou apds 10 de dezembro de 1998°, ao processo de desintrusdo de ocupantes
ndo indigenas, aos processos judiciais nos quais a terra indigena figurava como objeto do
litigio, apds 10 de dezembro de 1998, e as agressfes e ameacas que sofreu o povo

indigena.

Quanto ao processo demarcatorio: as etapas abrangidas pela jurisdicdo da Corte sdo as
ultimas — homologacao e registro da terra indigena. Em suma, cabia ao Presidente da
Republica declarar, via Decreto Presidencial, a existéncia de terra indigena na regiao,
extinguindo atos que tivessem por objeto o dominio, ocupacdo, posse ou propriedade
sobre aquela terra. A terra passaria, entdo, a pertencer a Unido, devendo ser registrada nos
30 (trinta) dias seguintes. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,

° Data em que o Brasil aceitou a jurisdi¢do da Corte Interamericana, nos termos de BRASIL (2002).
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2018). Na pratica, nao foi isso que aconteceu: homologada a terra em 30 de abril de 2001,
a FUNAI solicitou o registro do imével em 17 de maio de 2001. Devido a uma “acao de
suscitagdo de duvida” impetrada pelo oficial de registro, contudo, a titulacdo da terra

somente seria concluida em 18 de novembro de 2005.

O processo de desintrusdo dos ocupantes ndo-indigenas, por sua vez, ndo gozou de maior
celeridade: iniciado em 1989, s6 seria formalmente concluido em 2013, sendo que Varios
ex-ocupantes ainda ndo receberam suas indenizagdes. Dessas, a area mais litigiosa é
aquela conhecida como “Aldeia Caipe”, com aproximadamente 300 hectares, objeto de

trés processos diferentes?.

As agressdes e ameacas sofridas pelo povo indigena, por sua vez, sdo bem conhecidas: se
0 assassinato de Cacique Xicdo néo estava sob a competéncia rationae temporis da Corte.
Por outro lado, estava sob a competéncia da Corte qualificar a tentativa de homicidio
contra o Cacique Marquinhos, que resultou na morte de dois indigenas Xukuru que o
acompanhavam, assim como quaisquer agressdes e ameacas ocorridas apos 10 de
dezembro de 1998.

Ja no relatério de mérito elaborado pela Comissdo Americana era possivel ver o cerne do

litigio: violagbes ao artigo 21 da Convencdo Americana, em relacdo aos artigos 1.1 e 2 da

10 Os principais processos sdo: Processo 0002697-28.1992.4.05.8300 (Acdo de Reintegracdo de posse
ajuizada por representantes da familia Didier contra o Povo Indigena Xukuru); Processo 0812757-
50.2017.4.05.8300 (agdo de indenizacdo ajuizada por representantes da familia Didier contra a Unido e a
FUNAI, requerendo indenizagBes referentes ao valor da terra nua, as edificacBes acrescidas, culturas
agricolas e ao gado bovino); Processo 0801601-70.2016.4.05.0000 (acdo resciséria ajuizada pela FUNAI,
com a Unido e o Povo Indigena Xukuru como assistentes litisconsorciais, visando desconstituir coisa julgada
formada pela Acgdo de Reintegragdo de Posse). Ha também o Processo n°® 0002246-51.2002.4.05.8300
(impetrado por representantes da familia Petribd contra o Povo Indigena Xukuru, pede a anulagdo do
processo administrativo de demarcagdo, no tocante as terras pertencentes a essa familia). Neste dltimo
processo, contudo, j& ndo se discute a posse da terra, e sim indenizacgéo arbitrada em favor dos intrusos
ndo-indigenas, com base na auséncia de notificacdo quando do processo administrativo. Sobre o assunto,
vide: CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (2018, pontos 74 a 75 e 81 a 86).

Tudo isso permite inferir que ja ndo existe ameaca de reintegracdo quanto a Aldeia Caipe, que esta na posse
mansa e pacifica dos indigenas. O que se discute nos processos € a indenizacao a ser paga aos Didier, seu
montante e sobre que bens deve incidir.
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mesma Convencdo. Trata-se do direito a propriedade, especialmente a chamada

“propriedade tradicional”.!! Foram declarados violados, também, os artigos 8.1 e 25.1 da

Convencao, que dizem respeito ao devido processo legal — o primeiro, no que diz respeito

a celeridade do processo; o segundo, ao direito a um recurso simples e efetivo contra

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, como a maioria dos instrumentos e organizagdes
internacionais, ndo define explicitamente “propriedade tradicional” ou “propriedade indigena”. Desde seu
primeiro caso sobre a matéria, contudo, é possivel perceber que a protecdo a propriedade tradicional se esteia
na sobrevivéncia cultural e material a que tém direito os povos indigenas. Assim, no caso Comunidade
Mayagna (Sumo) Awas Tigni vs. Nicaragua:

No original:

149. [...] Entre os indigenas existe uma tradi¢do comunitéaria de propriedade
coletiva da terra, no sentido de que esta ndo pertence a um individuo, mas ao
grupo, a comunidade. Os indigenas, simplesmente por existirem, tém direito a
viver com liberdade em seus proprios territdrios; a estreita relagdo que mantém
com a terra deve ser reconhecida e compreendida como a base fundamental de
suas culturas, de sua vida espiritual, de sua integridade e de sua sobrevivéncia
econdbmica. Para as comunidades indigenas a relacdo com a terra ndo é
meramente uma questdo de posse ou produgdo, mas um elemento material e
espiritual, do qual devem gozar plenamente, inclusive para preservar seu legado
cultural e transmiti-lo as geragdes futuras. (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANQOS, 2001) [traduc&o livre]

149. [...] Entre los indigenas existe una tradicion comunitaria sobre una forma
comunal de la propiedad colectiva de la tierra, en el sentido de que la
pertenencia de ésta no se centra en un individuo sino en el grupo y su
comunidad. Los indigenas por el hecho de su propia existencia tienen derecho a
vivir libremente en sus propios territorios; la estrecha relacion que los indigenas
mantienen con la tierra debe de ser reconocida y comprendida como la base
fundamental de sus culturas, su vida espiritual, su integridad y su supervivencia
econdmica. Para las comunidades indigenas la relacién con la tierra no es
meramente una cuestion de posesion y produccion sino un elemento material y
espiritual del que deben gozar plenamente, inclusive para preservar su legado
cultural y transmitirlo a las generaciones futuras. (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2001)

A protecéo dessa relacdo persiste no caso Povo Indigena Xukuru e seus membros vs. Brasil:

115. A Corte recorda que o artigo 21 da Convencdo Americana protege o
estreito vinculo que os povos indigenas mantém com suas terras bem como com
Seus recursos naturais e com os elementos incorporais que neles se originam.
[...] Ao se desconhecer o direito ancestral dos membros das comunidades
indigenas sobre seus territorios, se poderia afetar outros direitos basicos, como o
direito a identidade cultural e a propria sobrevivéncia das comunidades
indigenas e seus membros. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANQOS, 2018) [grifos nossos]
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violagcbes. Ambas violacdes foram declaradas em relagdo ao artigo 1.1. Por fim, foi
declarado violado, também o artigo 5° da Convencdo, que assegura o direito a integridade

pessoal, também em relacdo ao artigo 1.1.

A Corte Interamericana, por sua vez, entendeu violados apenas o0s artigos 8, 21 e 25 da
Convencdo Americana, todos com relacdo ao artigo 1.1. Caiu a suposta violacdo ao artigo

5 identificada pela Comissdo. Cairam, também, as violacdes ao artigo 2.

As violagGes aos artigos 5, em relacdo ao artigo 1.1; e 21, em relacdo ao artigo 2, cairam
pelo mesmo motivo: falta de material probatério. Como relata a Corte, os representantes
das vitimas apresentaram extemporaneamente a maior parte da prova gquanto a essas
violacdes, ndo podendo as alegacdes serem acatadas (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2018).

As violagOes aos artigos 8 e 25, em relagdo ao artigo 1.1, foram declaradas com base na
inefetividade do processo de demarcacdo, titulacdo e resolucdo dos processos judiciais. As
violagdes ocorreram, principalmente, devido a excessiva demora em finalizar os processos
de delimitacdo, demarcacdo, titulacdo e desintrusdo da terra indigena. Para isso, a Corte
usou de quatro critérios, bastante presentes em sua jurisprudéncia: a complexidade da
matéria; o grau de atividade das partes; a conduta do Estado e o possivel dano que a

demora provocaria na situacdo juridica dos interessados.’? Com excecao da complexidade

12 Os critérios foram usados pela primeira vez para analisar a efetividade (celeridade) de um processo
administrativo de delimitacdo, demarcacdo e titulagdo de terras indigenas no caso Comunidade Indigena
Yakye Axa vs. Paraguai:

65. [...] Em segundo lugar, compete a Corte analisar a eficacia do remédio
mencionado, o que implica examinar, inter alia, o respeito ao principio da
razoavel duracdo do processo. Para tanto, a Corte rememora que, para
determinar a razoabilidade do prazo em que se desenrola um processo, é preciso
levar em conta trés elementos: a) a complexidade do assunto, b) o grau de
atividade processual do interessado e c¢) a conduta das autoridades judiciais.
(CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2005) [traducéo
livre]

No original:
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do processo de desintrusdo,*® a Corte considerou que todos os fatorem militavam em prol

do povo Xukuru.

