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RESUMO

Nossa proposta é apresentar um balanco histérico e
analitico do arcabouco juridico que regula a prote-
¢do ambiental e a protec¢do a diversidade cultural no
Brasil, a partir de uma leitura critica, fundamenta-
da na legislacdo brasileira, de algumas convencoes
internacionais ratificadas pelo Brasil que regulam a
matéria, a saber: a Convencio Relativa a Protecio
do Patrim6nio Mundial, Cultural e Natural (pro-
mulgada no Brasil em 1972), a Convencdo da Di-
versidade Biologica (1998), a Convengao n° 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (2004) e a

Convencao que trata da Promogdo da Diversidade

PALAVRAS-CHAVE

das Expressoes Culturais (2007). A partir da anali-
se desses marcos juridicos, procuraremos delinear
uma trajetéria da institucionalizacdo desses temas
em ambito internacional e, sobretudo, seus refle-
x0s e repercussoes no Brasil. Finalizaremos com a
analise da Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
(2007), politica publica que consubstancia boa par-
te desse arcabougo juridico-formal e explicita a pre-
disposicdo do governo em assumir a diversidade no

trato da realidade social brasileira.

Convengoes internacionais, diversidade sociocultural, populagdes tradicionais, prote¢do ambiental.
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INTRODUCAOQ

Em um pais tdo diverso em sua composicao étnica, racial e cultural como o
Brasil, é um grande desafio estabelecer medidas protetivas e implementar politicas
publicas para a promogao do bem-estar social da populacao, sobretudo das populagdes
tradicionais, marcadas pela invisibilidade histérica, por ameacas aos seus modos de
vida e territérios, por pressdes fundiarias, econdmicas, processos discriminatérios e
de exclusdo sociopolitica. Em termos de politicas publicas, o maior desafio, no que diz
respeito as populacoes tradicionais que integram a sociedade brasileira, é assegurar a
universaliza¢ao dos direitos e a implementacao de recortes diferenciados, adequados as
suas realidades e processos historicos conjunturais.

A falta de respostas satisfatérias por parte do poder executivo, que nao consolida
o Estado social preconizado pela Constitui¢do, e por parte do poder legislativo, que ndo
consegue regulamentar a contento os litigios que surgem no seio da complexa realidade
social brasileira, é responsavel por um processo chamado de judicializacdo da vida
social, em que questGes politicas e, neste sentido, morais, sdo levadas ao judiciario para
serem decididas pelos juizes (Betarchini 2005: 68).

A debilidade cronica da implantacido de politicas publicas que consolidem os
direitos garantidos na Constitui¢do, somada as “praticas sociais que impunemente os
violam, [e ao fato de] as vitimas de tais praticas (...) cada vez mais reclama[re]m, individual
e coletivamente, serem ouvidas e organizarem-se para resistir contra a impunidade”
(Santos 2007:10), contribuem para que o Poder Judiciario esteja assumindo decisoes e
responsabilidades impares na construcao e consolidacao do nosso preconizado Estado
democratico de Direito. Segundo Alexandre Cunha, “o Poder Pablico que, em tese, € o
maior interessado em que a Constituicao seja estabelecida na realidade brasileira, é um
dos maiores, sendo o maior, cliente e devedor da Justica” (Cunha 2008: 24). Eduardo
Appio vé com bons olhos tal processo de judicializa¢io da vida social, pois, segundo ele,
“o deslocamento das questoes politicas para o espaco juridico €, ainda, um sintoma de
democratizacao na tomada de decisdes” (Appio 2003: 90).

A proeminéncia que o judicirio vem assumido nos Gltimos anos na proépria
construcao da democracia esta relacionada ao fato de que cabe aos juizes o dever de
decidir sobre casos cada vez mais complexos, o que gera uma necessidade premente de
reinventar parametros juridicos que possam caminhar no sentido de efetivar os direitos
e garantias sociais, alicerces do Estado descrito pela Carta de 1988. Mas como aferir
“quais sdo os reais argumentos para declarar a legalidade e constitucionalidade desses
julgamentos envolvendo questGes centrais de uma Nacao? Quem tem a Gltima palavra
sobre uma série de questoes que sao consideradas de indole moral?” (Appio 2003: 81).

