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RESUMO

O presente artigo visa discutir, no ambito do direito e no universo da
conservacao da biodiversidade, a tematica das populagdes tradicionais,
mostrando os documentos legais, tanto no @mbito internacional quanto nacional,
e sua insuficiéncia; o sentido dado a preservacdao e a conservacdao do meio
ambiente; o progresso na area ambiental e a resisténcia ou o retrocesso na area
social, apontando para a necessidade de se pensar em novos territorios de
conservagao.

PALAVRAS-CHAVE: Comunidades tradicionais; Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo; Politica Nacional das Populacdes e Comunidades Tradicionais.

ABSTRACT

This article aims to discuss, in the context of biodiversity conservation, the
theme of traditional populations, showing the legal documents, both at
international and national levels, and its failure, the meaning given to the
preservation and conservation of the environment, the progress in the
environmental field and the resistance or back steps in the social area, pointing
to the need to consider new conservation territories.

KEYWORDS: Local communities; National System of Protected Areas; National
Policy of Traditional Populations and Communities.

INTRODUCAO

A relacao entre a protecao da biodiversidade - reconhecida em diversos textos
legais, nacionais e internacionais, e as chamadas populacbes tradicionais é
complexa e muitas vezes tensa. Temas como reparticdo de beneficios resultante

dos conhecimentos genéticos associados as populacdes tradicionais* e o

* De acordo com a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais, as ‘populagdes ou comunidades tradicionais’ sdo definidas
como “grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que
possuem formas proprias de organizagdo social, que ocupam e usam territorios e
recursos naturais como condicdo para sua reprodugdao cultural, social, religiosa,
ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e
transmitidos pela tradigdao” (artigo 3°, inciso I do Decreto n® 6.040/2007). Outra
definicdo legal esta presente na Medida Provisdria n® 2.186/2001 que regulamenta o
inciso II dos §§ 1° e 4° do artigo 225 da Constituicdo Federal, cuja reedicdo estd em
tramitacdo e que dispGe sobre o acesso ao patrimoOnio genético e ao conhecimento
tradicional associado. Também ha previsdo destes conceitos na Convengdo sobre
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reconhecimento aos direitos territoriais destas populagdes sao de dificil solugao,
principalmente quando cotejados com uma perspectiva estritamente

preservacionista de protecao da biodiversidade.

A tendéncia, tanto no ambito internacional, conforme apontado em diversos
documentos internacionais® - com destaque para a Convencdo da Diversidade
Bioldgica (CDB) e o Protocolo de Nagoya®, quanto no dmbito nacional - com a
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais (PNPCT), é de reconhecer a reparticdo dos beneficios oriundos da
utilizacdo dos conhecimentos, inovagdes e praticas das comunidades tradicionais.
Neste contexto, o tema do presente artigo merece destaque, tendo em vista que
os chamados ‘conhecimentos tradicionais” sd poderdo ser utilizados enquanto
existirem populacOes tradicionais, o que sé é possivel em bases reais, com a sua
permanéncia em territério prdoprio, onde possam manter e desenvolver sua

cultura e suas tradicoes.

Mudancas Climaticas, a qual o Brasil é signatario. No SNUC, embora a expressdo tenha
sido empregada nos artigos 17 e 18, ndo definiu o termo ‘comunidades ou populagdes
tradicionais’.

> Documentos importantes: Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (1966); Convencdo sobre a Diversidade Bioldogica (1992); Convengdo 169 da
Organizacdao Internacional do Trabalho sobre Populagbes Indigenas e Tribais (1989);
Declaragdo das NagOes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2007);
Declaracdo Universal sobre a Diversidade Cultural (2001); Convencao sobre a Protegao
e a Promocdao da Diversidade das Expressdes Culturais (2005); Convencdo para a
salvaguarda do Patrimdnio Cultural Intangivel (2003); Agenda 21 (1992); Declaragdo
do Rio de Janeiro sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992); Declaracao do
Milénio das NagGes Unidas (2000); Convengdao Americana de Direitos Humanos (OEA-
1969) e Projeto de Declaracdo Americana dos Direitos dos Povos Indigenas (OEA, texto
consolidado até 18/04/2008).

Este documento foi produzido recentemente (em 2010) na ultima Conferéncia de Partes
(COP-10), realizada em Nagoya e tratou sobre o acesso aos recursos genéticos e a
distribuicao justa e equitativa de beneficios decorrentes de sua utilizagao.

7“0 conhecimento tradicional ndo é estatico, e sim dindmico, e o termo ‘tradicional’ ndo

se refere a sua antiguidade: ndo se trata apenas de conhecimentos ‘antigos’, ou
‘passados’, mas conhecimentos também presentes e futuros que evoluem e se
transformam, com base em praticas dinamicas. (...) os conhecimentos tradicionais sdo
produzidos e gerados de forma coletiva, com base em ampla troca e circulagdes de
idéias e informacbes, e transmitidos oralmente de uma geracdo a outra” (SANTILI,
Juliana. A protecgdo juridica aos conhecimentos tradicionais associados a biodiversidade.
In. RIOS, Aurélio; IRIGARAY, Carlos Teodoro (orgs). O Direito e o Desenvolvimento
sustentavel. Peiropolis; IEB - Instituto Internacional de Educacdo do Brasil, Brasilia,
Sao Paulo, 2005).