Por fim, a violagdo ao artigo 21, em relagdo ao artigo 1.1, foi declarada com base na falta
de seguranga juridica que provocou a mora na desintrusdo de ocupantes ndo indigenas.
Em outras palavras: mesmo quando, finalmente, os indigenas tiveram seu territorio
titulado, encontraram dificuldade em exercer seu direito a propriedade coletiva, pois

ocupantes ndo-indigenas o obstavam. Nos termos da sentenca:

161. Por outro lado, como foi estabelecido anteriormente, o processo de
demarcacao e titulacdo e a resolucdo das acBes judiciais interpostas por terceiros
demoraram excessivamente, ndo foram efetivos, nem garantiram seguranca
juridica ao povo Xucuru. Além disso, embora seja certo que 0 processo
administrativo em suas diversas etapas se encontra estabelecido na legislacdo
brasileira, fica evidente que ndo surtiu os efeitos para os quais foi concebido,

65. [...] En segundo término, compete a la Corte analizar la efectividad del
mencionado recurso, lo que implica examinar, inter alia, el respeto al principio
del plazo razonable. Para ello, la Corte recuerda que para determinar la
razonabilidad del plazo en el que se desarrolla un proceso es preciso tomar en
cuenta tres elementos: a) complejidad del asunto, b) actividad procesal del
interesado  y c¢) conducta de las autoridades judiciales. (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2005)

O critério “possivel dano a situacdo juridica dos interessados”, por outro lado, s6 apareceria pela primeira
vez, em um caso relativo a propriedade tradicional, no caso Comunidade Indigena Xakmok Kasek vs.
Paraguai, no 8133:

A Corte tomou em conta quatro elementos para determinar a razoabilidade do
prazo: i) a complexidade do assunto, ii) a conduta das autoridades, iii) a
atividade processual do interessado e iv) o impacto na situacdo juridica da
pessoa envolvida no processo. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANQOS, 2010) [traducdo livre]

No original:

La Corte ha considerado cuatro elementos para determinar la razonabilidad del
plazo: i) complejidad del asunto, ii) conducta de las autoridades, iii) actividad
procesal del interesado y iv) afectacion generada en la situacion juridica de la
persona involucrada en el proceso. (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOQS, 2010) [grifos nossos]

13 Apesar de asseverar que esse fator normalmente militaria em favor do Estado quanto a desintrusdo —
processo inerentemente complexo e custoso — a Corte ainda assim considerou injustificavel a mora de 28
anos para retirar ocupantes ndo-indigenas. Pesou especialmente para a Corte o fato de processo permanecer
parado, sem justificava alguma, durante repetidos espacos de tempo. (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2018).
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isto é, garantir que o povo Xucuru tenha confianca plena de exercer
pacificamente seus direitos de uso e gozo de seus territérios tradicionais . A
juizo do Tribunal, apesar de que somente seis ocupantes ndo indigenas
permanecam vivendo dentro do territério indigena, e de que 45 ex-
ocupantes ndo tenham recebido sua indenizac¢éo, enquanto o povo Xucuru
ndo tenha seguranca juridica para exercer plenamente seu direito de
propriedade coletiva, as instdncias nacionais ndo terdo sido completamente
efetivas em garantir esse direito. Esse fato ndo constitui uma constatacéo
limitada no momento de emissdo da presente Sentenca, mas também leva
em consideracéo os quase 19 anos, de 10 de dezembro de 1998 até esta data,
em que a inefetividade do processo implicou um agravo direto ao direito de
propriedade do Povo Indigena Xucuru. Desse modo, a Corte considera que a
violagdo desse direito ocorre ao ndo ser ele garantido efetivamente e ao ndo se
prover seguranca juridica. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANQOS, 2018) [grifos nossos]

Chamou especialmente a atengdo da Corte o fato de que o Estado brasileiro sequer sabia

guantos ocupantes haviam sido desintrusados, quando isso aconteceu, ou qual o montante

da indenizacdo:

155. A esse respeito, o Estado afirmou que a reocupagdo da maior parte do
territorio pelo Povo Indigena Xucuru teve lugar entre 1992 e 2012. No entanto,
o Estado ndo especificou em que periodos ou de que forma ocorreu a
recuperacgéo de cada parcela. O Estado tampouco apresentou prova de qual foi o
processo de retirada das 624 ocupagbes cadastradas, ou de como foi esse
processo. Por conseguinte, a Corte considera que as acgOes executadas pelo
Estado ndo foram efetivas para garantir o livre gozo do direito de propriedade
do Povo Indigena Xucuru. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANQOS, 2018)

A conclusdo que tiramos desse fato sera crucial ao determinarmos a obrigacdo a ser

monitorada: a inseguranca juridica que a Corte identificou como atentatoria ao artigo

21 decorre, também de uma inseguranca de fato. O problema ndo é apenas que o

Estado desconhece quais areas sdo juridicamente propriedade da Unido — € que a

Republica Federativa do Brasil desconhece quem ocupa de fato o territério, desde

quando e de forma.

Quanto as violagdes aos artigos 1.1 e 2, uma breve digresséo: o leitor atento terd percebido

ue todas a violacOes foram declaradas “com relacdo a” pelo menos um desses dois
Y

artigos. 1sso acontece pois, na visdo da Corte, esses artigos sdo de carater geral, e indicam
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os tipos de obrigacdo que contraem os Estados-parte.’* Vejamos a literalidade dos

mesmos:

Artigo 1. Obrigacéo de respeitar os direitos

1. Os Estados Partes nesta Convencdo comprometem-se a respeitar os direitos e
liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda
pessoa que esteja sujeita a sua jurisdicdo, sem discriminacdo alguma por motivo
de raca, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou de qualquer outra
natureza, origem nacional ou social, posicdo econdmica, nascimento ou
qualquer outra condicdo social.

[]
Artigo 2. Dever de adotar disposicGes de direito interno

Se 0 exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 1 ainda ndo
estiver garantido por disposicdes legislativas ou de outra natureza, os Estados
Partes comprometem-se a adotar, de acordo com as suas normas constitucionais
e com as disposicdes desta Convencgdo, as medidas legislativas ou de outra
natureza que forem necessarias para tornar efetivos tais direitos e liberdades.

14 Assim, ja no caso primeiro caso contencioso efetivamente julgado pela Corte, Velasquez Rodriguez vs.

Honduras:

No original:

164. O artigo 1.1 é fundamental para determinar se uma violacdo dos direitos
reconhecidos pela Convencdo pode ser atribuida a um Estado-Parte. De fato, o
dito artigo confere aos Estados-Partes os deveres fundamentais de respeitar e
garantir, de tal modo de todo menosprezo aos direitos contidos na Convengéo
que possa ser atribuido, segunda as regras de direito internacional, a acéo ou
omissdo de qualquer autoridade publica, constitui um fato imputavel ao Estado,
que ocasiona sua responsabilidade, nos termos previstos pela Convencéo.
(CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 1988) [traducdo
livre]

164. El articulo 1.1 es fundamental para determinar si una violacién de los
derechos humanos reconocidos por la Convencién puede ser atribuida a un
Estado Parte. En efecto, dicho articulo pone a cargo de los Estados Partes los
deberes fundamentales de respeto y de garantia, de tal modo que todo
menoscabo a los derechos humanos reconocidos en la Convencion que pueda
ser atribuido, segun las reglas del Derecho internacional, a la accion u omision
de cualquier autoridad publica, constituye un hecho imputable al Estado que
compromete su responsabilidad en los términos previstos por la misma
Convencién. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
1988)

A obrigacdo contida no artigo 2 da Convengdo Americana assumiria maior importancia com o
desenvolvimento da doutrina do controle de convencionalidade, no j& citado Almonacid Arellano e outros
vs. Chile (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2008).
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O primeiro diz respeito as obrigacdes de respeitar e garantir. “Respeitar” significa que o
Estado deve abster-se de acbGes que possam reduzir o nivel de aproveitamento de um
determinado direito por uma determinada populagéo. “Garantir” significa que o Estado
deve organizar seu aparato juridico e tomar medidas para evitar que particulares violem os
mesmos direitos. Ambos conceitos podem ser encontrados ainda na primeira decisdo em
sede de jurisdicdo contenciosa da Corte Interamericana: o caso Velasquez Rodriguez vs.
Honduras®® (CORTE INTERMARICANA DE DIREITOS HUMANOS, 1988). O mesmo
artigo contém, em seu trecho final, uma obrigacdo transversal de nao-discriminacéo,

quanto aos direitos contidos na Convencao.

O artigo 2, por sua vez, diz respeito ao dever de adotar disposicGes de direito interno que
possam assegurar o cumprimento dos direitos contidos na Convengéo. E uma norma que

esta estritamente relacionada a obrigacdo de efetuar o controle de convencionalidade.

Ou seja: ao fazer cair as violagbes ao artigo 2, a Corte deixou de reconhecer ao Estado
brasileiro qualquer obrigacdo de alterar sua legislacdo interna, no tocante a propriedade
tradicional. Entendeu que os peticionarios ndo conseguiram provar como as normas
contidas no ordenamento brasileiro prejudicariam seu acesso a propriedade tradicional,

seja material ou procedimentalmente. Literalmente:

166. Com base nas consideragdes acima, esta Corte considera que ndo dispde de
elementos para determinar que norma poderia estar em conflito com a
Convencdo e, muito menos, como essa eventual norma impactou, de maneira
negativa, 0 processo de titulagdo, reconhecimento e desintrusdo do territdrio
Xucuru. Por conseguinte, a Corte conclui que o Estado ndo é responsavel pelo
descumprimento do dever de adotar disposicGes de direito interno, estabelecido
no artigo 20 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, em relacdo ao
artigo 21 do mesmo instrumento. (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANQS, 2018)

Em outras palavras: a legislacdo interna brasileira seria suficiente para assegurar ao povo
indigena Xukuru o exercicio do direito de propriedade coletiva. Teria sido apenas ineficaz.

Por mais que seja questionavel tal decisdo, tendo em vista uma leitura sistematica da

15 Supra, nota 14.



19

jurisprudéncia da Corte,'® ha uma decisdo, que forma coisa julgada internacional para o

Estado brasileiro e o povo Xukuru. Isso deve ser levado em conta ao escolhermos o tipo

de obrigacdo a ser monitorada. Devido as limitagbes do presente trabalho, nosso

universo de estudo é composto apenas por obrigacdes explicitadas pela Corte, embora

outras possam existir, em decorréncia do corpus juridico internacional.

1.3. As Reparagdes Determinadas pela Corte Interamericana

16 No caso Povo Saramaka vs. Suriname, por exemplo, a Corte Interamericana considerou inconvencional
que o Estado do Suriname garantisse apenas a posse perpétua do territério indigena, sem outorgar ao povo

Saramaka a propriedade:

No original:

116. Em dltima instancia, o Estado expressou seu compromisso de “melhorar a
codificacdo atual do sistema de direito a terra de povos tribais e indigenas”. O
Presidente do Suriname designou, para tanto, em 2006, um comité de experts.
Ainda assim, na presente data, no sistema legal do Estado ainda néo reconhece o
direito & propriedade dos membros do povo Saramaka quanto a seu territrio,
apenas lhes outorga um privilégio ou permissao de uso e ocupagdo das terras, a
discricionariedade do Estado. Por esse motivo, a Corte considera que o Estado
ndo cumpriu com seu dever de tornar efetivos, em nivel interno, os direitos a
propriedade do povo Saramaka, em conformidade com o artigo 21 da
Convencéo, cominado com os artigos 2 e 1.1 do mesmo diploma. (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2007) [traducéo livre]

116. En udltima instancia, el Estado ha expresado su compromiso de "mejorar la
codificacion actual del sistema de derechos a la tierra de los pueblos tribales e
indigenas”. El Presidente de Surinam design6, a tal efecto, un comité de
expertos en el afio 2006 para que traten esta cuestion. Sin embargo, a la fecha, el
sistema legal del Estado sigue sin reconocer el derecho a la propiedad de los
miembros del pueblo Saramaka en relacion con su territorio, sino que sélo les
otorga un privilegio o permiso de uso y ocupacién de las tierras a discrecion del
Estado. Por esta razdn, la Corte considera que el Estado no ha cumplido con su
deber de hacer efectivo, a nivel interno, los derechos a la propiedad de los
miembros del pueblo Saramaka de conformidad con el articulo 21 de la
Convencién, en relacion con los articulos 2 y 1.1 de dicho instrumento.
(CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2007)

