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Resumen

El propésito de la investigacion es analizar el proceso de regularizacion de las tierras indigenas en Brasil
durante los mandatos de Lula da Silva, abarcando el periodo comprendido entre 2003 y 2010. A través de la
revisién exhaustiva de fuentes secundarias, se ha constatado que, debido a factores como la influencia de
fuerzas conservadoras dentro del gobierno y la judicializacién de los procedimientos de demarcacién y
homologacién, el avance en la regularizacion de las tierras indigenas fue limitado durante este intervalo
temporal. Aunque la llegada de Lula a la presidencia generd expectativas positivas entre los pueblos
indigenas, se evidencia que su administracién, al igual que las anteriores, no logré asegurar plenamente el
derecho de estos grupos a las tierras que histéricamente han ocupado.

Palabras clave : Brasil; conflictos; pueblos indigenas; tierras indigenas; violacion de derechos

Abstract

The purpose of the research is to analyze the process of regularization of indigenous lands in Brazil during the
mandates of Lula da Silva, covering the period between 2003 and 2010. Through the exhaustive review of
secondary sources, it has been verified that, due to Due to factors such as the influence of conservative forces
within the government and the judicialization of demarcation and homologation procedures, progress in the
regularization of indigenous lands was limited during this time interval. Although Lula's arrival to the
presidency generated positive expectations among indigenous peoples, it is evident that his administration,
like previous ones, failed to fully ensure the right of these groups to the lands they have historically occupied.
Keywords : Brazil; conflicts; indigenous peoples; indigenous lands; violation of rights


https://n2t.net/ark:34892/732743
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/
https://n2t.net/ark:34892/732743
mailto:jchernandez@ugr.es
https://orcid.org/0000-0002-2855-1053
mailto:solcardenas@politicas.unam.mx
https://orcid.org/0000-0003-3178-8825

Analéctica, eISSN 2591-5894, vol. 10, n.° 64, may-jun, 2024, €732743
Red de Esfuerzos para el Desarrollo Social Local, A.C. y Arkho Ediciones, Argentina

Desafios en la regularizacién de tierras indigenas en Brasil: un analisis de los gobiernos de Lula... - Hernandez-Gutiérrez y Cardenas.
ARK ark:34892/732

I ntroduccion

*

Desde su fundacion en 1980, el Partido de los Trabajadores (PT) ha sido un aliado tradicional del
movimiento indigena, razén por la cual la mayoria de las comunidades indigenas brasilefias
depositaron grandes esperanzas en Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) cuando asumié la Presidencia
de la Republica en 2003. Antes de que Lula fuera elegido, el PT hizo ptblico el Compromiso con
los Pueblos Indigenas de Brasil, en el que prometia “el respeto a la autonomia de los pueblos
indigenas, la demarcacion de sus tierras y la reorientaciéon de las politicas gubernamentales para
cumplir estos compromisos” (BBC Brasil, 2005). Sin embargo, lo que el PT y Lula prometieron en
ese documento estuvo lejos de materializarse en la practica.

En la presentacién del Informe sobre la Violencia contra los Pueblos Indigenas en Brasil de 2011,
elaborado por el Consejo Indigenista Misionero (CIMI), el vicepresidente de esta organizacion
denunci6 que el gobierno federal habia elegido la omisién como opcidn politica en relacion a los
pueblos indigenas. En la misma linea, indic6 que hubo violacién de todos los preceptos
constitucionales y acuerdos internacionales firmados por Brasil sobre derechos indigenas,
especialmente en relacién al derecho a la tierra.

Aunque la Constitucion de la Reptblica Federativa de Brasil (CRFB) de 1988 reconoce el derecho
de los pueblos indigenas a las tierras tradicionalmente habitadas por ellos, actualmente existen
mas de 500 en el pais sobre las que el Estado no ha iniciado ninglin proceso para su demarcacion.
Como consecuencia, la generacion de conflictos e inseguridad para gran parte de las
comunidades indigenas ha sido la tonica. Como afirma el CIMI (2008, p. 49)