A Constituicdo de 1988 nio apenas ampliou o rol de direitos civis, politicos,
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econdmicos, sociais e culturais, mas constituiu um Estado Social e, neste sentido,
a persisténcia de um formalismo juridico e do privilégio de regras (muitas vezes
contraditorias) em detrimento dos valores ou principios adotados pela Constituicao
s6 tende a fragilizar a forca normativa dessa Constituicao (Silva 1994). Por outro lado,
ampliou-se também a diversidade de mecanismos que podem ser ativados e os sujeitos
aptos a propo-los, dilatando a possibilidade de levar aos tribunais a demanda de efetivacio
dos direitos garantidos na Carta Maior.

Todos esses processos sao reflexos e constitutivos do processo de democratizacao do
pais e da adocdo de uma Constituicio claramente pluralista e protetora dos direitos sociais
e culturais. Assim, entendemos que a efervescéncia das discussoes sobre a normatizagao
e regulacio juridica da sociedade representa um sinal positivo de consolidaciao da
democracia, na medida em que impde e reflete um amadurecimento politico tanto dos
sujeitos de direito aqui enfocados (indios, quilombolas, populacées tradicionais e meio
ambiente), quanto da sociedade civil de forma mais ampla, representada, entre outros,
por diversos movimentos sociais e pelos cientistas, que vém assumindo um papel de
extrema relevancia nesses processos.

Apresentamos neste artigo algumas das convengbes internacionais ratificadas
pelo pais, com o intuito de descrever, a partir desses instrumentos juridicos, como foi
se dando paulatinamente a construcio da nogio de povos e comunidades tradicionais
internacionalmente e a institucionalizacido dessa categoria politico-juridica, enquanto
detentora de direitos especificos, em territorio brasileiro. Chamamos atencdo também
para a relagdo sempre proxima entre conservacdo ambiental e direitos especificos
destinados a protec¢do de povos tradicionais, a qual se faz presente nos varios instrumentos
juridicos que serao analisados.

Optamos por analisar no escopo desse trabalho apenas as Convencoes e Tratados,
que geram obrigacOes e vinculam os paises na ordem internacional, sendo que o
descumprimento das normas acordadas pode gerar sang¢des (Shiraishi Neto 2007: 36).
Nessa situacao, podemos citar a Convencio Internacional sobre a Eliminagao de todas as
Formas de Discriminacgao Racial, promulgada pelo decreto n° 65.810, de 8 de dezembro
de 1969; a Convengao Relativa a Prote¢do do Patrimonio Mundial, Cultural e Natural, de
1972, promulgada através do decreto n® 80.978, de 12 de dezembro de 1977; a Convencao
para a Salvaguarda do Patrimo6nio Cultural Imaterial, promulgada pelo decreto n° 5.753,
de 12 de abril de 2006; a convengdo n° 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho
(OIT) sobre Povos e Indigenas e Tribais, promulgada pelo decreto n° 5.051, de 19 de
abril de 2004; a Convencao da Diversidade Biologica (CDB), promulgada através do
decreto n® 2.519, de 16 de marco de 1998 e a Convengao sobre a Protec¢io e a Promocio da
Diversidade das Expressoes Culturais, promulgada pelo Decreto n® 6.177, de 1° de agosto
de 2007. Desse conjunto, centramos nossa anéalise sobre a Convencao Relativa a Protecao
do Patrimo6nio Mundial, Cultural e Natural (19772), a Convencdo da Diversidade Biologica
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(1998), a convencdo 169 da OIT (2004) e a Convencao sobre a Promoc¢ao da Diversidade
das Expressoes Culturais (2007), que sdo documentos juridicos claramente relacionados
a questoes envolvendo direitos culturais e conserva¢ao ambiental.

A partir da Emenda Constitucional n° 45, aprovada no dia 8 de dezembro de 2004,
as Convencoes e Tratados internacionais que venham a ser aprovados pelo Congresso
Nacional tém peso equivalente as emendas constitucionais. Das conveng¢bes que
analisaremos aqui, somente aquela relacionada a protecao e promocao da diversidade
das expressoes culturais, ratificada em 2007, tem status de emenda constitucional. As
demais — Convencdo para a protecdo do patrimonio mundial, cultural e natural (1977),
Convencao da Diversidade Biologica (1992) e a Convencdo n° 169 da Organizagio
Internacional do Trabalho (2004) — constituem, de qualquer maneira, instrumentos
juridicos plenamente incorporados ao sistema normativo brasileiro, estando, além disso,
sujeitos ao monitoramento regular e sistematico dos 6rgaos internacionais encarregados
por zelar por sua consecucao.