O sistema é extremamente parecido com o brasileiro, cuja Constituicdo prescreve:

Art. 231. [omissis]

§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e
dos lagos nelas existentes. (BRASIL, 1988) [grifos nossos]
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A Corte Interamericana de Direitos Humanos tornou-se conhecida por sua doutrina
diferenciada quanto as reparacdes. Enquanto a Corte Europeia de Direitos Humanos, por
exemplo, tende a ser mais comedida nas medidas que determina, preferindo a
compensacdo financeira, proliferam na Corte Interamericana garantias de ndo-repetigdo
bastante diversas. 1sso se deve a diferencas marcantes entre a atuacdo de ambas as Corte,
desenvolvidas ao longo de anos de praxis: enquanto a Corte Interamericana prefere julgar
poucos processos de forte representatividade, com predominio de litigdncia estratégica,
sua contraparte Europeia admite um numero mais expressivo de lides, com carater

marcadamente individual.*”

A diversidade de medidas reparatorias concedidas pela Corte Interamericana levou
diversos doutrinadores a tentar classifica-las. Segundo Carina Calabria, que adotaremos
como referéncia, sdo seis 0s tipos de reparacdo que reconhece a Corte: satisfacao;
restituicdo; compensacédo; garantias de ndo repeticdo; reabilitacdo e a obrigacédo de

investigar, processar e punir (quando apropriado).

Satisfacdo significa reparacdo de danos ndo-pecuniarios, morais, através de obrigacOes de
fazer de carater simbdlico. Sdo exemplos: construcdo de monumentos e locais de
memoria, realizacdo de atos publicos para reconhecer as violacBes, publicacdo das

sentencas.

Restituicdo significa reestabelecimento, na medida do possivel, do status quo ante, dos
direitos que foram violados. Exemplos: libertacdo de pessoas presas ilegalmente,

devolucédo da coisa confiscada em desacordo com a Convencdo. Para 0os povos indigenas,

17 Sobre o escopo original da Corte Europeia de Direitos Humanos, enquanto 6rgdo de litigancia
preeminentemente individual, e como isso comecou a mudar: SADURSKI, 2009. Sobre o Sistema
Interamericano de Direitos Humanos e o carater estratégico e estrutural de sua atuagdo: CARDOSO, 2012.

18 A presente classificacdo pode ser encontrada em declaracdes da préopria Corte. Sobre isso, por exemplo, o
Informe Anual de 2012 tem uma longa secéo, da pagina 13 & 20, que CALABRIA, Carina (2017) cita ipsis
literis. Vide: CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (2012, p. 13-20).
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essa é talvez a principal forma de reparacdo, ja que envolve a reintegracdo na posse de

terras ancestrais.

Compensacéo significa, na impossibilidade de restituicdo, garantir alguma espécie de

pagamento, em dinheiro ou espécie, a titulo de “danos materiais” ou “danos morais”.

Garantias de nado-repeticdo significam obrigacGes de fazer que visam impedir que a
violacdo se repita no futuro. Tém um carater marcadamente abrangente, ja que seu intento
é atacar violagOes estruturais. Sao as reparacdes pelas quais a Corte é mais conhecida. Sdo
exemplos: treinamento em direitos humanos para agentes do Estado, obrigacéo de realizar

alteracdes legislativas, obrigacao de implementar politicas pablicas.

Reabilitacéo significa medidas destinadas a garantir as vitimas o atendimento médico e
psicologico de que necessitam para reconstruir seus “projetos de vida™®, ap0s as
violagBes. Alguns incluem aqui, ainda, a concessdo de bolsas de estudo para vitimas de

violacdes.

Por fim, a obrigacdo de investigar, processar e punir (quando apropriado) significa o
dever de estabelecer a verdade dos fatos; e, quando cabivel, imputd-los aos seus
responsaveis, garantindo, através da pena, que ndo voltem a se repetir. Esse tipo de
obrigacdo é especialmente presente em casos que envolvem revisdo de leis de anistia,
como “Gomes Lund e outros vs. Brasil” e “Vladimir Herzog vs. Brasil” (CALABRIA,
2017).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos determinou, na sentenca do caso “Povo

Indigena Xukuru vs. Brasil”, seis reparagdes diferentes, sendo uma em carater subsidiario

19 A Corte tem, no conceito de “projeto de vida”, uma de suas inovagdes normativas mais importantes.
Essencialmente, violagBes impactam a autonomia das vitimas, na medida em que retiram sua vida do curso
natural e planejado, impedem o sujeito de determinar o préprio destino, descarrilhando seu “projeto de
vida”. A Corte leva isso em conta ao estabelecer reparacfes que efetivamente impactem a vida dos afetados.
Sobre isso: SCHAFER e MACHADO (2013).
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(a ser cumprida apenas caso impossivel uma reparacdo especifica). Dessas, cinco geram

algum tipo de obrigacéo para o Estado brasileiro.?® Sdo elas:

l. Publicar sentencga, no prazo de seis meses a partir da notificacdo da sentenca.
O resumo oficial da sentenca deveria ser publicado no diario oficial, enquanto
a integra deveria estar disponivel em sitio eletrénico por pelo menos 01 (um)

ano (reparacéao);*

Il. Destinar U$1.000.000,00 (um milhdo de dolares americanos) a um fundo
desenvolvimento comunitario voltado ao povo indigena Xukuru, no prazo de
até 18 (dezoito) meses apds a notificacdo da sentenca. O destino do fundo

deveria ser decidido pelo proprio povo indigena (compensacgao).?

I1l.  Garantir que o direito de propriedade do povo indigena Xukuru sobre a
totalidade de seu territorio, impedindo qualquer tipo de invasdo, interferéncia
ou dano por parte de agentes do Estado ou de terceiros (garantia de nao-

repeticéo);?

IV.  Garantir a desintrusdo® do territério do povo indigena Xukuru, em prazo nao
superior a 18 (dezoito) meses ap6s a notificacdo da sentenca (restitui¢ao); %

20 A sexta reparacdo, fixada no Ponto Resolutivo n® 7 da sentenca, é a prolagdo da sentenca em si como
forma de reparacdo. Tem cardter absolutamente satisfatdrio. A Corte repete essa clausula de estilo em todas
as suas sentencas, por considerar que, ao proferir sua sentenca, ja confere alguma forma de satisfacdo as
vitimas, por declarar a existéncia das violagdes que sofreram. Esse Ponto Resolutivo ndo gera, per se,
nenhuma obrigacdo para o Estado brasileiro.

21 Ponto resolutivo n° 10 da Sentenca.
22 ponto Resolutivo n° 11 da Sentenca.
23 Ponto Resolutivo n° 8 da Sentenca.

24 “Desintrusdo” em portugués, ou “saneamiento” em espanhol significa garantir a posse direta (nos termos
da sentenca, “uso, gozo e dominio”) de uma terra com a qual um povo mantenha lagos de ancestralidade e
sobrevivéncia, através da retirada fisica de posseiros ndo-indigenas. Envolve, também, garantir que a terra
indigena esteja livre de gravames em nome de terceiros ndo indigenas. Sdo dois os casos da Corte
Interamericana cujo principal objeto foi a desintrusdo: “Povo Indigena Xukuru vs. Brasil” e “Comunidade
Garifuna de Punta Piedra e seus Membros vs. Honduras”. Deste tltimo, destacamos o0 seguinte ponto, quanto
a defini¢ao de “desintrusio”, ora “saneamiento”:
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a. Em carater subsidiario, caso, por motivos objetivos e fundamentados, nao
seja material e legalmente possivel restituir ao povo Xukuru uma parcela
do seu territorio, oferecer ao povo indigena terras alternativas, que sejam,
simultaneamente: contiguas, de igual ou melhor qualidade fisica, livres de
qualquer vicio (formal ou material) e devidamente tituladas em seu nome.

(obrigacdo subsidiaria de compensacao).?

A Corte também determinou, no Ponto Resolutivo n® 9, que o Estado efetuasse os
pagamentos pendentes de indenizagdes por benfeitorias realizadas por terceiros de boa-fé.
Consideramos, contudo, que esta obrigacdo diz respeito, justamente, a terceiros ocupantes
do territdrio, e ndo ao povo indigena per se: muitos dos que ainda ndo foram indenizados

jando ocupam o territério.

181. Tendo em vista o anterior, a Corte reitera a obrigacdo do Estado de garantir
0 uso e gozo efetivos do direito a propriedade indigena ou tribal, para o qual
pode-se adotar diversas medidas, entre elas a desintrusdo. Nesse sentido, para 0s
fins do presente caso, o Tribunal entende que o saneamento consiste em um
processo do qual deriva a obrigacdo do Estado de remover qualquer tipo de
interferéncia sobre o territdrio em questdo. Especificamente, se realizard
através da posse plena do legitimo proprietario e, caso procedente ou
acordado, através da indenizacao de benfeitorias e reassentamento dos terceiros
ocupantes, a fim de que a Comunidade de Punta Piedra possa exercer de forma
pacifico o uso, gozo e dominio de sua propriedade coletiva. (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2015) [traducéo livre]

No original:

181. En vista de todo lo anterior, la Corte reitera la obligacion del Estado de
garantizar el uso y goce efectivo del derecho a la propiedad indigena o tribal,
para lo cual pueden adoptarse diversas medidas, entre ellas el saneamiento. En
este sentido, para efectos del presente caso, el Tribunal entiende que el
saneamiento consiste en un proceso que deriva en la obligacién del Estado
de remover cualquier tipo de interferencia sobre el territorio en cuestion.
En particular, se realizara a través de la posesion plena del legitimo
propietario y, de ser procedente y segin lo acordado, mediante el pago de
mejoras y la reubicacion de los terceros ocupantes, a fin de que la Comunidad
de Punta Piedra pueda hacer uso y goce pacifico y efectivo de su dominio pleno
de la propiedad colectiva. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOQOS, 2015) [grifos nossos]

25 Ponto Resolutivo n° 9 da sentenga.

% Ponto Resolutivo n° 9 da sentenga.



24

Além disso, no Ponto Resolutivo n® 11, foi determinado o pagamento de US$10.000,00
(dez mil dolares americanos) aos representantes das vitimas, a titulo de custas. Preferimos
ndo incluir esta medida entre as reparacGes por considera-la destinada aos representantes
das vitimas (aqueles responsaveis por sua representacao perante o SIDH), e ndo as vitimas

per se.