Los retrasos [en la ratificacién] colocan a muchas comunidades en un estado de aprension,
inseguridad e intranquilidad. Sin el derecho a sus tierras, estos pueblos son vulnerables a la
violencia de propietarios privados, empresas, invasores, politicos, en resumen, todas las
fuerzas que se oponen a la apropiacién por parte de los pueblos indigenas de las tierras que
son histdricamente suyas. Se quedan sin el derecho a vivir, plantar y cazar en sus territorios,
lo que les lleva a la pobreza, el hambre, el desempleo, la dependencia y la marginacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, el objetivo de este articulo es describir la relacion entre los
pueblos indigenas y el gobierno de Lula, durante el periodo 2003-2010, en el contexto de su lucha
por la tierra. En un primer apartado, se expondran brevemente los preceptos constitucionales en
los que aparecen los derechos de los pueblos indigenas, ya que la CRFB de 1988 supuso un
importante avance en la materia, en la medida en que elimind la perspectiva asimilacionista y
reconocid el derecho a la tierra como un derecho originario. Posteriormente, se expondra el
numero de tierras regularizadas durante el gobierno Lula y su extension, asi como las dificultades
y conflictos en los que se vieron envueltos los pueblos indigenas en la lucha por el
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reconocimiento de sus tierras. Este ultimo punto sé6lo cubrirad el periodo 2006-2010, ya que los
Informes de Violencia del CIMI no registraron el numero exacto de conflictos ocurridos en afios
anteriores. Finalmente, se incluird un apartado de reflexiones finales a modo de conclusion.

L os derechos de los pueblosindigenas en la CRFB de 1988

Zema de Resende (2014, p. 265) afirma que “la Constituciéon de 1988 fue un hito fundamental en la
historia reciente de los derechos indigenas”. Los derechos constitucionales de los indios estan
incluidos en el Titulo VIII, “Da Ordem Social”, Capitulo VIII, “Dos Indios”, de la CRFB de 1988
(articulos 231 y 232), asi como en otras disposiciones dispersas por el texto y en el articulo 67 de
las Disposiciones Transitorias. El texto constitucional, segun algunos autores, incluyé dos
importantes innovaciones conceptuales (Lacerda, 2022). La primera innovacién fue el abandono
de la perspectiva asimilacionista, que entendia al indio como una categoria transitoria que
desapareceria. La segunda es que el derecho de los pueblos indigenas a sus tierras es anterior a la
creacion del propio Estado, ya que se define como un derecho originario.

Como se indico, la CRFB de 1988 cambi6 la orientacion de la relaciéon entre los pueblos indigenas
y el Estado, ya que abandond la perspectiva asimilacionista y adopté un enfoque basado en el
respeto a sus territorios, lenguas, culturas y tradiciones (Dos Santos, 1995; Maldos, 2017). Asi, el
articulo 231 establece lo siguiente: “Se reconocen a los indios su organizacién social, costumbres,
lenguas, creencias y tradiciones, y los derechos originarios sobre las tierras que tradicionalmente
ocupan, correspondiendo a la Unién demarcarlas, proteger y hacer respetar todos sus bienes”.

En cuanto a la segunda innovacién conceptual, que la CRFB de 1988 reconozca que el derecho de
los pueblos indigenas a la tierra que tradicionalmente ocupaban es de caracter originario significa
que ese derecho es anterior a la formacion del propio Estado brasilefio y que, por lo tanto, existe
independientemente del reconocimiento oficial. Es decir, que el reconocimiento hecho por el
Estado a través de la demarcacién de una Tierra Indigena (TT) es un acto meramente declarativo,
cuyo objetivo es precisar la extensiéon de esa TI. El texto constitucional afirma que los indios
tienen el usufructo exclusivo de las riquezas de los suelos, rios y lagos existentes en la TI (Art.
231.2). Del mismo modo, afirmé la necesidad de consultar previamente a los indios para realizar
actividades de exploracién minera o explotacién de recursos hidricos en sus territorios.

Sin embargo, Machado (2015) afirma que la tutela que el Estado siempre ha tenido sobre los
pueblos indigenas no ha desaparecido, sino que ha sido sustituida por otras formas de ejercer el
poder sobre esos pueblos. Y es que la necesidad de un acto posterior de demarcacién (que es un
Decreto del Ejecutivo) para hacer efectivo el derecho a la tierra incluido en la CRFB de 1988 hace
que la garantia de ese derecho quede a merced del presidente de turno.