358



PETERS, Cassia Boeira; GARCIA, Denise Schmitt Siqueira. Reproducdo assistida: os direitos do
inseminado. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em
Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.5, n.1, 19 quadrimestre de 2010. Disponivel em:
www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791

Os documentos internacionais, apesar de reconhecerem explicitamente direitos
das populagdes tradicionais (denominadas como ‘comunidades locais e indigenas’
pela CDB e pelo Protocolo de Nagoya) a reparticdo de beneficios associados aos
conhecimentos tradicionais, bem como suas praticas culturais tradicionais
compativeis com as exigéncias de conservacao ou utilizagdo sustentavel (artigo

10 da CDB), ndo Ihes asseguram direitos ao territério.

Felizmente, ao contrario do que ocorreu ha algumas décadas atras, atualmente
as praticas sociais destas comunidades ndao tém sido mais entendidas como
‘adversarias’ da protecdao da biodiversidade. Embora ainda predomine a
perspectiva preservacionista, importantes organizagbes internacionais como a
International Union for Conservation of Nature (IUCN) vém reconhecendo a
importancia das populacdes tradicionais, de suas culturas e modos de vida para a

conservagdo da natureza.

Percebe-se, assim, um movimento que vai além da corrente preservacionista de
protecdo da biodiversidade. Por outro lado, esta ainda ndo é uma tendéncia
universal, visto que a tensao entre a matriz preservacionista - influenciada por
grandes Organizagoes Internacionais e Estados desenvolvidos, e as populagoes

tradicionais nao se desfez totalmente.

Neste contexto, a problematica deste artigo visa discutir o atual contexto
juridico-politico no reconhecimento de territérios aos grupos sociais - limitacdes e
possibilidades da legislagao e instrumentos legais existentes, bem como analisar
as possiveis alternativas e inovacdes, sendo o reconhecimento dos direitos
territoriais das populagdes tradicionais, que em geral coincidem com espagos
protegidos como as Unidades de Conservacao (UC) e suas areas de entorno, é o

ponto especifico e polémico de que trata o presente artigo.
A relevancia da problematica consiste na tentativa de contribuir para uma

mudancga na compreensao da importancia de tais direitos face ao uso sustentavel

da biodiversidade, muito mais no sentido de trazer novas possibilidades as
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populacgdes tradicionais, que hoje se vém cerceadas de gozar direitos territoriais,
considerados pela Constituicdo Federal (CF) como fundamental e essencial a vida

de qualquer ser humano.

1. BREVE CONTEXTO DA EVOLUGAO DA PROTEGCAO DA BIODIVERSIDADE
E DAS POPULACOES TRADICIONAIS NO SISTEMA INTERNACIONAL E NO
BRASIL

1.1 O CONTEXTO INTERNACIONAL

A preocupacao internacional e nacional com o futuro da humanidade frente a
crise ambiental global de degradagdo dos ecossistemas, de mudangas do clima e
de esgotamento das reservas de agua potavel, resultou em uma politica mundial
para a biodiversidade voltada para a sua protegdo, conservagao e uso, tornando-

a uma prioridade internacional.

A questdo, tal como descrita por Moraes®, além de politica, se estrutura como um
tema da geopolitica e da economia, sendo o marco mais significativo a
convocacao da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano,
realizada em Estocolmo em 1972, e sua Declaracao decorrente, de mesmo

nome.

Mais adiante a preocupacao passa a ser ecoldgico-econdmica, conforme
demonstrado no documento resultante dos estudos da Comissao Mundial para o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento convocada pela Organizacao das NagoOes-
Unidas (ONU) em 1983, denominada “Nosso Futuro Comum” ou Relatorio
Brundtland, publicado em 1987, que trouxe a discussao sobre a pobreza e

introduziu o conceito de desenvolvimento sustentavel, entre outros temas.

A primeira Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro em 1992, aprovou a

8 MORAES, Antonio Carlos Robert. Meio Ambiente e Ciéncias Humanas. 4. ed.,
Annablume, Sao Paulo, 2005.
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Declaragcao do Rio Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento com pontos
detalhados em estratégias e metas em documento bdsico gerado, a Agenda 21,
bem como a Convencdo sobre Mudangas do Clima, a Declaracao de Principios
sobre o Consenso Global no Manejo, Conservacao e Desenvolvimento
Sustentavel de Todos os Tipos de Florestas e, finalmente, a Convencao sobre
Diversidade Bioldgica (CDB).

Com relacdo a CDB, destaca-se que o instrumento reconheceu a soberania dos
paises sobre seus recursos naturais, até entdo definidos como ‘patriménio da
humanidade’. Prop0s como objetivos principais, a conservacdo e 0 Uuso
sustentavel da biodiversidade, a reparticao justa e equitativa dos beneficios
derivados do uso de recursos genéticos e dos conhecimentos tradicionais, além
de recomendar a identificagao, o monitoramento e a protegao de ecossistemas e

habitats importantes para a conservacgao da biodiversidade.

Esta Convencao foi assinada pelo Brasil na CNUMAD, em 05 de junho de 1992 no
Rio de Janeiro, e incorporada ao ordenamento juridico brasileiro com a
ratificacdo pelo Congresso Nacional (CN) através do Decreto Legislativo n® 02, de
03 de fevereiro de 1994, que também aprovou a Agenda 21. A CDB foi
promulgada pelo Decreto n® 2.519, de 16 de margco de 1998, contendo em seu

anexo o texto com traducao oficial.