Embora parecam semelhantes, as obrigacdes citadas nos pontos (I11) e (1V) séo diferentes
em seus objetivos. Garantir que os integrantes do povo Xukuru “ndo sofram qualquer tipo
de invasdo, interferéncia ou dano”, tal como consta no Ponto Resolutivo n° 8, significa
impedir novos atentados a posse direta da propriedade pelo povo indigena. E, portanto,

~ %

uma garantia de ndo-repeticdo. Ja “concluir o processo de desintrusdo” do territorio
significa fazer cessar violagOes atuais e persistentes ao uso e gozo da propriedade pelo

povo Xukuru. Trata-se de uma medida de restituigéo.

Expostas, em termos gerais, as reparacdes concedidas pela Corte Interamericana,

passemos a uma breve discussao sobre o uso de indicadores em direitos humanos.

2. MONITORAMENTO DE DECISOES INTERNACIONAIS ATRAVES DE
INDICADORES EM DIREITOS HUMANOS

Um dos aspectos mais desafiadores para aqueles que estudam e trabalham com jurisdicdes
internacionais de direitos humanos é garantir a chamada eficacia das decis@es. Isto é: uma
vez dispostas reparagdes por uma jurisdi¢do internacional, quem garante que suas

determinac@es serdo cumpridas? A que sanc¢des esta sujeito o Estado?

Ja é de longa data a critica ao direito internacional, de que suas normas, por nao virem
acompanhadas de um sistema unificado de sangdes juridicas semelhante aquele
encontrado em direito interno, seriam desprovidas de eficacia, ou até mesmo do carater de
norma, por ndo serem “obrigatorias”. Assim, por exemplo, Shaw (2003), expondo o

pensamento de John Austin:
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Na virada do século dezenove, o fil6sofo inglés John Austin elaborou uma teoria
do direito baseada na nocdo de um soberano que emite comandos, baseados em
sangBes ou puni¢des. JA que o direito internacional ndo se encaixava nessa
definicdo, foi relegado a categoria de “moralidade positivada™. Tal conceito foi
criticado por simplificar demais, ou até confundir a natureza do direito em uma
sociedade, e por exagerar o papel da sancdo no sistema, ao liga-la a toda e
qualquer regra.?” (p. 3) [traducdo livre]

Se boa parte dos autores, inclusive o proprio Shaw (2008, p. 5) reconhece como
superficial esta critica — afinal, a ameaca de uso da forca, por si sO, ndo sustenta
ordenamento juridico algum — € preciso reconhecer a existéncia de um certo “desafio da
eficacia” em direito internacional. Como, afinal, assegurar que sejam cumpridas as

decisbes prolatadas por jurisdi¢des internacionais?

Uma eventual resposta se torna ainda mais dificil quando nos deparamos com a Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Por conta do carater sistematico de muitas das
violacdes que analisa, e do tipo de reparacdo que concede essa Corte — frequentemente,
obrigacdes de fazer complexas, de carater estrutural — é frequentemente dificil avaliar se
suas decisdes estdo sendo ou ndo cumpridas. Qual o prazo razoavel, por exemplo, para que
um Estado implemente medidas legislativas complexas? Deve-se avaliar o adimplemento
através de uma analise das politicas publicas implementadas (obrigacdo de meios) ou por

seu resultado (obrigacédo de fins)? Qual o papel das vitimas na avalia¢do?

Por conta da complexidade do regime interamericano de reparacfes, € comum que a
doutrina reconheca limitagdes na maioria dos estudos sobre a eficacia da Corte.

Abordagens tradicionais seriam simplesmente insensiveis a algumas sutilezas do processo

27 No original:

At the turn of the nineteenth century, the English philosopher John Austin
elaborated a theory of law based upon the notion of a sovereign issuing a
command backed by a sanction or punishment. Since international law did not
fit within that definition it was relegated to the category of 'positive morality".'
This concept has been criticised for oversimplifying and even confusing the true
nature of law within a society and for overemphasising the role of the sanction
within the system by linking it to every rule. (SHAW, 2003, p. 3)
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de internalizacdo dessas decisdes, que ndo € levado a cabo de forma uniforme, muito

menos por um Estado monolitico.?

Reconhecendo o0s desafios que implica monitorar o cumprimento de decisOes
internacionais sobre direitos humanos, uma nova abordagem tem se difundido nos Gltimos
tempos: o uso de indicadores. Segundo o Alto Comissariado das Nac¢Ges Unidas para os

Direitos Humanos (2012), um indicador é:

[Uma] informagdo especifica sobre o estado ou a condi¢cdo de um objeto,
acontecimento, atividade ou resultado, que possa ser relacionado com normas e
padrbes de conduta em direitos humanos; que reflitam e digam respeito a
principios e questdes em direitos humanos; e que possam ser usados para medir
e monitorar a promocgdo e a implementacdo de direitos humanos.?® (p. 16)
[traducéo livre]

Ainda segundo 0 mesmo guia, 0 uso de indicadores em direitos humanos fornece uma
forma concreta e pratica de medir o adimplemento de obrigac6es internacionais. Sao Uteis

para a avaliar o progresso do obrigado, identificar pontos que carecem de melhoras e

28 E este 0 problema, por exemplo, de estudos como aquele levado a cabo por BASCH et al. (2010). Os
autores compilaram os resultados das diversas “Resolucdes de Supervisdo” elaboradas pela Corte
Interamericana, classificando as reparacBes por tipo e grau de cumprimento (cumprimento total,
cumprimento parcial e ndo-cumprimento). Embora o estudo dé uma boa visdo panoramica de como a propria
Corte enxerga o cumprimento de suas decisdes, é incapaz de responder perguntas mais profundas, como:
qual o impacto do cumprimento de determinada reparacdo numa dada sociedade? Os resultados alcancados
foram aqueles esperados? Ou ainda, no caso do cumprimento parcial: o Estado esta tentando implementar a
reparacdo? O processo de implementacdo estd sendo eficaz/eficiente? Uma abordagem baseada em
indicadores poderia ajudar a responder essas perguntas, especialmente se aliado a uma boa abordagem
qualitativa.

Além disso, permitem a producdo de dados independentes, capazes de falsear (ou ndo) as conclusdes da
Corte, e subsidiar futuras Resolugdes de Supervisdo. Isso é de importancia capital, dadas as limita¢Oes
financeira e de pessoal, das quais padece cronicamente a Corte: 0o monitoramento da Corte depende, em
larga medida, dos esforgos da sociedade civil local, que Ihe fornece dados. O uso de indicadores objetivos
por um sistema de monitoramento independente, portanto, tende a enriquecer o monitoramento realizado
pela Corte.

29 No original:

[S]pecific information on the state or condition of an object, event, activity or
outcome that can be related to human rights norms and standards; that addresses
and reflects human rights principles and concerns; and that can be used to assess
and monitor the promotion and implementation of human rights (ALTO
COMISSARIADO DAS NAGCOES UNIDAS PARA 0OS DIREITOS
HUMANOS, 2012, p. 16)
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formular politicas puablicas adequadas. Fornecem um complemento interessante as
narrativas vagas, fortemente baseadas em valores que contém os tratados, j& que
expressam obrigacdes em uma linguagem mais palatdvel aqueles que desenham e
implementam politicas publicas. (ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS
PARA OS DIREITOS HUMANOS, 2012, p. 2).

Indicadores tém sido mais utilizados para monitorar 0 cumprimento de direitos
econdmicos, sociais e culturais. Assim, por exemplo, FELNER (2008), que criou em seu
trabalho um modelo metodoldgico para a aplicagdo de indicadores a direitos econdémicos

sociais e culturais, com especial foco na educacao.

Quando se trata de povos indigenas e seu direito a propriedade tradicional, por outro lado,
a maioria dos trabalhos, mesmo a nivel de monitoramento, prefere uma narrativa
qualitativa, sem que haja coleta e sistematizacdo de informacdo com base em indicadores
quantitativos. Assim, por exemplo, CUNHA e SOUZA (2018). Isso ndo é errado: o
trabalho citado cumpre muito bem o objetivo de fornecer informacdes globais e
sistematicas sobre o acesso a propriedade tradicional por povos indigenas em Pernambuco.
Demonstra, contudo, a necessidade de trabalhos que possam fornecer instrumentos de

monitoramento aprofundado, quanto a situacdes especificas, como a dos Xukuru.

Estabelecida a importancia do uso de indicadores no caso concreto, passemos a uma

pergunta de ordem prética: como construir um indicador?

Para tanto, certa parte da doutrina indica uma certa classificagdo, como ponto de partida
para a utilizacdo de indicadores. Dividem-nos em trés tipos distintos: estruturais, de

processo e de resultado.

Indicadores estruturais sdo aqueles que representam a base normativa para um dado
direito em um determinado Estado. Incluidos estéo, por exemplo, a ratificacdo de tratados
internacionais de direitos humanos, a criagdo de marcos regulatorios internos e a
existéncia, ou ndo, de instituicdes responsaveis por monitorar o cumprimento de

determinado direito. Em matéria de propriedade tradicional, sdo exemplos de indicadores
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estruturais, quanto ao Brasil: o marco normativo estabelecido pelo art. 231 da
Constituicdo; a existéncia de 6rgdos como a FUNAI, e suas atribuicdes; as obrigactes
estabelecidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos no caso Povo Indigena

Xukuru vs. Brasil, com base na Convencdo Americana.

Indicadores de resultado, por sua vez, indicam um determinado grau de aproveitamento
a que se deseja chegar, quanto a um determinado direito. Sdo exemplos de indicadores de
resultado, quanto a propriedade coletiva: “X% do territério sob efetivo controle do povo

indigena”; ““"X% do territorio efetivamente demarcado”.

Indicadores de processo, por fim, medem a passagem das obrigacGes estabelecidas em
indicadores estruturais para as metas (desejos) medidas através de indicadores de
resultado. S&o exemplos de indicadores de processo, quanto a propriedade tradicional:
“valor monetario destinado a desintrusdo de terras e indenizacgdo de seus ocupantes de boa-
fé”; “numero de fiscais alocados para prevenir invasdes a um determinado territdrio

indigena”.
Nesse sentido, DE SCHUTTER (2010):

Indicadores em direitos humanos podem medir: (a) se um determinado Estado
ratificou 0s instrumentos internacionais relevantes, adaptou seu arcabouco
normativo e estabeleceu mecanismos institucionais para melhorar o
adimplemento de um dado direito (indicadores estruturais); (b) se um
determinado Estado tomou as medidas apropriadas e comprometeu 0s recursos
necessarios para garantir a implementacgdo e a efetividade de um determinado
direito (indicadores de processo); e (c) se um determinado Estado foi bem
sucedido em seus esforcos para conferir efetividade a um dado direito
(indicadores de resultado).®° (p. 480) [tradug&o livre]

30 No original:

Human rights indicators can measure (a) whether a State has ratified the relevant
international instruments, adapted its regulatory framework, and set up the
institutional mechanisms, that should improve compliance with the right
(structural indicators); (b) whether a State has taken the policy measures, and
made the necessary budgetary commitments, to ensure effective implementation
of the right (process indicators); and (c) whether a State is succeeding in its
efforts to realize the right (outcome indicators). (DE SCHUTTER, 2010, p. 480)
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Esta descricao é reiterada pelo ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA
DIREITOS HUMANOS (2012, p. 33-41), que enfatiza também a necessidade de
desenvolver indicadores que reflitam obrigacOes transversais a todas as outras, como néo-
discriminagdo, transparéncia, devido processo legal e participacdo politica. INGEMAN e
CARVALHO (2010, p. 116-122) igualmente avalizam esta classificacdo, enfatizando a
necessidade de medir-se tanto obrigacdes de meios como de resultados, especialmente

quando se fala em direitos econdmicos, sociais e culturais.