Asi, aunque el texto constitucional de 1988 estableci6é un plazo de cinco afos (Articulo 67 de las
Disposiciones Transitorias) para la demarcaciéon de todas las Tierras Indigenas existentes en
Brasil, lo cierto es que ningin gobierno (y no sélo el de Lula) hasta la fecha ha tratado esta
cuestién como prioritaria (Beldi de Alcantara, 2018). Segin el CIMI, actualmente existen 503
Tierras Indigenas en el pais sobre las cuales el Estado no ha iniciado ningiin proceso para su
demarcacion. A estas tierras se suman otras, distribuidas de la siguiente manera: 401 ya
demarcadas; 306 en alguna etapa del proceso de demarcaciéon; y 65 que se encuadran en
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categorias distintas a las tierras tradicionales. De las tierras ya homologadas, s6lo 80 lo fueron
bajo el gobierno Lula, 44 de ellas en sus dos primeros afios de mandato (Machado, 2015) y, como
se describe en la siguiente seccidn, no sin controversia.

El gobierno de Lulay los pueblosindigenas en su lucha por latierra

Cuando Lula se presento a las elecciones que lo llevaron a la presidencia en 2003, el programa
electoral del PT sélo se referia a los pueblos indigenas para comprometerse a poner fin a todas las
formas de discriminacién sufridas por ellos. Ya en el programa presentado para intentar ejercer
un segundo mandato aparecia el compromiso de avanzar en la regularizaciéon de las Tierras
Indigenas (Machado, 2015). Sin embargo, aunque durante los gobiernos de Lula hubo una serie de
avances en el didlogo entre el Estado y los pueblos indigenas (realizaciéon de la I Conferencia
Nacional de Pueblos Indigenas en 2005, creacion de la Comision Nacional de Politica Indigenista
(CNPI) en 2006, creacion de la Secretaria Especial de Salud Indigena (SESAI) en 2010, creacion del
Programa Nacional de Territorios Etnoeducativos, etc.), lo cierto es que la cuestion de las Tierras
Indigenas tuvo pocos avances (Maldos, 2017).

Entre las principales razones por las que esto ocurrié se menciona frecuentemente, por un lado,
el lobby ejercido por fuerzas conservadoras dentro del propio gobierno y, por otro, la
judicializaciéon de los procesos de demarcacién y homologacién de Tierras Indigenas (Maldos,
2017). En cuanto al primer motivo, aunque Lula y el PT hayan sido (supuestamente) aliados
tradicionales del movimiento indigena y de diferentes organizaciones de la sociedad civil
(Simionatto y Silva, 2012), para gobernar un pais cuya legislatura se caracteriza por estar
extremadamente fragmentada fue necesario establecer alianzas con formaciones politicas de
centro y centro-derecha que no siempre defendian los derechos de los pueblos indigenas, ya que
sus intereses estaban mas alineados con los terratenientes y el agronegocio (Sauer y Mészaros,
2018; Verdum, 2003). Ademas, estas tendencias politicas siempre han tendido a ver a los pueblos
indigenas como un factor de riesgo para la soberania nacional (Lacerda, 2004). Con respecto a la
judicializacién de los procesos de demarcaciéon y homologacién de las Tierras Indigenas, esto hizo
que los casos de omision y retraso en la regularizacién fueran muy numerosos durante los dos
mandatos de Lula. Como afirma Machado (2015, p. 89), “la lentitud y la pardlisis de las
demarcaciones demuestran un claro posicionamiento a favor de un modelo de desarrollo basado
en la exportacion de productos primarios que fortalecen a empresas multinacionales,
terratenientes, empresas mineras y contratistas”. Asi, el nimero de casos de omision y retraso fue
de 26 en 2006, 20 en 2007, 37 en 2008, 34 en 2009 y 49 en 2010 (CIMI, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012).