Diferente é o caso das Declaracgbes, “que servem como ‘principios juridicos’
que apenas orientam instrumentos e acoes” (Shiraishi Neto 2007: 36), tais como a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, a Declaracdo Americana de Direitos e
Deveres do Homem, a Declaracdo de Estocolmo de 1972, a Declaracdo da Rio-92, e a
Declaragao das NagGes Unidas sobre os Direitos Humanos dos Povos Indigenas, adotada
em 13 de setembro de 2007 pela Assembleia Geral das Nac¢6es Unidas, ap6s mais de 20
anos de negociacoes diploméaticas. H4 ainda a Declaracdo Universal sobre a Diversidade
Cultural, adotada pela UNESCO desde 2002. Nao procederemos a anéilise desses
documentos, apesar de representarem, sem davida alguma, um grande avanco politico
no entendimento das questées relativas aos direitos humanos e a protecdo cultural e
ambiental.

Ap6s analisarmos quatro convencgdes ratificadas pelo pais que sdo fundamentais
em termos do entendimento dos direitos dos povos e comunidades tradicionais
(Convencao para a Protecao do Patrimonio Mundial, Cultural e Natural (1977); Convencao
da Diversidade Bioldgica (1992); Convencao n° 169 da Organizacao Internacional do
Trabalho (2004) e Convencao sobre a Protecao e Promocio da Diversidade das Expressoes
Culturais (2007)), trataremos da Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais (2007), politica de governo que consolida uma série
de prerrogativas expressas nas convencoes analisadas.
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CONVENGAO PARA A PROTEGCAO DO PATRIMONIO MUNDIAL, CULTURAL E
NATURAL (1977)

Durante a XVII Conferéncia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas para a
Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), em 23 de novembro de 1972, em Paris, foi
adotada a Convencio para a Protecdo do Patrim6nio Mundial, Cultural e Natural. O
Congresso Nacional Brasileiro, por meio do decreto legislativo n° 74, de 30 de junho de
1977, aprovou, com uma pequena reserva ao paragrafo 1, artigo 16, o texto da Convencao,
promulgada através do decreto n° 80.978, de 12 de dezembro de 1977.

Embora trate simultaneamente do patriménio cultural e natural, essa convencao
distingue muito claramente um e outro, desconsiderando que ambos possam partilhar
0 mesmo conceito. Na ordem do patriménio cultural sdo colocados os monumentos,
conjuntos arquitetonicos ou realizagdes humanas de valor universal excepcional do ponto
de vista da historia, da ciéncia ou da arte; na ordem do patrimo6nio natural, monumentos
ou formacoes naturais de valor excepcional da perspectiva da ciéncia, da estética ou da
conservacao.

CONVENGAO DA DIVERSIDADE BIOLOGICA (1992)

Asegunda conferénciadas Nag¢oes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
conhecida como Eco-92, ocorreu em 1992 no Rio de Janeiro e inseriu definitivamente
o meio ambiente entre os grandes temas da agenda nacional e global. Dentre os
documentos internacionais assinados durante a Eco-92, todos considerados referéncias
fundamentais para o Direito Ambiental Internacional, destacam-se trés convencoes
(biodiversidade, desertificacdo e mudancas climéticas), a criagdo da Agenda 21, a Carta
da Terra, a Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e uma declaragao
de principios sobre as florestas. Desses, faremos uma breve analise da Convencao sobre
a Diversidade Bioldgica (CDB).

Assinada em 1992, a CDB foi ratificada em 1994 e promulgada em 1998 no Brasil.
Seus objetivos sdo a conservacao da diversidade biologica, a utilizagdo sustentavel de
seus componentes e a reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacio
dos recursos genéticos. Dentre os tratados internacionais dos quais o Brasil é signatario,
esse nos € sobremaneira importante, visto que trata, obviamente, da conservacao da
biodiversidade, mas também das comunidades tradicionais e indigenas que vivem em
estreita relacdo com os recursos bioldgicos e possuem conhecimentos especificos sobre
eles. Tais comunidades constituem, segundo Vianna, “o marco inicial do reconhecimento
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de que as populacoes tradicionais podem contribuir para a conservagao dabiodiversidade”
(Vianna 2008: 289).