Partindo dessa classificagéo, a doutrina desenvolve diferentes percursos que deveria seguir
0 investigador, ao construir seu arsenal de indicadores. Em qualquer caso, contudo, atente-
se ao ensinamento de FELNER (2008) sobre a diversidade de atores que poderiam usar

estatisticas, e a importancia de estabelecer um publico-alvo:

[O] uso de ferramentas quantitativas também seria diferente entre um governo
comprometido em integrar os principios de direitos humanos a suas politicas
publicas e uma ONG de direitos humanos que promova campanhas de
mobilizacdo, a qual estaria mais interessada em expor e, talvez, “indicar e
envergonhar” governos indispostos a adotar politicas em consonancia com as
suas obrigagdes de direitos humanos.

Assim, o ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA DIREITOS
HUMANOS (2012, p. 76-86) adota um esquema trifasico para a construcdo de

indicadores:

l. Identificar atributos de um dado direito, ou seja, decompor um direito (ex.
propriedade tradicional) em diferentes obrigacdes (delimitar; demarcar; titular;

garantir a posse; respeitar a posse...);
. Selecionar indicadores, prestando atencdo em dois fatores:

a. Ha uma ordem légica a ser seguida: indicadores estruturais devem ser
selecionados primeiro, pois refletem o grau de comprometimento do
Estado para com as obrigagdes que adquiriu. Em seguida, selecionam-se
indicadores de processo, refletem como o Estado pode avancar no

adimplemento de suas obrigacdes, na medida de seu comprometimento.
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Por fim, sdo escolhidos indicadores de resultado, que refletem objetivos

a serem alcancados.

b. Deve haver forte encadeamento l6gico entre indicadores estruturais, de
processo e de resultado, de forma que um seja consequéncia intuitiva do

outro.®!
. Contextualizar indicadores com a realidade local.

LANDMAN e CARVALHO (2010, p. 32), por outro lado, tentam desenvolver um
esquema mais abrangente, que englobe o processo de criagdo desde 0s primeiros
momentos. Para 0s autores, o processo comeca pelo estabelecimento de um pano de
fundo conceitual, vago e tedrico. Em seguida, sistematiza-se os conceitos em uma forma
mais operacional, capaz de ser posteriormente reduzida a medidas. O terceiro passo é
confeccionar indicadores que reflitam os conceitos sistematizados. Por fim, se

necessario, compara-se resultados que tenham unidades de medida comuns.

Por fim, para FELNER (2008), trata-se de um processo dividido em trés fases:

[...] em primeiro lugar, utilizar dados quantitativos para identificar privacées
econdmicas e sociais e disparidades de resultado, a partir da perspectiva das
obrigagdes essenciais, da implementacdo progressiva e da ndo-discriminagao;
em segundo lugar, analisar as principais determinantes destes resultados a fim
de que sejam identificadas as respostas em termos de politica publica que
possam ser razoavelmente esperadas do estado; e, em terceiro lugar, utilizar
dados quantitativos em conjunto com elementos qualitativos para avaliar em que
medida privacdes, disparidades e auséncia de avancos podem ser atribuidas a
fracassos anteriores de politicas adotadas pelo governo.

Entendemos que o modelo de LANDMAN e CARVALHO (2010) é, na verdade, uma
tentativa de sistematizar um processo que ja é de fato seguido por pesquisadores. E
simplesmente uma explicacdo e aplicacdo do método de raciocinio dedutivo. Nesse

sentido, ndo contém nenhuma prescricéo realmente Gtil sobre como elaborar indicadores.

31 por exemplo: o ordenamento juridico garante a posse perpétua dos povos indigenas sobre seu territorio
tradicional (indicador estrutural); o Estado desloca recursos para demarcacdo de territérios tradicionais
(indicador de processo); reduz-se o nimero de invasdes em territdrios tradicionais (indicador de resultado).
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FELNER (2008), por outro lado, ao constroi um modelo direcionado a direitos
econdmicos, sociais e culturais; mas adaptavel a direitos civil e politicos. Observe-se que
segue basicamente trés passos: identificar um problema; identificar de que forma o Estado
poderia razoavelmente responder a esse problema; identificar em que medida o problema é

resultado de a¢cdes ou omissbes do Estado.

Ocorre que a énfase nesse ultimo passo, que é semelhante ao nexo causal exigido para
responsabilizacdo do Estado, pode ndo ser apropriada aos objetivos e limitagbes do
presente trabalho. Lembremos que, no caso do Povo Xukuru, ja ha responsabilidade
internacional estabelecida e ja se conhece que medidas o Estado tem que tomar para
evitar novas violacdes. Isso compromete a utilidade do modelo de FELNER (2008), ja que
0 monitoramento passa a ser apenas uma questdo de avaliar se o Estado esta cumprindo ou

ndo com obrigacgdes pré-estabelecidas, para lidar com violagdes ja conhecidas.

Seria preferivel um esquema mais pratico, que evitasse falhas frequentemente presentes
em trabalhos como 0 nosso, e fosse simultaneamente um pouco mais flexivel quanto a
seus objetivos. Este aparenta ser o caso com a obra do ALTO COMISSARIADO DAS
NACOES UNIDAS PARA DIREITOS HUMANOS (2012), de acordo com seus objetivos
explicitos (p. 4).

3. CONSTRUINDO INDICADORES CAPAZES DE MONITORAR O
CUMPRIMENTO DA SENTENCA “POVO INDIGENA XUKURU VS.
BRASIL”

3.1. Que Obrigacgdes Monitorar?



32

Foram cinco® as reparacOes determinadas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos
contra o Brasil, capazes de gerar algum tipo de obrigacdo do Estado para com 0 povo
indigena Xukuru. Devido aos objetivos do presente trabalho, serd preciso, em primeiro
lugar, determinar aquelas que s&o compativeis com monitoramento através de indicadores.

Assim definimos compatibilidade:

a. A criacdo de indicadores pode trazer informacdo nova ao monitoramento;

ou

b. A criacdo de indicadores pode reorganizar informacdo antiga, de forma a

facilitar sua interpretacao.

A aplicacdo do critério (1) permite excluir do presente trabalho as seguintes reparacdes:
publicacdo da sentenca e compensacdo financeira. Isso porque ambas séo
incompativeis com o uso de indicadores. A publicacdo da sentenca por se tratar de uma
obrigacdo demasiadamente simples, que, alias, ja foi cumprida.®® O uso de indicadores,

portanto, ndo traria a tona nenhuma informacédo nova.

A compensacao financeira, por sua vez, deve ser excluida. Afinal, o Unico indicador a ser
elaborado, nesse caso, diria respeito ao montante financeiro ja pago/a ser pago ao povo

Xukuru. Isso indica que, talvez, mais dados pudessem ser obtidos através de uma

%2 Rememoramos que uma das obrigacdes possui carater subsidiario: oferecer ao povo indigena terras
alternativas, caso absolutamente impossivel proceder a desintrusdo de uma parcela de seu territério.

3 0O resumo oficial e a integra da sentenca podem ser conferidos em: MINISTERIO DA MULHER, DA
FAMILIA E DOS DIREITOS HUMANOS. Sentenga CIDH: Caso do Povo Indigena Xukuru e seus
Membros vs. Brasil. Disponivel em: <https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2018/julho/sentenca-cidh-
caso-do-povo-indigena-xucuru-e-seus-membros-vs-brasil>.  Publicada em: 05.07.2018. Acesso em
02.11.20109.

A publicagdo do resumo no Diario Oficial da Unido ocorreu em 13.09.2018. Vide: BRASIL (Ministério dos
Direitos Humanos). Portaria n° 301, de 06 de setembro de 2018. Brasilia: D.O.U. (Diario Oficial da
Unido). Edicdo 177, Se¢do 01, Pagina 107. Publicada em 13.09.2018. Disponivel em:
<http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/40731783/do1-2018-09-13-
portaria-n-301-de-6-de-setembro-de-2018-40731592>. Acesso em 02.11.2019.

Quanto a publicacdo em outros meios, consulte-se CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS (2019).
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abordagem qualitativa, que narrasse o processo de execucdo da reparacdo monetaria, até
porque, o pagamento de indenizacBes estipuladas pela Corte Interamericana ndo é
regulamentado em lei, tendo carater fortemente ad hoc. Geralmente se d& via Decreto ou
Lei, destinados a garantir o pagamento estipulado num caso especifico.3*

Cumpre ressaltar, alias, alguns aspectos sobre o cumprimento pelo Estado brasileiro da
obrigacao de pagar. O adimplemento da obrigacdo se deu de forma inovadora: 0 montante,
no valor de US$1.000.000,00 (hum milh&o de délares americanos) foi pago diretamente a
comunidade indigena, na pessoa da associa¢do que a representa. O povo indigena tera de
prestar contas sobre o uso do dinheiro, e garantir a execucdo de acordo com um “Plano de
Atividades para a Utilizacdo dos Recursos do Fundo de Desenvolvimento Comunitario”,
mas o dinheiro estd nas mdos da comunidade.®® Isso ndo é usual no adimplemento de
obrigacdes de pagar em causas que, decididas pela CrIDH, eventualmente tenham cunho
coletivo, com comunidades inteiras afetadas: o rotineiro, nesses casos, era usar de um

fundo estatal para afetar os recursos a coletividade. Um estudo qualitativo poderia ser

34 Nesse sentido, COIMBRA (2013), analisando o cumprimento das sentencas prolatadas até entdo, quanto a
compensacéo:

Comeca-se, entdo, pelas medidas menos problematicas: as medidas de
indenizacdo e as de publicacdo, ja que sdo as mais cumpridas. Ambas estdo
previstas em todos o0s casos, exceto no caso Nogueira de Carvalho e outros vs.
Brasil que, por ter sido objeto de arquivamento, ndo resultou em condenagao
para o Estado do Brasil. No caso Ximenes Lopes vs. Brasil, a Corte IDH
declarou cumpridas as medidas de indenizacdo e de publicacdo na primeira
supervisao de sentencga (Resolucdo de 2 de maio de 2008). No caso Garibaldi vs.
Brasil, também houve declaracdo expressa do cumprimento. No caso Escher e
outros vs. Brasil, apesar de a Corte IDH ndo ter se pronunciado expressamente
sobre o pagamento das indenizacgdes, ele foi efetuado, vide decreto 7.158/10.
Por fim, no caso Gomes Lund e outros vs. Brasil, que igualmente ndo foi alvo de
uma declaracdo expressa de cumprimento, houve o pagamento de indenizacGes,
inclusive em fase anterior a sentenca, materializado na Lei 9.140/95, medida
valorizada pela Corte IDH ao impor apenas algumas complementacdes a essas
indenizagcdes. Quanto ao dever de publicar trechos da sentenca, também ha
predominéncia do cumprimento das medidas.