Sin embargo, el numero de casos de omision y retraso no fue el mismo en ambos mandatos, sino
que fue mayor en el segundo que en el primero, lo que contrasta con el numero de tierras
homologadas, que fue mayor en los dos primeros afios de su primer mandato (44) que en el resto
de los afios al frente del gobierno. Como se puede observar en el Grafico 1, durante el primer
mandato de Lula se ratificaron 62 tierras y se declararon 30, mientras que durante su segundo
mandato se ratificaron 18 tierras y se declararon 46.
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Grafico 1. Tierras Indigenas - Gobiernos Lula Fuente: elaboracién propia con datos de Machado (2015, p. 69).

En consonancia con lo anterior, durante los gobiernos de Lula se ratificaron 80 tierras y se
declararon 76. Las primeras alcanzaron una extension de 12.554.286 hectareas, mientras que la
extension de las segundas fue de 17.987.585 hectareas. Como se observa en el Grafico 2, la
extension de tierras homologadas y declaradas fue mayor en el primer gobierno Lula que en el
segundo: 9.632.010 contra 2.922.276 hectareas y 10.282.668 contra 7.614.917 hectareas,
respectivamente.
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Grafico 2. Hectareas totales declaradas y homologadas como Tierras Indigenas Fuente: elaboracién propia con datos
de Machado (2015, p. 81).
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Independientemente de lo ya mencionado, durante esos afios, todos los plazos de regularizacion
de las Tierras Indigenas, definidos por el Decreto n° 1.775 / 96, no fueron cumplidos por los
6rganos responsables. Al final de 2010 habia un total de 1.008 tierras reclamadas por
comunidades indigenas, divididas en las siguientes categorias: tierras regularizadas, en proceso
de regularizacién y sin procedimientos de regularizacién. De ese nimero, mas de la mitad estaba
esperando el inicio o el final del proceso de regularizaciéon (CIMI). Este hecho hacia que las
Tierras Indigenas no demarcadas estuvieran mas expuestas a ocupaciones y a la explotacion
ilegal de los recursos naturales.

En este sentido, los Informes de Violencia elaborados por el CIMI muestran que durante el
periodo 2003-2010 ocurrieron diversos casos de explotacion ilegal de recursos naturales,
invasiones de posesion y dafios a la propiedad en territorios indigenas, destacando las siguientes
acciones: construccion irregular de viviendas; caza ilegal; destruccion de casas y aldeas;
contaminacion de aguas; destruccion de puentes; incendios; pesca predatoria; explotacién de
madera, entre otras. Todas estas acciones, sumadas al hecho de que muchos invasores de Tierras
Indigenas continuaron en estos territorios después de su ratificacion, llevaron a que, durante los
gobiernos de Lula, el nimero de conflictos relacionados con la lucha de los pueblos indigenas por
la tierra fuera mayor que en periodos anteriores. Sin embargo, en aras de la objetividad, también
es importante aclarar que existen otros puntos de vista sobre por qué aument6 esta conflictividad
durante los afios en que Lula estuvo al frente del gobierno. Asi, el antropdlogo Marcos Braga, del
Instituto Insikiran de Educacion Superior Indigena de la Universidad Federal de Roraima, afirma
que el aumento de los conflictos tiene que relativizarse, ya que ese aumento podria deberse a que
los indigenas asumieron la afirmacion de su propia identidad en esos afios (Ortiz, 2011).

El CIMI, en sus Informes de Violencia, divide las acciones conflictivas en conflictos relacionados
con derechos territoriales e invasiones de posesion y explotacion ilegal de recursos naturales.
Durante el periodo 2006-2010 hubo 47 conflictos relacionados con derechos territoriales, causados
principalmente por la lentitud de las autoridades en regularizar las Tierras Indigenas y por la
construccion de grandes infraestructuras en tierras reclamadas por los pueblos indigenas. Como
se puede observar, estos conflictos fueron principalmente el resultado de acciones/inacciones del
poder publico contra los pueblos indigenas. Con respecto a las invasiones de posesién y
explotacion ilegal de recursos naturales, el CIMI sefiala lo siguiente (2008, p. 35):

Las tierras indigenas son constantemente invadidas por personas y grupos interesados en
explotar los recursos naturales o tener la posesién de la tierra. Esto se traduce en dafios al
patrimonio indigena, por el robo de los propios recursos y por la destrucciéon causada por
los invasores. Los invasores pueden ser ocupantes ilegales, acaparadores de tierras,
ganaderos, madereros, mineros, pero también empresas, nacionales e internacionales, e
incluso agentes del Estado, como la Policia Federal o la Policia Militar.