A Convencao expressa claramente a compreensao de que muitas comunidades
locais e populagées indigenas com estilos de vida tradicionais nao apenas dependem
dos recursos biologicos, mas possuem conhecimentos, inovagdes e praticas que sio
relevantes tanto a conservagdo da diversidade biolégica quando a utilizagdo sustentavel
de seus componentes. Pelos beneficios advindos da utilizacdo desses conhecimentos,
praticas e inovagoes, deve haver reparticdo equitativa aos povos. Além disso, o seu
artigo 89 estabelece que em locais destinados a conservacao in situ, devera ser buscada
a compatibilizacdo entre os usos que neles se realizam e a conservagao da diversidade
biologica. A Convencdo ndo determina a realocacdo das populagdes que porventura
habitem locais de conservacio in situ — como o faz o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo para o caso das Unidades de Conservacdo de protecdo integral. Ao
contrario, determina que se proporcionem as condi¢Oes necessarias para adequar os usos
prevalecentes ao uso sustentavel dos componentes da diversidade bioldgica e, portanto,
a sua conservagdo. A CDB define também que, em lugares destinados a conservacio in
situ, caso haja um sensivel efeito negativo a diversidade biologica, deve-se regulamentar
ou administrar os processos e as categorias de atividades em causa (inciso 1, artigo 8°).
Trata-se apenas da imposic¢ao de regulamentacdo a atividades que causem sensivel leso
a diversidade bioldgica. Tal regulamentac¢ao ou administracao pode implicar a remocao
dos causadores do dano, entretanto, esse procedimento nao é tomado a priori como
medida especifica a ser adotada.

A CDB procura resguardar, ainda, aquelas comunidades cujos conhecimentos
sejam relevantes a conservagido e a utilizacdo sustentavel da diversidade biologica,
propugnando o respeito e a manutencao de seus conhecimentos, praticas e inovacoes,
o incentivo a sua ampla aplicagdo, com reparticdo equitativa dos beneficios advindos
da disseminacdo desse conhecimento (art. 89, inciso j). Mais uma vez, afirma-se que a
premissa para conservacao da diversidade biologica ndo é a separagdo do homem e da
natureza, e sim a limitagdo de certas atividades lesivas a diversidade biologica'.

1 Antes da Eco-92 o movimento seringueiro no Acre propunha esse tipo de concepgao, afirmando que os Povos
da Floresta deveriam ser reconhecidos pelo Estado como verdadeiros guardides desta. Para ver a histéria do
movimento, que culminou com a proposic¢do de uma categoria de unidade de conservacio, ver a excelente tese
de doutoramento de Mary Allegretti (2002), intitulada A Construgdo Social de Politicas Ambientais: Chico
Mendes e o Movimento dos Seringueiros, defendida em 2002.
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CONVENGAO N° 169 DA ORGANIZAGAO INTERNACIONAL DO TRABALHO
(2004)

Promulgada pelo Brasil bem mais recentemente (2004), a Convencdo 169 da
Organizacao Internacional do Trabalho, 6rgao da Organizagio das Nag¢Ges Unidas, sobre
Povos Indigenas e Tribais, foi adotada em Genebra, em 27 de junho de 1989 e entrou em
vigor internacional em 5 de setembro de 1991.

De acordo com encarte produzido pela Porantim, n°® 288, de setembro de 2006,
com texto base produzido por Rosana Lacerda, a cada cinco anos, os paises que assinaram
a Convencao devem enviar a OIT um resumo informando como aplicaram as normas
da Convencio nesse periodo, sendo que o Brasil enviou pela primeira vez esse resumo
(chamado de Memoria) em 2008. Se o pais ndo cumprir as normas da Convengao, ele ndo
é punido, mas isso gera, em tese, um constrangimento internacional para os governantes.