% Supra, nota 3. Vide, também os pontos 4 a 7 de CORTE INTERAMRICANA DE DIREITOS
HUMANOS (2019).
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extremamente proveitoso ao descobrir que arranjos informais condicionaram a adoc¢éo de

uma forma inusual de adimplemento.

Restam duas reparacGes passiveis de monitoramento: a desintrusdo das terras e a

protecdo contra novas invasoes.

Inicialmente, pensamos que seria preciso escolher entre elas, com base no grau de
aproveitamento de nossa metodologia. A pergunta era: “qual reparacdo mais se

beneficiaria de um monitoramento com base em indicadores?”.

Acreditamos que a escolha seria necessaria pois, embora as reparaces pudessem parecer
similares em seu conteudo (garantia do uso e gozo da terra), existiriam diferencas
marcantes quanto a forma de cumprimento pelo Estado, o que geraria diferencas no
monitoramento de ambas. Afinal, a desintruséo faz parte do procedimento legal previsto
no Decreto 1.775/96. Sendo realizada nos marcos de um procedimento legal, seria
possivel acompanhar seu avanco através de documentos oficiais, como estudos das
ocupacdes prévias e montantes destinados a indeniza¢Ges. O mesmo ndo aconteceria com
a prevencao de novas invasoes, que, por falta de acompanhamento do Estado, seriam mais

dificeis de monitorar.

Além disso, embora ndo tenham anuéncia dos Xukuru, sdo poucos 0s posseiros ainda
incrustados na Terra Indigena. Haja pessoas com histérico de conflitos agrarios
reclamando uma porcéo de 300 hectares do territério Xukuru,* sdo os indigenas quem a

ocupam esse trecho no presente momento, e a maioria dos posseiros Sdo pequenos

% Trata-se da familia Didier, que detém um total de 300 hectares de terra. Embora 0 montante seja
consideravel, consideramos que a desintrusdo dessa terra ndo é, em carater principal, extremamente
interessante do ponto de vista de monitoramento através de indicadores: como a terra € titularizada e alvo de
um processo judicial, é relativamente facil acompanhar o processo através da narrativa de seus atos. Dados
como extensdo territorial litigiosa, montantes financeiros e histdrico da lide podem ser facilmente obtidos
através da leitura dos autos. Contudo, como restard evidente logo abaixo, 0 uso de indicadores pode
mostrar-se proveitoso para monitorar desintrusdes, se assumir carater complementar, para obter dados que
ndo aparecem no bojo dos processos.
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proprietarios. No total, ndo passam de 06 (seis) ocupantes, ocupando 07 (sete) glebas.
(CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018, ponto 102).

Seria mais proveitoso, portanto, investir tempo e recursos monitorando a diligéncia do

Estado Brasileiro em prevenir novas invasoes.

No decorrer da pesquisa, contudo, nos deparamos com uma circunstancia de fato
interessante: a politica indigenista brasileira quanto ao povo indigena Xukuru é
frequentemente destinada “para Didier ver™’. Permitimo-nos o trocadilho com a
expressao popular “para inglés ver”, pois ¢ bastante representativo dos fatos: decisdes
oficiais sdo tomadas, podendo até ir de encontro aos interesses dos Xukuru. Permanecem,
contudo, sem eficacia material, o Estado indisposto a fazer frente a resisténcia dos
Xukuru. Assim, por exemplo, com a reintegracdo de posse da Aldeia Caipe, concedida
pelo Judiciario, mas jamais executada: preferiram os autores o ajuizamento de acédo

indenizatoria.

As consequéncias de tais fatos para nossa pesquisa sdo claras: qualquer monitoramento
qualitativo das desintrusdes precisa ser complementado através de indicadores
quantitativos, capazes de gerar informacdo sobre o que efetivamente teve eficacia
material. Uma decisdo do Estado pode apresentar-se como grande revés para 0s Xukuru,
“reintegrando” centenas de hectares a intrusos. Na pratica, contudo, € possivel que nem
um centimetro de terra saia das maos dos indigenas, sua posse permanecendo mansa e

pacifica.

Seria produtivo, portanto, utilizar indicadores para monitorar o fiel cumprimento das

seguintes obrigacdes:

I Garantir que o direito de propriedade do povo indigena Xukuru sobre a

totalidade de seu territorio, impedindo qualquer tipo de invaséo, interferéncia

37 Os Didier sdo uma familia tradicional em Pesqueira/PE. Até as “retomadas”, estava em sua posse o lote
onde se localiza a Aldeia Caipe, com 300 hectares. Até hoje, o trecho é o mais juridicamente disputado da
Terra Indigena Xukuru.
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ou dano por parte de agentes do Estado ou de terceiros (garantia de nao-

repeticao);

. Garantir a desintrusdo do territério do povo indigena Xukuru, em prazo ndo

superior a 18 (dezoito) meses apds a notificacdo da sentenca (restituicao);

Ademais, como restara demonstrado pouco adiante, os indicadores escolhidos podem ser
usados para monitorar ambas obrigagdes, em decorréncia da metodologia sugerida para

coleta de dados.

3.2. Que Indicadores Utilizar?

Para criar um indicador o ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS
DIREITOS HUMANOS (2012) recomenda as seguintes etapas: primeiro construir
indicadores estruturais, em seguida indicadores de processo, por fim, com base em ambos,
confeccionar indicadores de resultado. J& discutimos esta metodologia no ponto 11l do

presente trabalho, momento no qual também definimos cada um dos conceitos.

A ordem metodoldgica, contudo, talvez precise ser levemente alterada. 1sso porque, gracas
a decisdo da Corte Interamericana que monitoramos, ja dispomos de indicadores

estruturais e de resultado.

Os indicadores estruturais sdo, justamente, as obrigacdes que planejamos monitorar,
contidas na sentenca. Na mesma sentenca, a Corte também prescreve resultados:
conclusédo completa do processo de desintrusdo, no prazo de 18 (dezoito) meses, a contar
da notificacdo da sentenca; garantia, de maneira imediata, do territrio do povo indigena
Xukuru contra toda e qualquer invasdo, interferéncia ou dano, por parte de particulares ou
agentes do Estado. Esses resultados, em respeito a decisdo da Corte, devem ser tomados

como indicadores.

Por outro lado, € possivel medir o cumprimento de uma obrigacdo de duas formas: direta

ou indiretamente.
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Indicadores diretos sdo dados a partir dos quais é possivel inferir de forma Obvia
informacdes sobre o cumprimento de uma obrigacdo. Por exemplo: um aumento no
indicador “numero de execuc¢des extrajudiciais cometidas por ndo-indigenas contra
indigenas, em territorio tradicional”, demonstra que o Estado ndo estd cumprindo sua

obrigacao de garantir o direito a vida de povos tradicionais.

Indicadores indiretos, por sua vez, sao indicios. Embora ndo se prestem a deducdes
imediatas sobre o cumprimento de uma obrigacdo, sdo especialmente Uteis quando é muito
dificil ou impossivel medir o adimplemento através de indicadores diretos. Por exemplo:
se um Estado ndo dispuser de informacGes confiaveis sobre invasdes em terras indigenas,
é possivel medir o cumprimento da obrigacdo de garantir o dominio de povos indigenas
sobre seu territorio tradicional através de um indicador indireto, como “numero de
execucdes extrajudiciais cometidas por ndo-indigenas contra indigenas, em territério

tradicional”.3®

38 Uma boa definigdo de “indicador indireto” pode ser encontrada em ALTO COMISSARIADO DAS
NACOES UNIDAS PARA OS DIREITOS HUMANOS (2012):

Indicadores por Procuracéo (Indicadores indiretos). Referem-se ao objeto de
forma indireta. Por exemplo, através de estatisticas sobre a proporcdo de
mulheres em parlamentos, pode-se medir a participacdo de mulheres nos
assuntos de interesse publico. Ha diversas razdes que podem levar ao uso de
indicadores indiretos: por exemplo, caso 0 objeto ndo possa ser medido
diretamente, caso consista em uma questdo sensivel, como renda ou sexo seguro
ou caso seja demasiadamente caro coletar informagdes sobre o indicador direto.
Um bom indicador indireto leva em conta tanto a confiabilidade dos dados como
0s esforgos e recursos necessarios para obté-los. (p. 173) [tradugo livre]

No original:

Proxy indicators (or indirect indicators). Refer to the subject of interest in an
indirect way. For example, using statistics on the proportion of women in
parliaments to assess women’s participation in public affairs. There are several
reasons for working with proxy indicators: the subject of interest cannot be
measured directly or it can but it is a sensitive issue such as income or safe sex
and it may not be cost-effective to collect information on the actual indicator. A
good proxy indicator has to weigh the reliability of the information and the
efforts/resources needed to obtain the data. (p. 173)

Note-se que o érgdo das NacOes Unidas se refere a esse tipo de indicador como “proxy indicator”, em
portugués “indicador por procuragdo”, denominagao que preterimos em favor de “indicadores indiretos”.
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Perceba-se: a depender da obrigacdo, um mesmo indicador pode ser considerado direto ou
indireto. Além disso, indicadores indiretos, embora indiciarios, podem ser bastante Uteis,
especialmente quando lidamos com sistemas relativamente isolados. Assim, em
territério no qual habitam apenas povos indigenas cagadores-coletores, é seguro assumir
gue um aumento acentuado no desmatamento foi causado por invasores nao-indigenas,

portanto, decorreu de uma violacéo ao direito de ter garantida a propriedade tradicional.

No caso do povo indigena Xukuru, é mais produtivo recorrer a indicadores indiretos.
Isso porque, devido a definicdo que encontra no Cadigo Civil Brasileiro, a posse ¢ dificil
de medir diretamente. E possivel medir diretamente apenas algumas de suas

manifestacdes externas, como o desempenho de atividade econémica.