El niimero de acciones registradas de este tipo de conflicto, en el periodo 2006-2010, fue de 196,
muy superior al de los conflictos relacionados con los derechos territoriales (47). A lo largo de
este periodo, se puede afirmar lo que ya sefial6 Amnistia Internacional (2005) en un informe
publicado en 2005 bajo el titulo “Extranjeros en nuestro propio pais”: que los pueblos indigenas
han sido victimas de atentados, asesinatos y diferentes formas de violencia y discriminacién y que
las autoridades no han cumplido con sus obligaciones constitucionales e internacionales de
reconocer y garantizar plenamente el derecho a la tierra de los pueblos indigenas.
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Reflexiones finales

Como se ha mencionado previamente, la CRFB de 1988 marcé un progreso significativo en el
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas. Especificamente en cuanto al derecho a
la tierra, se concibié como un derecho originario, anterior a la formacién del Estado brasilefio. A
pesar de que el texto constitucional, en el articulo 67 de las Disposiciones Transitorias, estipulaba
un plazo de cinco afios para la demarcacion de todas las tierras tradicionalmente habitadas por
los pueblos indigenas, mas de 30 afios después de su ratificacion ain persisten desafios
significativos en este ambito.

La llegada de Luiz Inacio Lula da Silva a la presidencia gener6 un rayo de esperanza entre los
pueblos indigenas, muchos de los cuales veian con optimismo la presidencia de un miembro del
PT, que histéricamente habia mantenido una relacién cercana con el movimiento indigena. No
obstante, los dos mandatos de Lula en Brasil se vieron marcados por un aumento en los casos de
demoras en la ratificacion de los territorios indigenas, conflictos por los derechos de tierras,
invasiones de propiedades y situaciones de explotacion ilegal de los recursos naturales. No solo se
observa un abandono, en cierta medida, de las responsabilidades gubernamentales en relacién
con el proceso de demarcacion, sino que en muchos casos se permitié que los invasores de tierras
indigenas actuaran con impunidad.

En ultima instancia, segiin lo expresado por Roberto Antonio Liebgott, vicepresidente del CIMI, al
concluir los dos mandatos de Lula al frente del gobierno brasilefio, “no se estructur6 una politica
de demarcacién, proteccion y asistencia efectiva a los pueblos indigenas” (RTP Noticias, 2011).
Por consiguiente, el PT y Lula, al igual que sus predecesores, no cumplieron con el compromiso
contemplado en el texto constitucional de 1988, dejando sin garantizar el derecho de estos
pueblos a un recurso que les fue arrebatado hace cinco siglos y por el cual contintian luchando
por recuperar: la tierra.

La reciente vuelta de Lula a la presidencia en 2023 plantea una oportunidad tnica para redirigir
los esfuerzos y comprometerse de manera mas decidida en la proteccion de los derechos
indigenas. Este retorno al poder otorga al gobierno brasilefio la posibilidad de corregir las
deficiencias pasadas y avanzar hacia una politica de demarcacién que asegure, de manera
efectiva, la proteccion y asistencia necesarias para los pueblos indigenas. Se espera que, en este
nuevo mandato, el gobierno de Lula da Silva demuestre un compromiso renovado con la
implementacién de las disposiciones constitucionales y busque soluciones eficaces para superar
los obstaculos histdricos en la regularizacion de las tierras indigenas. La oportunidad de rectificar
el curso y trabajar en colaboracién con las comunidades indigenas es vital para avanzar hacia un
escenario en el cual se respeten plenamente los derechos territoriales de estos pueblos
originarios.

Es fundamental que, bajo la administraciéon de Lula da Silva, se promueva un enfoque inclusivo y
participativo que tenga en cuenta las voces y perspectivas de los pueblos indigenas en la toma de
decisiones relacionadas con la demarcacién de tierras. Solo a través del didlogo y el respeto a los
derechos fundamentales se podra avanzar hacia un futuro en el que las comunidades indigenas
gocen plenamente de sus tierras ancestrales y se fortalezcan las bases para una convivencia
armoniosa entre las diferentes culturas que conforman la rica diversidad de Brasil.
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