Apesar de, no Brasil, a primeira Memoria oficial do Estado ter sido enviada em
2008, diversos grupos sociais enviaram a OIT dentncias ou reclamacoes de que as
normas da OIT nao estavam sendo cumpridas, escrevendo, literalmente, uma historia
diferente da oficial. Foi o caso da Carta da Assembleia Geral dos Malungu, que coordena
as associacoes das comunidades remanescentes de quilombos do Estado do Para. Essa
Carta afirmou que os direitos das comunidades quilombolas no Para nao estavam sendo
respeitados, destacando especificamente os seguintes problemas: 1) o desrespeito ao
direito a consulta prévia, 2) o retrocesso na regulamentacao do processo de titulagio
das Terras Quilombolas e 3) a paralisacdo dos processos de regulariza¢io territorial no
INCRA.

Foi enviada também uma carta escrita por diversas associacGes indigenas
brasileiras com o intuito de “realizar uma avaliacao independente do Estado brasileiro
com relacao a aplicacao das normas da OIT em relacdo aos povos indigenas”. Essa carta
adotou a estratégia de tomar cinco casos paradigmaticos que refletem o desrespeito as
normas acordadas pela Convencao, que sao os seguintes: Hidrelétrica de Belo Monte;
Terra Indigena dos Guarani-Kaiowa; Terra Indigena Raposa Serra do Sol; Mineracdo na
Terra Indigena dos Cinta Larga e Transposic¢ao do Rio Sao Francisco.

As comunidades quilombolas de Alcantara, estado do Maranhio, representadas
pelo Sindicato dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais de Alcantara (STTR), pelo
Sindicato dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar de Alcantara e pela
Associagdo da Comunidade de Mamuna, também apresentaram uma Comunicacdo a
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) detalhando violagGes de direitos previstos
na Convencao 169 dos Povos Indigenas e Tribais cometidas pelo Estado Brasileiro.

Diversas outras iniciativas poderiam ser mencionadas e endossariam o fato de que
a ratificagdo da Convengdo 169 da OIT, apesar de formalmente incorporada a legislacao
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brasileira, tem sido muito mais fonte de legitimidade para a mobilizacdo em busca de
respeito aos direitos dos povos indigenas e tribais, do que medida efetivamente adotada
pelo Estado para o cumprimento de seus deveres para com a diversidade cultural.
Vejamos a magnitude da importancia politica de tal documento.

A inspiracao para elaborar um documento especifico de protecdo aos povos
indigenas e tribais por parte da OIT vem desde 1920, quando se comecou a avaliar as
condicoes de trabalho dos campesinos, inicialmente na regido dos Andes, e constatou-se
que a maior parte da populacgio pobre dentre eles era formada por povos originarios, que
nao tinham suas especificidades respeitadas pela legislacio dos paises em que viviam
(Miiller 2008). De um modo geral, a percepcao de que esses povos estavam alijados do
acesso ao exercicio de seus direitos fundamentais foi o que suscitou o surgimento das
convencgoes especificas aos povos indigenas e tribais: primeiro, com um viés fortemente
assimilacionista (Convengao 107, em 1957), e depois com um viés pluralista (Convengao
169, em 1989, que revoga aquela).

Para sermos bastante breves a respeito de um texto que tem uma densidade e
importancia impares para compreensao de diversas questoes relativas ao reconhecimento
dosdireitos de grupos étnicos e minoritarios no mundo inteiro, e que certamente mereceria
um estudo a parte, destacaremos os seguintes pontos proclamados nesta Convencao 169
da OIT: o respeito as instituicoes dos povos beneficidrios, os quais devem ser designados
por critérios de autoidentificacao; o direito ao acesso, ao uso e as formas tradicionais de
conservacao dos recursos naturais; direito as terras que tradicionalmente ocupam e a
determinac¢io de que os povos indigenas e tribais ndo devem ser delas transladados, a
ndo ser excepcionalmente. Em resumo, pode-se dizer que a Convencao avanga no sentido
de garantir a autonomia dos povos com relagao a constituicao do grupo e aos rumos de
seu estilo de vida e de seu desenvolvimento.

Dizer que essa Convencao se aplica aos povos tradicionais nao quer dizer que eles
vivam em “tribos”, mas que eles preenchem todas as condi¢des que a lei exige dos “povos
tribais”, isto é: tém estilos de vida tradicionais e uma cultura e modo de vida diferentes
dos outros setores da sociedade nacional; tém costumes e formas de viver e trabalhar
diferentes; e tém leis especiais que s6 se aplicam a eles. O proprio Estado brasileiro
reconheceu essas caracteristicas e criou dispositivos legais especiais para tratar desses
povos e comunidades.