Explica-se: no Cddigo Civil Brasileiro, a posse encontra-se definida no art. 1.196:
“Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum
dos poderes inerentes a propriedade” (BRASIL, 2002). A definicdo é semelhante aquela
adotada por Rudolf von Ihering: corpus, ou seja, exteriorizagdo do dominio através do
exercicio de algum dos atributos da propriedade. O animus, ou “vontade de possuir como
dono” tido por alguns como elemento essencial da posse considera-se implicito no
exercicio de poderes inerentes a propriedade como se dono fosse, ou seja, na conduta:
affectio tenendi. (SILVA; BONITO; DIAS, 2017).

A posse, que, nos termos da Constituicdo, em terras indigenas, serd exercida em usufruto

perpétuo pelos indigenas, distingue-se em posse direta e indireta:

Art. 1.197. A posse direta, de pessoa que tem a coisa em seu poder,
temporariamente, em virtude de direito pessoal, ou real, ndo anula a indireta, de
quem aquela foi havida, podendo o possuidor direto defender a sua posse contra
o indireto.

Ha&, portanto, evidentes dificuldades em medir a posse direta de forma imediata e

quantitativa, embora sua existéncia seja relativamente facil de constatar:

l. Como medir a exata extensdo da posse direta? Em momento comega o
exercicio de algum dos poderes da propriedade, e até que ponto devemos

considerar que se estende?
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Il. Como medir a exata intensidade da posse direta? Que dados objetivos podem

ser tomados como reveladores de um dado nivel de uso, gozo ou disposi¢do?

Diante dessas dificuldades, consideramos que qualquer indicador que proponhamos na
verdade serd apenas indireto. Ndo medira diretamente a extensdo ou a intensidade de
posse, apenas medirda um determinado dado objetivo, que revele com uma boa margem de
seguranca que a terra ali € ocupada e ndo esta sob pelo dominio dos possuidores de direito
(indigenas).

Ainda assim, acreditamos que os indicios que porventura meca nosso indicador indireto

serdo bastante confiaveis. Argumentamos nesse sentido com base em trés razdes:

Um. As atividades econdmicas desempenhadas ilegalmente em territério Xukuru sao
facilmente identificaveis, visiveis a olho nu. Historicamente, ocupantes ndo-indigenas do

territorio Xukuru, praticaram a agricultura e, especialmente, a pecuéria bovina.*

% Nesse sentido, é representativo o pedido elaborado pelos autores do processo n° 0812757-
50.2017.4.05.8300, julgado em 14 de novembro de 2018 pelo juizo da 282 Secdo da Justica Federal de
Pernambuco. Trata-se, justamente, da acdo ajuizada pelos Didier, visando obter indenizagdo pela terra nua,
benfeitorias e semoventes localizados na “Fazenda Caipe”, hoje, “Aldeia Caipe”, incrustrada em territorio
Xukuru:

Requerem, assim, a indenizacdo pela terra nua, no valor de R$ 5.393.853,00
(cinco milhdes, trezentos e noventa e trés mil, oitocentos e cinquenta e trés
reais), pelas benfeitorias e culturas agricolas, no valor de R$2.485.650,00 (dois
milhdes, quatrocentos e oitenta e cinco mil, seiscentos e cinquenta reais), e pelo
gado bovino, no valor de R$3.133.002,00 (trés milhGes, cento e trinta e trés mil
e dois reais), totalizando R$11.012.505,00 (onze milhdes, doze mil e quinhentos
e cinco reais).

Igualmente, ARAUJO (2019), que, em sua tese de doutoramento, diz:

Historicamente, a criagdo de gado bovino esteve associada a ocupagdo do
agreste e sertdo nordestino desde tempos coloniais. E se constituiu como uma
opcdo de meio de vida bastante presente na regido. Devido a importancia
histérica da atividade, voltarei em outros momentos do texto em questfes
relacionadas. No momento, destaco que ao se reportar aos fazendeiros, é
necessario também chamar atencdo de como a atividade pecuarista foi um fator
continuado de desestabilizacdo da rede de posses. E que pode continuar a
representar ameacas para o periodo pds-demarcacao. (p. 167)
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Dois. A populagédo do territorio é relativamente pequena: aproximadamente 7.726 (sete
mil setecentos e vinte e seis) indigenas, conforme reconhece a Corte Interamericana de
Direitos Humanos (2018). Por conta disso, aqueles que se reconhecem e sdo reconhecidos
como indigenas sdo facilmente identificaveis — todos se conhecem, de alguma forma,

especialmente dentro de uma mesma aldeia.

Trés. Os principais posseiros ja foram identificados, quanto a sua identidade e territério.
Segundo os Xukuru, sdo eles que mais colocam em risco seu direito a propriedade
tradicional. E seguro assumir, portanto, que a maior parte das possiveis violacoes
possivelmente viria de pessoas ja seguramente identificadas como ndo-indigenas, em

epicentros conhecidos.

Com base no argumento (Um), aduzimos que um indicador indireto que se baseie em
atividade econémica seria mensuravel, poderia ser medido. Com base no argumento
(Dois), aduzimos que o estado do conjunto “atividades economicas desempenhadas por
indigenas no territorio Xukuru” pode ser facilmente conhecido a qualquer momento, caso
haja duvida sobre a natureza de alguma atividade. E possivel, em caso de duvida, “tirar a
teima”; o pertencimento de um elemento ao conjunto ¢ testavel. Por fim, com base no
argumento (Trés), aduzimos que um indicador indireto baseado na atividade econémica
seria pratico: como ja conhecemos 0s possiveis epicentros de violagbes, € possivel

delimitar areas de especial interesse para 0 monitoramento.

Resta, portanto, apenas um indicador de processo a construir, que sera indireto e tomara
por base a atividade econdmica desempenhada no territério. Como estipulado no ponto
IV.A, seu objetivo deve ser fornecer dados quantitativos sobre novos atentados a posse do
povo Xukuru; bem como produzir dados quantitativos sobre o processo de desintruséo,

capazes de complementar uma abordagem qualitativa. Sugerimos o seguinte: “Area, em

Na mesma obra, o autor apresenta detalhes de como a agricultura entrelagava-se com a pecudria no agreste
nordestino, especialmente no caso do povo Xukuru: culturas como tomate (para venda a terceiros) e
milho/feijao (para consumo pessoal) (p. 192-195).



41

hectares, ocupada por atividades agropecuarias ou extrativistas desempenhadas por nao-

indigenas”.

3.3. Uma Proposta de Intervencdo: Vantagens e Desvantagens no Uso de
Veiculos Aéreos Nao-Tripulados (VANTS).

Com base no indicador proposto, em favor do qual ja argumentamos, tentaremos, agora,
esbocar uma proposta de monitoramento, capaz de produzir dados de forma estavel e
frequente. Ao fazé-lo, temos por objetivo tanto demonstrar a viabilidade do indicador
escolhido; quanto lancar a ideia a comunidade cientifica, estimulando a producédo de

novas pesquisas e projetos, que tenham por base o indicador que aqui construimos.

Desenvolver uma tal proposta se faz ainda mais necessario considerando que a Corte
Interamericana determinou o pagamento de U$1.000.000,00 (hum milhdo de ddlares
americanos) ao povo indigena Xukuru, como coletividade. O montante é consideravel, e
estara largamente a disposic¢éo do povo: como frisamos, foi pago diretamente a associacao
que os representa. Embora haja um plano de execucao acordado com o Estado, o dinheiro

pertence aos Xukuru, e ndo a Unido.*

Idealmente, uma parte da verba seria destinada a garantir o cumprimento das demais
reparacOes determinadas pela Corte, como as que ora utilizamos como indicadores
estruturais. Especialmente as garantias de ndo-repeticdo precisam ser objeto de atencéo,
pois seu adimplemento ainda é desafiador no SIDH, especialmente quanto a povos
indigenas. Nas palavras de CALABRIA (2017):

Nas condicdes atuais, a implementacéo de reparacdes envolvendo o direito [de
povos indigenas] & terra permanece insuficiente. A maior contribui¢do da Corte
[Interamericana de Direitos Humanos] quanto ao direito de povos indigenas a
propriedade tradicional reside nas camadas de observancia, aplicacdo e
fortalecimento, como resultado do uso de sua jurisprudéncia apor outros
tribunais e litigantes.

40 Supra, notas 3 e 35.
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Nos casos concretos, Estados tém resistido a permitir que direitos dos povos
indigenas prevalecem sobre outros interesses. (p.162) [traducdo livre]*

O monitoramento das garantias de ndo-repeticdo determinadas no caso do povo Xukuru
pode se mostrar ainda mais desafiador, dada a dificuldade de coletar dados através dos
métodos mais usuais. Quando ha suspeita de que a posse de um povo indigena esteja
ameacgada, ndo € justo exigir-lhes que adentrem territorio hostil para medir
exatamente em quantos hectares esta sendo desempenhada atividade econémica. Eis
o principal desafio no uso do indicador proposto.

Diante deste ébvio empecilho, chegamos a seguinte conclusdo: grandes desafios exigem

solucdes ousadas, ndo sendo a resignacdo uma escolha cabivel.

Se ndo é viavel coletar dados com 0s pés no chdo, uma alternativa é criar asas, através do
uso de Veiculos Aéreos Nao-Tripulados (VANTS). Popularmente conhecidos como
“drones”, ja existem relatos de povos indigenas que os utilizam para as mais diversas
atividades. Um estudo pioneiro de suas vantagens e desvantagens, por exemplo, foi
conduzido por Paneque-Galvez et al. (2014), com o objetivo de determinar a viabilidade
de seu uso por povos indigenas enquanto ferramenta de monitoramento comunitario contra

o desmatamento.? Dentre as vantagens elencadas pelos autores, enumeramos a seguir

41 No original:

In the present conditions, implementation of reparatory orders involving land
rights remains low. The greatest contribution of the Court in terms of indigenous
property rights lie in the layers of observance, application, and strengthening as
a result of its jurisprudence being largely used by other courts and litigants.

In concrete cases, states have resisted allowing indigenous rights to prevail over
other interests (CALABRIA, 2017, p. 162)

42 Além do estudo conduzido por Paneque-Géalvez et al. (2014), ha relatos como os dos uru-eu-wau-waus, de
Rondénia, que utilizam VANTSs para monitorar o desmatamento em suas terras (vide: TEIXEIRA, Fabio.
Tribo Indigena Remota Monitora Floresta com Drones. Terra, publicada em 05 de marco de 2020.
Disponivel em: <https://www.terra.com.br/noticias/tecnologia/tribo-indigena-remota-monitora-floresta-
amazonica-com-drones,0d5dac2f993790e24e54¢676469632c1831vollp.html>. Acesso em 07 de abril de
2020). Outro exemplo é o dos Rikbaktsa, do Mato Grosso, que fazem uso dos VANTSs para monitorar e
localizar castanhais em meio a vegetagdo (vide: G1 MT. Indios usam Tablets, Celulares e Drones para
Monitorar Castanhais e Mapear Areas de Coleta em MT. G1, Publicado em 27 de maio de 2019.
Disponivel em: < https://gl.globo.com/mt/mato-grosso/noticia/2019/05/27/indios-usam-tablets-celulares-e-
drones-para-monitorar-castanhais-e-mapear-areas-de-coleta-em-mt.ghtml>. Acesso em 07 de abril de 2020).
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aquelas que consideramos mais relevantes para 0 caso concreto. Permitimo-nos, com
frequéncia, a comparacdo com um outro método “alado” de monitoramento, célebre por

seu uso para identificar e medir desmatamento: o manejo de imagens de satélite.