A partir de entdo, novos documentos juridicos nacionais foram instituidos no

ordenamento juridico brasileiro®, o que propiciou a criacdo de uma Politica

 Decreto n® 1.354/94 - Institui o Programa Nacional da Diversidade Bioldgica; Decreto
n° 2.519/1998 - promulga a Convengdo sobre Diversidade Bioldgica; Lei n® 9.985/2000
- institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao; Medida Provisdria n® 2.186-
16/2001 - dispGe sobre o acesso ao patrimdnio genético e ao conhecimento tradicional
em territorio nacional; Decreto n°® 3.945/2001 - trata do Conselho de Gestdo do
Patrimonio Genético, e regulamenta aspectos da Medida Proviséria 2.186-16/2001;
Decreto n® 4.339/2002 - institui a Politica Nacional da Biodiversidade; Decreto n©°
4.340/2002 - regulamenta a Lei 9.985/00; Decreto n° 4.703/2003 - dispbe sobre o
Programa Nacional de Diversidade Bioldgica; Resolugdo n® 03/2002 do Conselho de
Gestdo do Patrimo6nio Genético - trata da anuéncia aos contratos de utilizacdo do
patrimonio genético e de reparticdo de beneficios submetidos ao Conselho de Gestdo do
Patrimonio Genético; Resolugdo n® 05/2003 do Conselho de Gestdo do Patrimonio
Genético - dispGe sobre diretrizes para obtengdo de anuéncia prévia para o acesso a
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Nacional da Biodiversidade, retratada no Programa Nacional da Diversidade
Bioldgica (PRONABIO), composto por sete grupos tematicos, dentre os quais se
destaca reparticao de beneficios derivados da utilizacdo da biodiversidade (artigo
69, inciso X, alinea “e” do Decreto n°® 4.703/03).

A tematica também foi discutida em importantes conferéncias — com destaque
para a COP-8 realizada em Curitiba, a COP-9 em Berlim e, finalmente, em 2010,
na COP-10, momento em que foi criado um Protocolo especifico sobre o tema,
denominado Protocolo de Reparticdo de Beneficios dos Recursos Genéticos da
Biodiversidade, também conhecido internacionalmente como Protocolo Acess and
Benefit Sharing (ABS), com 0s aspectos principais contemplados em um Plano
Estratégico que irad vigorar entre os anos 2011 e 2020. Este plano prevé a
reducdao da perda de biodiversidade para a préxima década e uma sinalizagao de

recursos financeiros para a implementagao das agdes de conservagao.

1.2 O CONTEXTO NACIONAL

Em ambito nacional, até o advento da Constituicao Federal (CF) de 1988, a
protecao da biodiversidade brasileira ocorreu sob a égide de inUmeros diplomas
legais'®. Com a CF de 1988, criou-se um capitulo especifico sobre o meio
ambiente - artigo 225, incisos e paragrafos, que trouxe novos preceitos visando

garantir a protecdo ambiental®!.

conhecimento tradicional associado ao patrimbnio genético, para fins de pesquisa
cientifica ou sem potencial ou perspectiva de uso comercial; e a Resolugdo n® 06/2003
do Conselho de Gestdo do Patrimonio Genético - dispde sobre diretrizes para obtencdo
de anuéncia prévia para o acesso a conhecimento tradicional associado ao patrimonio
genético, com potencial ou perspectiva de uso comercial.

'% Lei Federal n°® 4.771/1965 (Cédigo Florestal); Lei Federal n® 6.902/1981 (criagdo de
Estacbes Ecoldgicas e das Areas Protecdo Ambiental); Lei Federal n® 6.938/1981
(Politica Nacional do Meio Ambiente); Lei Federal n® 7.437/1985 (acdo civil publica por
danos ao meio ambiente), entre outras.

11 Muito embora a CF n3o tenha, em momento algum, usado a expressido biodiversidade,
ainda assim é um excelente exemplo de instrumento de sua tutela. Cabe lembrar ainda
gue a preocupagdo com o meio ambiente também esta presente em outros capitulos da
CF, tais como: economia, politica agricola e fundiaria e reforma agraria, seja de forma
expressa ou indiretamente.

362



PETERS, Cassia Boeira; GARCIA, Denise Schmitt Siqueira. Reproducdo assistida: os direitos do
inseminado. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em
Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.5, n.1, 19 quadrimestre de 2010. Disponivel em:
www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791

Posteriormente a CF, a Lei Federal n® 9.605/98 regulamentou o disposto no § 3°
do artigo constitucional supracitado, instituindo a figura dos crimes ambientais e
as respectivas sangoes penais, bem como as multas por infragdes administrativas
na area ambiental. J4 a Lei n® 9.985/2000% regulamentou o artigo 225, § 1°,
incisos I, II, e VII da CF, instituindo o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC) que, por sua vez, repete literalmente a definicao de

“diversidade bioldgica” acolhida pela CDB*3.

Além disso, prevé também a criacdo de dois grupos de UC: as de Protecdo
Integral e as de Uso Sustentavel. No primeiro grupo estdo contempladas as
categorias mais restritivas de preservacao da natureza, como EstagOes
Ecoldgicas, Reservas Bioldgicas, Parques, etc., que, segundo a diccao da lei, tem
como o objetivo bdsico “preservar a natureza”, sendo apenas admitido o uso

indireto dos seus recursos naturais (art. 79, § 1° da Lei n© 9.985/2000).

Nos termos desta lei, ndo é permitida a permanéncia de populagoes tradicionais
na area onde foi instituida a UC de Protecdo Integral, devendo, portanto, as
comunidades que ocupam o seu interior ser indenizadas ou compensadas pelas
benfeitorias existentes e devidamente realocadas pelo Poder Publico, em local e

condigOes acordadas pelas partes (artigo 42 da Lei n°© 9.985/2000).