O que é mais importante, porém, é que o artigo 1°, item 2, da Convencao afirma
que o critério fundamental para dizer se uma comunidade € ou nao protegida por ela é a
consciéncia de sua identidade. Isso significa que sdo os proprios membros da comunidade
que podem dizer se sdo ou nao povos tradicionais. Ficam resguardadas, portanto, a sua
autorrepresentacdo e autodeterminagéo.

A ratificacdo de tal Convencao pelo Brasil ndo deve ser entendida apenas como um
acordo formal. Trata-se de um ato voluntario, da manifestacdo de um estado soberano,
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que aceita e se propde a cumprir as obrigagoes estipuladas no documento ratificado,
conforme ressaltado por Muller (2008). Apés sua ratificacdo, o pais deve garantir o
cumprimento das disposi¢des da Convencao e promover os direitos por ela assegurados.
Como mencionado anteriormente, diversos grupos tradicionais se mobilizaram para
denunciar o descumprimento, por parte do Estado brasileiro, dessas funcées, o que
nos permite dizer que se o Estado nio se apropriou completamente do proposto na
Convencao, a sociedade civil o fez.

O Estado, com a ratificacdo da Convencao 169 da OIT, concretizou a positivacao
de (mais) uma série de fundamentos juridicos que embasam as mobilizac¢Ges politicas
j4 operadas pelas populacées tradicionais em busca da garantia de direitos especificos.

CONVENGAO SOBRE A PROTEGCAO E PROMOGAO DA DIVERSIDADE DAS EX-
PRESSOES CULTURAIS (2007)

Essa Convengao, promulgada pelo Decreto n° 6.177, de 1° de agosto de 2007,
assim como a CDB, destaca em diversos momentos a importancia dos conhecimentos
tradicionais e sua contribuigio positiva para o desenvolvimento sustentavel, devendo ser
assegurada sua protecio e promocio. A énfase na interculturalidade é um dos pontos
altos dessa Convencao, na medida em que reconhece nao sé que as culturas nao sao
entes substantivos e circunscritos, mas valoriza a importancia do dilogo e respeito
mutuo. Essa ideia estd em consonancia com as mais recentes concepcoes de respeito a
diversidade cultural, que consideram que a constituicdo de grupos étnicos é relacional
e dinamica. Assim, por exemplo, a Convencdo compreende, entre seus objetivos, a
promocdo da diversidade das expressoes culturais; o incentivo a livre interacdo entre
culturas; o encorajamento ao didlogo intercultural e o fomento a interculturalidade
(Art. 1°), reafirmando o principio da protecao, promocio e manutenc¢ao da diversidade
cultural como condigao essencial para o desenvolvimento sustentavel em beneficio das
geracoes atuais e futuras.

A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DOS
POVOS E COMUNIDADES TRADICIONAIS (2007)

A categoria “povos ou comunidades tradicionais” é relativamente nova, tanto na
esfera governamental, quanto na esfera académica ou social. A expressio “comunidades
ou populacGes tradicionais” surgiu no seio da probleméatica ambiental, no contexto da
criacdo das unidades de conservacdo (UCs) — areas protegidas pelo Instituto Brasileiro
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do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis —, para dar conta da questao das
comunidades tradicionalmente residentes nessas areas: povos indigenas, comunidades
remanescentes de quilombos, extrativistas, pescadores, dentre outras.

Na medida em que esses grupos comecaram a se organizar localmente, emergindo
da invisibilidade em que se encontravam, surgiu a necessidade de balizar a intervencao
governamental junto aos mesmos. Nesse sentido, em dezembro de 2004 foi instituida,
no ambito do Governo Federal, a Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentéavel
das Comunidades Tradicionais, presidida pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome e secretariada pelo Ministério do Meio Ambiente, posteriormente
reeditada e reconformada (julho de 2006)2.

O objetivo dessa comissdo era estabelecer 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. A Politica Nacional
foi construida com ampla participacdo da sociedade civil, e foi decretada dia 7 de fevereiro
de 2007 (decreto 6.040).