Alta resolucéo espacial. Significa que o uso de VANTSs permitiria observar detalhes que
seriam invisiveis em imagens de satélite, por exemplo. 1sso se deve a altura de sobrevoo
dos veiculos, que ocorre em altitude mais baixa que a de satélites. Mesmo que a resolucgéo
das imagens seja eventualmente menor, que menos informagdo caiba em um pixel, as

imagens sao feitas a uma distancia menor do alvo, o que permite observar mais detalhes.

Alta resolucdo temporal. Significa que VANTs conseguem coletar dados com uma
frequéncia maior e a um custo menor do gque outros meios de monitoramento, como
satélites. E possivel, por exemplo, sobrevoar uma érea critica com o drone, para coletar
dados todos os dias. Caso se adotasse 0 monitoramento via satélite, por outro lado, 0s
Xukuru estariam dependentes de eventual sobrevoo sobre a regido a ser monitorada, além
de condicbes meteoroldgicas favoraveis —auséncia de nuvens que obstruam a Visdo.
Especialmente no caso de satélites de uso publico, cujas imagens estdo em dominio
publico, ou sdo mais baratas, ndo € possivel exigir o sobrevoo regular de determinada area,

em determinado dia e hora.

Curva de aprendizado baixa. Significa que € relativamente facil aprender a manejar um

drone, ja que boa parte das tarefas é automatizada.

Capilaridade, mesmo em areas de dificil acesso. Significa que é facil e seguro coletar
dados atraves de VANTSs, mesmo em locais de geografia dificil, ou ocupados por pessoas
hostis, 0 que seria especialmente relevante para monitorar eventuais esbulhos

POSSEsSOrios.

Baixo custo, especialmente se comparado a alternativas que preservem alguma densidade
espacial ou temporal de monitoramento, como a compra de imagens de satélites, publicos

ou privados.
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Além disso, ressaltamos a disponibilidade de apoio e assisténcia técnica, atraves de um
equipamento publico: a Universidade Federal de Pernambuco. A institui¢cdo pode, através
do Departamento de Engenharia Cartografica (DECart), oferecer apoio técnico e
pedagogico para o uso de VANTS pelo Povo Indigena Xukuru. O interesse nesse tipo de
atividade e parceria tende a ser consideravel, dado o processo de “curricularizagdo” da
Extensdo que atualmente acontece na Universidade, que determina a obrigatoriedade de

alunos e professores participarem de projetos e/ou programas de Extenséo.*
Quanto as desvantagens, por outro lado:

A auséncia de conexdo de internet mével (4G) no territério Xukuru. A dificuldade em
obter uma conexao estavel no territorio pode impedir a automatizacao de certos aspectos
do voo, aumentando consideravelmente a curva de aprendizado. E possivel contornar esse
problema, mas isso pode envolver o desenvolvimento de solugbes pouco convencionais
para 0 armazenamento e transmissdo de dados. Certamente, esse fato dificultaria e

encareceria a execu¢do do projeto, mas passaria longe de torna-lo inviavel.

Complexidade do marco legal, composto, principalmente, pelo Regulamento Brasileiro
da Aviacédo Civil Especial n° 94, aprovado pela Resolucéo n° 419, de 02 de maio de 2017,

43 Sobre o assunto, vide: UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO. Conselho Coordenador de
Ensino, Pesquisa e Extensdo (CCEPE). Resolugdo 09/2017, de 05 de julho de 2017. Regulamenta a inser¢do
e o registro da Acdo Curricular de Extensdo (ACEX) como carga horéria nos Projetos Pedagdgicos de Cursos
de Graduacdo da UFPE.

Disponivel em:  <https://www.ufpe.br/documents/398575/400862/Res+2017+09+CCEPE.pdf/8ac4cadc-
af47-41b1-bed5-a7a63dfaeb42>. Acesso em 11 de fevereiro de 2020.

Diretamente do texto da Resolucéo:

Art. 1° Vincular, nos Projetos Pedagogicos dos Cursos (PPC), o minimo de 10%
da carga horaria total de integralizacdo dos Cursos de Graduagdo, na forma de
Acéo Curricular de Extensdo (ACEX).

81° Compreende-se a Extensdo Universitaria como um processo interdisciplinar,
educativo, cultural, cientifico e politico, que integra a formacdo académica
profissional e cidada do discente, e promove a relagdo transformadora entre a
universidade e outros setores da sociedade.
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da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC).* Ressaltamos, contudo, que nem todas as
normas aplicaveis pode ser encontradas no regulamento: basta uma breve olhada em guia
elaborado pela propria ANAC (2017, p. 6) mostra que, em 2017, ja eram pelo menos 14
(quatorze) os instrumentos aplicaveis, fora aqueles de autoria do Ministério da Defesa. O
inicio de qualquer projeto envolvendo monitoramento e uso de VANTSs pelos Xukuru
devera ser precedido de um serissimo estudo de viabilidade juridica, considerando o
marco legal especifico que existe quanto as terras indigenas no Brasil.* Além disso, 0
historico de criminalizacdo envolvendo o povo Xukuru, tal como descrito por FIALHO,
NEVES e FIGUEIROA (2011), torna especialmente recomendavel um estudo criterioso

do marco legal, para evitar que indigenas se tornem réus em processos civis e criminais.

Complexidade das normas de seguranca, que pode aumentar a curva de aprendizado.
Além disso, hé o correlato risco de acidentes, que pode comprometer a integridade fisica
dos indigenas; além de aumentar o custo do projeto, com a reposicdo de veiculos e pecas
inutilizados. A maior parte das regras de seguranca, por outro lado, ja foi consolidada no

marco legal, o que facilita seu aprendizado, e torna mais coercitivo seu cumprimento.

Vulnerabilidade dos VANTS a derrubada, ja que sua integridade estrutural ndo pode ser
garantida caso venham a ser alvejados por projéteis. Em uma regido aonde ja foram
comum episodios de violéncia com armas de fogo, este ndo é um risco que possa ser

ignorado.

4 Para o inteiro teor da Resolugéo, vide: BRASIL (Agéncia Nacional de Aviagdo Civil). Resolugdo n° 419,
de 02 de maio de 2017 (RBAC-E n° 94). Requisitos Gerais para Aeronaves ndo-Tripuladas de Uso Civil.
D.O.U. (Diério Oficial da Unido), Edicdo 83, Secdo 01, Pagina 52. Publicada em 03.05.2017. Disponivel
em: <http://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-n-419-de-2-de-maio-de-2017-20190541>. Acesso em 08 de
maio de 2020.

Para o inteiro teor do Regulamento: BRASIL (Agéncia Nacional de Aviacdo Civil) Regulamento Brasileiro
de Aviacdo Civil Especial n° 94 (RBAC-E n° 94). Requisitos Gerais para Aeronaves ndo-Tripuladas de Uso
Civil. Disponivel em: <https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/rbha-e-rbac/rbac/rbac-e-
94/@ @display-file/arquivo_norma/RBACE94EMDO00.pdf>. Acesso em 08 de maio de 2020.

4 Referimo-nos, especificamente, ao fato de, segundo o art. 231 da Constituicdo de 1988, os indigenas
deterem apenas a posse permanente de suas terras, restando a propriedade nas maos da Unido. Vide: Supra,
nota 16.
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A ponderacdo entre as vantagens e desvantagens da proposta de intervencdo cabe, em
primeiro lugar, ao préprio povo interessado; em segundo lugar, aqueles que planejem

elaborar e executar o projeto.

CONCLUSAO

A presente monografia teve por objetivo testar a aplicabilidade da metodologia de
monitoramento através de “indicadores” ao caso ‘“Povo Indigena Xukuru vs. Brasil”. Para
iSs0, seguimos duas etapas. Primeiro, identificamos os atributos daquelas obrigacGes que
expressamente incidem sobre o Brasil quanto a propriedade tradicional, em decorréncia do
caso Povo Indigena Xukuru vs. Brasil. Em seguida, desenhamos com base nas obrigacdes
identificadas, um indicador capaz de medir o cumprimento, pelo Estado Brasileiro, de
uma ou mais obrigacBes contidas no corpus juridico internacional, para com o povo
indigena Xukuru. Ao final, esbogcamos uma proposta de intervencdo, com o objetivo de
demonstrar a viabilidade do indicador escolhido, e lancar a comunidade académica uma
sugestdo: por que ndo desenvolver novos trabalhos, tomando por base o indicador que

construimos?

Na primeira parte, explicamos o funcionamento do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos, seu funcionamento e aqueles fatos reputados “provados” pela Corte
Interamericana no caso “Povo Indigena Xukuru vs. Brasil”. Além disso apresentamos as

reparacdes determinadas pela Corte quanto ao Povo Indigena Xukuru.

Na segunda parte, tratamos do uso de indicadores para monitoramento de obrigacdes em
direitos humanos, explicando as diferentes concepcles teodricas que rodeiam sua
construcdo, além da metodologia adotada por alguns autores e instituigdes. Manifestamos
nossa opcao por uma determinada metodologia, por mais simples e proxima aos objetivos
do presente trabalho: aquela recomendada pelo ALTO COMISSARIADO DAS NACOES
UNIDAS PARA OS DIREITOS HUMANOS (2012).
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Na terceira parte, escolnemos as obrigacdes que iriamos monitorar, considerando se ja
haviam sido adimplidas ou ndo, e se seria proveitoso usar de uma metodologia objetiva e
quantitativa para monitorar seu cumprimento. Além disso, construimos o indicador
propriamente dito, qual seja: “Area, em hectares, ocupada por atividades
agropecuarias ou extrativistas desempenhadas por nao-indigenas”. Por fim,
esbocamos uma proposta de intervencdo, com base no uso de VANTS para obtencdo de

dados.

Consideramos que resta demonstrada, portanto, a viabilidade do uso de indicadores em
direitos humanos, especialmente para monitoramento permanente do cumprimento, pelo
Estado brasileiro, de determinadas obrigacGes estabelecidas no caso “Povo Indigena

Xukuru vs. Brasil”.
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