Com vistas a promover o reconhecimento, o fortalecimento, bem como as
garantias aos direitos territoriais, sociais, ambientais, econbmicos e culturais
destas comunidades, foi criada a Comissao Nacional de Desenvolvimento

Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT)'*, em dezembro de

12 A Lei n© 9.985/2000 foi regulamentada pelo Decreto Federal n© 4.340/02.

13 "Diversidade bioldgica significa a variabilidade de organismos vivos de todas as
origens, compreendendo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros
ecossistemas aquaticos e os complexos ecoldgicos de que fazem parte; compreendendo
ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas” (artigo 2° da
CDB).

4 Em 1992, foi criado no &mbito do IBAMA, o Conselho Nacional de Populagdes
Tradicionais (Portaria/IBAMA N.22-N, de 10 de fevereiro de 1992) que cria o Centro
Nacional de Desenvolvimento Sustentado das Populagdes Tradicionais (CNPT), bem
como aprova seu Regimento Interno. A composicdo da CNPCT esta disponivel no site do
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2004, que aprovou a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT)*".

Calcula que, em 2006, cerca de 4,5 milhdes de pessoas compunham o grupo das
populacdes tradicionais e ocupavam aproximadamente 25% de todo o territdrio
nacional’®. Trés anos apds a instituicdo desta politica, questdes relacionadas ao
reconhecimento aos direitos territoriais ainda parecem mal resolvidas. Esse
quadro de crescente dificuldade na garantia de acesso ao territério por estas
comunidades imp0e a necessidade de uma mudanga em torno desta

problematica.

2. A PREDOMINANCIA DO MODELO PRESERVACIONISTA DE PROTEGAO
DA BIODIVERSIDADE

Uma polémica interessante que se coloca em relagao ao tema, protagonizada por
conservacionistas e preservacionistas, estd na discussdao sobre se a variabilidade
de organismos vivos é (ou ndo) resultante apenas dos processos proprios da
natureza ou também fruto da acdo de coletividades e culturas humanas,

sobretudo por comunidades ou populacdes tradicionais.

As estratégias que se tem consolidado, originarias dos EUA, corroboram a idéia
de protecao das espécies, habitats e ecossistemas por meio da criacao de UC de
Protecao Integral. Resulta dai o entendimento de que nao se permite qualquer
intervencdo humana no seu interior, havendo um rigido controle sobre as
praticas e atividades sociais, especialmente das comunidades tradicionais que

ocupam areas no interior das Unidades.

Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/estruturas/186/_arquivos/186_16122008052752.pdf.
Acessado em 22 nov. 2010.

15 Decreto n° 6.040, de 07 de dezembro de 2007.

18 Disponivel em: www.fomezero.gov.br/noticias/comunidades-tradicionais-ocupam-um-
quarto-do-territorio-nacional. Acessado em 20 dez. 2009.
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As justificativas iniciais, de preservacdo da beleza cénica e dos seus recursos
naturais — como ocorreu com a criagao do Parque Nacional de “Yellowstone” nos
EUA, em 1872, e outros posteriores, associaram-se objetivos mais amplos como
a protecdao de recursos hidricos, a preservacao de recursos genéticos, a
manutencdo do equilibrio climatico e ecoldgico e, sobretudo, a conservacao in

situ da biodiversidade.

No Brasil, na década de 1930, foi criado o primeiro parque brasileiro - o Parque
Nacional do Itatiaia, com o objetivo de propiciar lazer a populacdo urbana e
incentivar pesquisas cientificas. Nos anos consecutivos foram criados os Parques
Nacionais do Iguacu e da Serra dos Orgdos (1939) e o Parque Nacional de
Aparados da Serra (1959). Em todos, nota-se a preocupagao preservacionista —
ou seja, foram instituidos em areas onde os recursos naturais deveriam ser
protegidos contra as atividades humanas, com excegao do turismo, de medidas

educativas e de pesquisa cientifica.

Este posicionamento, que deu margem a importantes abordagens tedricas, tem
implicacdo concreta para as comunidades tradicionais. Esta é a compreensao de

Diegues & Arruda'’ ao sustentar que:

Os conservacionistas/preservacionistas e também a Convengdo
sobre a Diversidade Bioldgica enfatizam as areas protegidas de uso
indireto (parques nacionais, reservas bioldgicas, etc.) como locais
privilegiados para o estudo e a conservagao da biodiversidade.
Como essas areas, por lei, ndo admitem moradores, reforca-se o
argumento de que a biodiversidade ndo s6 é um produto natural,
como sua conservagao pressupde a auséncia e mesmo a
transferéncia de populagdes tradicionais de seu interior.

Embora o SNUC tenha inovado em matéria ambiental, contemplando questdes
como a obrigatoriedade de estudos prévios para a criacdo de UCS, criacdo de

mosaicos, UCs de Uso Sustentavel como as Reservas Extrativistas (RESEX) e

17 DIEGUES, Antonio Carlos; ARRUDA, Rinaldo Sergio Vieira (orgs.). Saberes
tradicionais e biodiversidade no Brasil. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente
(MMA), Secretaria de Biodiversidade e Florestas, Programa Nacional de Conservagao da
Biodiversidade; NUPAUB/USP: Sao Paulo, 2001, p. 15.
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Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS), ainda percebe-se uma
resisténcia diante do reconhecimento dos territérios as populacdes tradicionais,
uma vez que aquele instrumento legal incorporou, de forma precaria, as
varidveis socioculturais e os saberes tradicionais as novas propostas de

conservacgao.

Na pratica o que se visualiza é a predominancia de UCs de Protecao Integral,
sem a presenca humana (a exemplo dos Parques, EstacOes Ecoldgicas e
Reservas Bioldgicas), em detrimento da criacdo de RESEX e RDS, que além de
tutelar os recursos de biodiversidade, também regularizaria a situacao territorial
das comunidades tradicionais, ainda que nao tenham sido pensadas como uma

politica especifica para estas populacdes®®.