Também foi construido e implementado, entre os anos de 2008 e 2010, o Plano
Prioritario de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, com
pactuagdo entre entes federativos, com valores da ordem de 253 milhGes, ja executados.
Estdo em implementacdo pelas diversas pastas governamentais envolvidas acOes e
programas no Plano Plurianual 2012-15, que visam a equacionar um pouco da disparidade
existente entre “povos e comunidades tradicionais” e demais cidadaos brasileiros.

Uma vez reconhecida ou criada pelo poder ptblico uma categoria de diferenciacao
paraabarcaridentidades coletivastradicionais, ndo somente os grupossociaisrelacionados
passaram a ser incluidos politica e socialmente, como também se estabeleceu um pacto
entre o poder publico e esses segmentos, que inclui obrigacGes vis a vis, estimulando a
interlocucdo entre sociedade civil e governo e o protagonismo social.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentéavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais (PNPCT) tem como justificativa e embasamento juridico especialmente os
artigos 215 e 216 da Constituigdo, além das Convencoes Internacionais ji abordadas.
A PNPCT busca abrir a caixa preta dos ‘outros’ grupos participantes do processo
ctvilizatério nacional (art. 215, § 1° da Constituicao Federal), protegendo os diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira e garantindo-lhes direitos (art. 216, caput).
Entretanto, com relacdo ao intrincado impasse da presenga humana nas UCs, acreditamos

2 Conforme Decreto n° 10.408 de 27 de dezembro de 2004, 0 Decreto de 13 de julho de 2006 altera a deno-
minagao, competéncia e composicdo da Comissio Nacional de Desenvolvimento Sustentivel das Comunidades
Tradicionais, agora denominada Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunida-
des Tradicionais, passando a ser paritaria, integrando quinze representacoes da sociedade civil organizada, em
sua maioria, redes sociais, e quinze representagdes governamentais.
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que essa Politica ndo traga muitos esclarecimentos, embora aponte para o problema.
Vejamos cada um desses pontos.
H4, no texto de apresentagdo da PNPCT (2007), a afirmacao de que:

Para os demais segmentos sociais que compdem a ampla categoria de povos
e populagdes tradicionais ndo ha, nos principios constitucionais, o estabelecimento
de direitos diferenciados especificos, embora na legislacdo infraconstitucional possa
ser observado um movimento neste sentido, a exemplo dos direitos reconhecidos aos
povos indigenas e as comunidades locais sobre seus conhecimentos tradicionais as-
sociados ao patrimonio genético (Decreto Legislativo 02/2004; Decreto 2.519/1998;
Medida Proviséria 2186-16/2001 e Decreto 4339/2002) (grifos nossos).

Como viemos mostrando neste trabalho, as populagoes tradicionais podem ser
parte desses outros grupos participantes do processo civilizatorio nacional, que recebem
claramente protecdo constitucional, sendo definidos em oposicao, de um lado, a indios
e quilombolas (que na Constituicio contam com dispositivos especificos para sua
protecdo), e, de outro, por sua diferenca frente a sociedade brasileira envolvente.

O Governo Federal, ainda que ciente da dificuldade de defini¢do de quem seriam
os grupos a quem se dirigiria a Politica (“[o primeiro desafio] é a propria delimitacdo das
realidades sociais que compdem os povos e comunidades tradicionais”, cf. Apresentacio
da Politica feita pelo Ministério do Meio Ambiente e Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome), propds um encontro entre 17 e 19 de agosto de 2005, em Luziania
(GO), com o objetivo principal de estabelecer parametros para o autorreconhecimento
das ‘comunidades tradicionais’ no Brasil, além de rever a composicdo da referida
Comissdo, incluindo representacoes da sociedade civil organizada. Constam também
dos resultados desse encontro a delimitacao e explicitacdo das principais demandas em
politicas ptiblicas para o setor e dos principais entraves para sua execucdo. Esse encontro
contou com a participagdo de comunidades tradicionais objetivadas em movimento
social, que ja vinham dialogando com o Governo Federal ou acessando programas.

Nesse encontro, a Comissao Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos
e Comunidades Tradicionais j4 havia sido criada (277 de dezembro de 2004) e nao tinha
o carater paritario que veio a ter depois (a partir do decreto de 13 de julho de 2006). A
Politica Nacional foi uma iniciativa proposta no ambito da CNPCT, tanto pela sociedade
civil organizada quanto por 6rgios do governo, que tinha como premissa privilegiar,
justamente, a participacao da sociedade civil.