Uma das causas que resulta na criacdo de UCs de Protecdo Integral esta
vinculada as injungdes politicas e de financiamento das grandes Organizacoes-
N3o Governamentais (ONGs) internacionais que passaram ndo so a influenciar,
mas também a direcionar as politicas e praticas de protecdo ambiental por meio
da atuacao nas instituicdes governamentais e nas ONGs locais, bem como nos
modelos de ciéncia da conservacao hoje usados no pais, amplamente dominado

pelas ciéncias naturais.

Em que pese os avancos em matéria de protecao de biodiversidade e dos direitos
das comunidades tradicionais, a perspectiva preservacionista ainda ¢é
predominante. Isto se percebe ao cotejar os esforcos e os diferentes
instrumentos juridicos, politicos e, especialmente, econ6micos para estes dois
direitos. Como exemplo, ao confrontar os aspectos principais da CDB e do

documento denominado “Reconhecimento e Fortalecimento do Papel das

18 Sobre o0 assunto, ver: DIEGUES, Antonio Carlos (org.). Etnoconservagdo: novos rumos
para a protecdo da natureza nos trépicos. Hucitec Ltda., Sao Paulo, 2000; DIEGUES,
Antonio Carlos (org.). A ecologia politica das grandes ONGs transnacionais
conservacionistas. NUPAUB/USP, Sao Paulo, 2008.
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Populacdes Indigenas e suas Comunidades”, previsto na Agenda 21, Grabner®
aponta para a grande disparidade do montante destinado para a implementacgao
do Programas. No caso da CDB, 3,5 bilhdes de ddlares, ao passo que para o
Programa das Populacdes Indigenas e suas Comunidades, o valor estimado foi de

apenas 3,0 milhdes de ddlares.

Tal fato denota de pronto a vontade politica do governo em promover certas
atividades e descartar outras, fato que se caracteriza como mais um desafio na
relagcdo entre protegao da biodiversidade e o reconhecimento dos conhecimentos

e da territorialidade das populacdes tradicionais.

3. POPULAGCOES TRADICIONAIS E A CONSERVAGAO DE
BIODIVERSIDADE: A QUESTAO DA TERRITORIALIDADE

Diante do exposto, percebe-se que ainda existe um importante desafio a ser
superado no que tange a relacdo entre as comunidades tradicionais®® e a
biodiversidade. Este enfrentamento é condicdao para a concretizacdao de novos
avangos na area juridica, uma vez que, ao mesmo tempo em que ha um
progresso na area ambiental, hd uma resisténcia ou um retrocesso na area

social.

Sem enfrentar estas questdes de fundo, o avanco politico-juridico representado
pelas recentes conquistas em matéria de biodiversidade corre um sério risco de

ser uma medida mais simbdlica do que efetiva no Brasil.

19 GRABNER, Maria Luiza. Conhecimentos tradicionais: protecdo juridica e didlogo
intercultural. Dissertacdo de Mestrado. Programa de Pés-Graduagdo em Direito.
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2009.

20 No ambito académico, a expressdo “comunidades tradicionais” foi definida como
“grupos humanos diferenciados sob o ponto de vista cultural, que reproduzem
historicamente seu modo de vida, de forma mais ou menos isolada, com base na
cooperagao social e relagdes proprias com a natureza” (DIEGUES, Antonio Carlos;
ARRUDA, Rinaldo Sergio Vieira (orgs.). Saberes tradicionais e biodiversidade no
Brasil. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente (MMA), Secretaria de Biodiversidade e
Florestas, Programa Nacional de Conservacao da Biodiversidade; NUPAUB/USP, 2001).
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Para enfrentar este dilema, o presente artigo propde trazer a luz algumas criticas
ao modelo vigente para pensar a protecao dos direitos de comunidades
tradicionais a partir de novos referenciais, uma vez que a legislagao ambiental
brasileira segue incapaz de oferecer solugdes a questdoes como o reconhecimento

e as garantias dos direitos das comunidades tradicionais.

A distancia existente entre as garantias constitucionais e a diversidade de grupos
sociais que ainda necessitam do reconhecimento e da protecdao de direitos
fundamentais, revela graves deficiéncias no sistema politico-juridico em vigor.
Embora a CF tenha reconhecido a existéncia do direito a propriedade como um
direito fundamental (artigo 59), em se tratando de populagdes tradicionais, tais
direitos foram contemplados de forma precaria pela Carta Magna. Com excecao
das comunidades indigenas e quilombolas que, por sua vez, ainda hoje
enfrentam grandes desafios na concretizacdo de seus direitos territoriais, para o
restante das populagbes tradicionais este direito nao foi explicitamente

reconhecido.

Em relagdo as populacdes indigenas, o artigo 231, § 1° da CF definiu de forma
suficientemente ampla que suas terras incluem tanto as habitadas em carater
permanente, quanto aquelas utilizadas para suas atividades produtivas, além das
areas imprescindiveis para a protecao dos recursos ambientais e as necessarias a

sua reproducao fisica e cultural.

Quanto aos direitos territoriais dos remanescentes de quilombos?!, estes estdo
assegurados constitucionalmente pelo artigo 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) que, combinados com os artigos 215 e 216
da CF, prevéem o reconhecimento da propriedade definitiva desde que ainda

estejam ocupando a terra, uma vez que as manifestagdes afro-descendentes

2 O artigo 2°, caput, do Decreto n° 4.887/2003 dispde que: "consideram-se
remanescentes das comunidades dos quilombos, para os fins deste Decreto, os grupos
etnicoraciais, segundo critérios de autoatribuicdo, com trajetéria prépria, dotados de
relagOes territoriais especificas, com presuncdo de ancestralidade negra relacionada
com a resisténcia a opressao historica sofrida".
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fazem parte do patrimonio histdrico cultural, material e imaterial que formaram o

processo da civilizacdo brasileira®.

Em 2003, o Decreto Federal n°® 4.887, ao regulamentar o artigo 68 do ADCT,
estabeleceu procedimentos para identificacdao, reconhecimento, delimitagao,
demarcagao e titulagcao das terras ocupadas pelos remanescentes das
comunidades de quilombos. No entanto, tramita pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) uma Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN n© 3239), que visa anular
referido decreto, especialmente no que tange aos critérios de autodefinicdo de

comunidades de remanescentes de quilombos.

Neste sentido, percebe-se que apesar de a CF ter aberto algumas brechas no
sentido de reconhecer direitos as populacbes tradicionais, o referido diploma
legal restringe esse direito exclusivamente aos indigenas e quilombolas. Outro
instrumento legal nacional que contempla direitos relacionados ao territério das
comunidades tradicionais € o SNUC. Dentre as diversas modalidades de UC de
Uso Sustentavel previstas neste documento, o conceito de RESEX e de RDS foi
norteado justamente pelo reconhecimento da essencialidade do territério para as
populacdes tradicionais por conta de sua importancia para a prépria construgao

da identidade coletiva das mesmas.

Inspiradas no modelo das terras indigenas, a idéia principal da proposta de
criacdo da RESEX ¢é a titularidade coletiva e compartilhada dos direitos de uso da
terra e dos recursos naturais nelas existentes. Tem como objetivo concretizar
dois valores fundamentais: a diversidade bioldgica, por meio da utilizacdo
sustentavel dos recursos naturais, e a diversidade cultural, representada pelas
praticas culturais e modos de vida das comunidades tradicionais, com vistas a
promover a utilizacdo e a apropriacdo dos recursos naturais de maneira

diferenciada se comparadas as sociedades urbano-industriais.

22 GAMA, Alcides Moreira da; OLIVEIRA, Ana Maria. A Propriedade dos
Remanescentes das Comunidades Quilombolas como Direito Fundamental.
Brasilia (DF): Maio, 2007. Disponivel em: http://www.palmares.gov.br/. Acessado em
20 dez. 2009.
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JA a RDS, também previstas no SNUC, reconhece direitos historicos das
comunidades tradicionais em areas tradicionalmente ocupadas, uma vez que leva
em consideracdo nao somente a dinamica de uso dos recursos naturais, mas
também a subsisténcia fisica e cultural das populaces tradicionais. Neste
sentido, busca proteger os componentes tangiveis (materiais) - o territorio e os
recursos naturais neles inseridos, como também os componentes intangiveis
(imateriais) - os modos de criar, fazer e viver desenvolvido por estas

comunidades ao longo das geracdes® .

Tanto as RESEX quanto as RDS sao geridas por Conselhos Deliberativos,
presididos por 06rgdos responsaveis pela administracdo e constituidos por
representantes de Orgdos publicos, de organizacdes da sociedade civil e das
populacles tradicionais ocupantes na area. Sua implantacdo ocorre por meio de
um processo participativo com a populacao local através de consultas publicas,

com vistas a envolver a sociedade na criacao de regras que irdo regé-las.

No entanto, a criacao e a implantacao dessas Unidades dependem da
organizacao da prépria comunidade no sentido de reivindicar ao Poder Publico a
realizagdo de atos para sua criacdo, 0 que, por vezes, inviabiliza a sua
implantacdo. Além disso, o processo participativo previsto na legislacdo, no
momento da criacdo destas UCs, nao garante qualquer mobilizagdo da

comunidade posteriormente a sua implantacdao, com vistas a gestao da Unidade.

4. A NECESSIDADE DE PENSAR NOVAS FORMAS DE RECONHECIMENTO
DO TERRITORIO DAS POPULACOES TRADICIONAIS

A esséncia da problematica deste artigo caminha no sentido de compreender o
atual contexto juridico-politico no reconhecimento de territérios aos grupos
sociais - limitagdes e possibilidades da legislagao e instrumentos legais

existentes, bem como analisar as possiveis alternativas e inovagoes.

23 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protecdo juridica a
diversidade bioldgica e cultural. Peiropolis, Sdo Paulo, 2005.
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Para tanto, a discussdo foi pautada na idéia do reconhecimento da
territorialidade das populagbes tradicionais, de forma independente e
protagonista, diversa de uma perspectiva ainda atrelada a politicas publicas de

cunho preservacionista (caso do SNUC).

Parte-se da perspectiva de que uma politica publica de reconhecimento de
territérios deve tratar as populagdes tradicionais como autores e ndo apenas
como objetos de protecao, tal como geralmente ocorre nas atuais politicas
ambientais (SNUC e PNPT) que as reconhecem como uma categoria que

necessita de protecdo equivalente aos recursos ambientais?.

A prépria expressao “comunidades ou populacdes tradicionais” - povos indigenas,
comunidades remanescentes de quilombos, extrativistas, pescadores, entre
outras, surgiu com a problematica ambiental, no contexto de criacdo das UCs,
para dar conta da questdao dos grupos sociais que tradicionalmente ocupam areas

protegidas.

Com a instituicdo do CNCPT, no @mbito do Governo Federal, estabeleceu-se uma
politica nacional especifica para esses segmentos, apoiando, propondo, avaliando
e harmonizando os principios e diretrizes das politicas publicas relacionadas ao
desenvolvimento sustentavel das comunidades tradicionais nas esferas federal,
estadual e municipal. Contudo, nesses mecanismos inovadores da politica
ambiental, ndo se vislumbra grandes avancos no que respeita ao reconhecimento

do direito ao territorio para as populacdes tradicionais.

A necessidade de se pensar novas formas de garantir direitos territoriais as

populagdes tradicionais incentivando a mobilizagdo e promovendo a organizagao

24 Quando se fala em reconhecimento de territérios para as populagBes tradicionais -
tema espinhoso e pouco tratado no direito brasileiro, hd que se compreender a situacgao
de ainda ‘objetos’ ou ‘atores coadjuvantes’ das politicas publicas. De fato, ja existem
conquistas inegaveis e politicas territoriais para os indios e quilombolas (esta ultima,
atualmente, questionada por setores contrarios as reivindicacGes territoriais destes
grupos, especialmente o grande agronegocio/setor ruralista), o que representa ainda
uma pequena parte do contingente populacional que poderia ser abarcado pelo conceito
de populagdes ou comunidades tradicionais no Brasil.
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das mesmas surge por conta de inumeros problemas, dentre os quais se destaca

a gestdo destes territérios de conservacao.

O modelo de gestdo atual que rege as UC, de um modo geral, ndo é realizado de
forma conjunta entre o Poder Publico e o grupo social que ocupa a area, apesar
da previsdo em lei neste sentido. O que normalmente ocorre é que as regras de
ocupacao e uso dos recursos naturais sao impostos de “forma vertical” pelo
Poder Publico, interferindo na organizacao social da comunidade que, na maioria

das vezes, ja possui regras proprias provenientes de costumes e tradicoes.

Uma interacao mais efetiva entre as populagdes tradicionais e o Poder Publico,
sem duvida, seria considerado um avanco importante na luta em favor do
reconhecimento e da garantia de diversos direitos, levando, consequentemente a
organizacdo. Também, promoveria avangos na conscientizacdo destas

comunidades.

Destarte, o sentido de territorio proposto especialmente pela ciéncia juridica e
que esta intrinseco na legislagdo ambiental brasileira, reconhece como praticas
territoriais apenas aquelas vinculadas aos atos que emanam do Estado-Nacgao.
No entanto, a existéncia e a defesa do que Little?®> denomina como “territérios
sociais” representa um enorme desafio para os diversos grupos sociais, bem
como para o Poder Publico que ainda hoje tem dificuldade de reconhecer a
existéncia de multiplos territérios considerados por aquelas comunidades como

elementos unificadores de sua identidade.

O surgimento de territérios através das condutas de determinados grupos
sociais, analisados sob uma perspectiva histérica, implica dizer que o mesmo é
produto de processos sociais e politicos, constituidos a partir de contextos
especificos - ou seja, aquele em que surgiu e aquele em que foi defendido e/ou
reafirmado (Little). A abordagem histdrica mostra, inclusive, como a garantia de

territérios leva a organizacdo de grupos sociais na luta de seus direitos. Este é o

25 LITTLE, Paul E. Territérios sociais e povos tradicionais no Brasil: por uma
antropologia da territorialidade. Série Antropologia, Brasilia, 2002.
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caso dos escravos africanos que vieram para o Brasil, cuja histéria esta repleta

de episodios de rebelides, fugas, lutas armadas e aliangas com povos indigenas.

Estudos realizados com comunidades tradicionais demonstram a existéncia de
novas possibilidades de solugdao de conflitos que integram direitos de
permanéncia em UC de Protecdo Integral e protecao da biodiversidade. Como
exemplo, os estudos realizados por Silva?® e Grabner?” apontaram a existéncia de
conflitos territoriais vividos pela comunidade do bairro rural de Cambury

(Ubatuba-SP) por conta da implantagao de uma UC de Protegao Integral.

A area ocupada pela comunidade esta totalmente inserida no Parque Estadual da
Serra do Mar (PESM) - Nucleo Picinguaba e parcialmente no Parque Nacional da
Serra da Bocaina (PNSB). Trata-se de uma comunidade reconhecida como
tradicional pelo Relatdério Técnico-cientifico de natureza antropoldgica, elaborado
pela Fundagdo Instituto de Terras de S3o Paulo (FITESP), em abril de 200222,

Tendo em vista que a implantagao da UC interferiu drasticamente no modo de
vida da comunidade, pois desde entdo se encontram numa situagdao de
ilegalidade, visto que em Parques nao pode haver moradores nem o uso de
recursos naturais, o estudo elaborado por Grabner mostrou alguns instrumentos
legais para a defesa de direitos territoriais por meio de alternativas possiveis de

gestao destas areas.

26 SILVA, Simone Rezende da. Cambury, territério de brancos, negros e indios no limite
do consenso caigcara. Transformagdes de uma populagao tradicional camponesa.
Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pds-Graduagdo em Geografia
Humana da Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sé&o
Paulo, Sao Paulo, 2004.

27 GRABNER, Maria Luiza. Invasores ou Populagdes Tradicionais do Cambury? Os desafios
da aplicagdo dos Direitos Humanos em sua dimensao socioambiental. Uma abordagem
interdisciplinar. Monografia apresentada no curso de especializacao em Direitos
Humanos. Programa de Pds-Graduagdao em Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 2004.

2 Um terco da comunidade do Cambury, compreendendo cerca de 200 pessoas (49
familias), reivindica o imediato reconhecimento do quilombo. A area que esta sendo
reconhecida como Quilombo totaliza aproximadamente sessenta por cento da area do
bairro, em trecho do Parque Estadual da Serra do Mar sobreposto parcialmente ao
Parque Nacional da Serra da Bocaina.
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De fato, os artigos 215 e 216 da CF garantem a todos o pleno exercicio dos
direitos culturais e visam proteger o 'modus vivendi’ de determinados grupos
sociais, de natureza tradicional. J& o paragrafo Unico do artigo 28, § Unico da Lei
Federal n© 9.985/2000 determina que:

Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as atividades e
obras desenvolvidas nas unidades de conservagao de protecao
integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir a
integridade dos recursos que a unidade objetiva proteger,
assegurando-se as populagées tradicionais porventura residentes
na area as condicbes e 0s meios necessarios para a satisfacdo de
suas necessidades materiais, sociais e culturais. (grifo nosso)

Além disso, o artigo 11 do Decreto Federal n® 4887/2003 prevé que “quando as
terras ocupadas por remanescentes de quilombos estiverem sobrepostas as
Unidades de Conservacgao constituidas”, deve ser realizada uma articulagao entre
as UCs, os orgdos gestores, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA), as demais entidades relacionadas e o grupo quilombola com
vista a garantir a sustentabilidade destas comunidades, conciliando o interesse

do Estado, a protecao ambiental e o manejo adequado dos recursos naturais.

A necessidade de regular o uso dos recursos naturais, bem como a possibilidade
de desocupar a area, deflagrou na comunidade do Cambury conflitos sociais e
ambientais que, por sua vez, abriram a possibilidade de discussdao de solugdes
que levassem em conta as reivindicagdes da comunidade. Varios instrumentos -
Termo de Cooperagao, Plano de Manejo Emergencial e Termo de Compromisso,
foram pensados e utilizados, de forma conjunta e em separado, como solugdo a

problemaética®®.

Por conta do insucesso de tais mecanismos legais, a solucdao encontrada foi a

elaboracdao de um Plano de Uso Tradicional (PUT) que estabeleceu critérios e

2 GRABNER, Maria Luiza. Invasores ou Populagdes Tradicionais do Cambury? Os desafios
da aplicacao dos Direitos Humanos em sua dimensao socioambiental. Uma abordagem
interdisciplinar. Monografia apresentada no curso de especializacao em Direitos
Humanos. Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 2006.
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diretrizes com vista a compatibilizar a conservacao ambiental com as
necessidades de sustento, moradia e desenvolvimento para a comunidade

tradicional®°.

As regras do PUT permanecem em vigor, regulando as atividades da comunidade
até a redefinicdo dos limites do Parque ou a recategorizacdo da Unidade?®!,
conforme previsto no Plano de Manejo, aprovado em setembro de 2006 pelo
Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA).

Trata-se de uma medida que, se efetivada, impede a desocupacao da area,
garantido assim o direito de permanéncia da comunidade, uma vez que estd em
andamento estudo para a criacdo de uma UC de Uso Sustentavel - categoria de
manejo que permita compatibilizar o quilombo e o restante da ocupacao
tradicional do bairro, atendendo as necessidades de sustento, moradia e infra-

estrutura basica daquela comunidade tradicional com a conservagao ambiental.

CONSIDERAGCOES FINAIS

1) A politica de protecao da biodiversidade brasileira é uma das mais
estruturadas do mundo. O Brasil é parte em diversos tratados internacionais
sobre a matéria, possuindo também boa legislacao interna, com destaque para o
SNUC e o para PNPCT. Contudo, ainda se verificam lacunas no que se refere ao
reconhecimento de questdes socioambientais, como é o caso da protecao e
tutela dos direitos das populagdes tradicionais, sobretudo quando em contato

com os instrumentos juridicos de protecao da biodiversidade.

30 0 PUT estabelece as atividades passiveis de serem realizadas em cada sub-zona do
bairro, analisadas as caracteristicas ambientais e as formas de uso tradicionalmente ja
praticadas, bem como os critérios e diretrizes a serem adotados para nortear as
autorizacoes dessas atividades.

31 A mudanca de categoria estd vinculada a autorizagdo legislativa estadual e federal
para desafetar a area.
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2) Constata-se ainda a presenca marcante da perspectiva conservacionista no
conjunto das praticas de protecdao a biodiversidade no Brasil. Isto tem criado
dificuldades em realidades com maior diversidade/complexidade social e cultural,

como costuma ocorrer no Brasil.

3) A consciéncia desta realidade levou a uma diferenciacdo na nossa legislacdo
principalmente a partir da Constituicdao Federal de 1988 e o SNUC com a
incorporacao de novos valores, principios e instrumentos, de carater
socioambiental (consagrados nas Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel,
especialmente as RDS e RESEX).

4) Apesar dos avancos na legislacao brasileira, a pratica ainda revela tracos de
preservacionismo estrito dificultando o reconhecimento territorial bem como
cultural das populagdes tradicionais. Esta tem sido a critica de alguns pensadores
brasileiros que argumentam outras possibilidades de conservacao de
biodiversidade. A nova tendéncia tem sido reconhecida inclusive no ambito

internacional por importantes estudiosos e organizagoes.

5) No cendrio presente a questdao do direito ao territério por parte das
populacles tradicionais tem adquirido importancia estratégica, como condicdo
mesma de sobrevivéncia destas comunidades, sua cultura e modo de vida. Ha
exemplo de resultado positivo em relacao as novas possibilidades de conservacao
a partir da realidade das populagbes tradicionais, muitas em conflito com a
propria legislacdo preservacionista. O estudo realizado em Cambury demonstra a
viabilidade dessas alternativas, compatibilizando o reconhecimento dos territorios

dessas populagdes e a conservacao da biodiversidade.

6) Os novos territérios de conservacao a partir das contribuicdes das populagoes

locais sao uma possibilidade/alternativa, mas ainda nao prevista na legislagao.
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