A PNPCT visa a desenvolver o preceito constitucional de protegio a diversidade
cultural do Brasil, garantindo direitos especificos de satide e educacao, além dos direitos
fundamentais a esses povos, como o direito a terra.

Entretanto o fato de ndo ter havido uma sistematizacio a respeito de quem sao
as populacoes tradicionais comecou a servir como justificativa para o governo nao
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implementar de fato a Politica, segundo depoimento de Dauro, representante dos
caicaras na Comissdo da PNPCT. A definicdo de quem séo os grupos beneficidrios pela
politica visa a abarcar néo s6 os indios e quilombolas, mas todos os outros grupos que
contribuem para a formacao da diversidade cultural brasileira. Vejamos a defini¢do de
Povos e Comunidades Tradicionais que consta no decreto que aprova a Politica (art. 3°,

§D):

Povos e Comunidades Tradicionais: grupos culturalmente diferenciados e
que se reconhecem como tais, que possuem formas proéprias de organizacao social,
que ocupam e usam territorios e recursos naturais como condi¢ao para sua repro-
ducdo cultural, social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimentos,
inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela tradigéo.

Em abril de 2008 foi elaborada uma minuta de projeto pela Comissdo Nacional
visando a fazer “um levantamento preliminar de informacgoes que permita localizar as
comunidades tradicionais segundo seus critérios de autodefinicdo reconhecidos pelas
proprias comunidades”. Tal pesquisa ndo pdde ser realizada em ambito nacional por falta
de verba, mas é possivel constatar diversas iniciativas de cartografias sociais que estdo
em curso, e que, de certa forma, asseguram a compreensdo e a mensuracao de quem séo,
quantos sdo e onde estao os povos e comunidades tradicionais do Brasils.

Dentre os objetivos especificos dessa Politica Nacional ha: 1) a garantia dos
territorios dos povos e comunidades tradicionais, bem como o acesso aos recursos que
tradicionalmente utilizam para sua reproducao fisica, cultural e econémica (art. 3°,
paragrafo 1°).

A definicao dos territorios tradicionais da Politica é a seguinte (art. 3°, § II):

Territorios Tradicionais: os espacos necessarios a reproducao cultural, so-
cial e econdmica dos povos e comunidades tradicionais, sejam eles utilizados de for-
ma permanente ou temporaria, observado, no que diz respeito aos povos indigenas
e quilombolas, respectivamente, o que dispoem os arts. 231 da Constituicio e 68 do
Ato das Disposic¢oes Constitucionais Transitérias e demais regulamentacoes.

O reconhecimento formal mais estabelecido e consistente de alteridade social e
cultural no Brasil cabe aos indios, seguido pelo reconhecimento dado aos quilombolas,
e agora, com essa Politica, pretende-se incorporar e implementar politicas pablicas que
incluam os outros grupos de que tanto ja se falou em documentos como CDB, C169 OIT,
SNUC, PNAP e outros, em nome dos povos e comunidades tradicionais (Mendes 2009).

3 Cabe destacar especialmente o Projeto Nova Cartografia Social da Amazénia, coordenado pelo professor Al-
fredo Vagner; e o Programa Mapeamento dos Povos e Comunidades Tradicionais de Minas Gerais, coordenado
por Aderval Costa Filho.
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Ja existem alguns trabalhos que analisam as implicacoes dessa politica (Lobao
2006; Vianna 2008). Mencionaremos apenas que seu objetivo geral, apesar de enfatizar
o reconhecimento aos direitos culturais, territoriais e de autogestao dos povos e
comunidades tradicionais, vincula essa consecucdo a um modo de vida sustentdvel,
plasmando identidade cultural com praticas ambientalmente sustentaveis, o que
implica que o decreto 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, pressupde o estabelecimento
de expectativas vis a vis de governo e sociedade civil. Segue o dispositivo referente ao
objetivo geral da politica:

Art. 2° A PNPCT tem como principal objetivo promover o desenvolvimento
sustentivel dos Povos e Comunidades Tradicionais, com énfase no reconhecimento,
fortalecimento e garantia dos seus direitos territoriais, sociais, ambientais, econo-
micos e culturais, com respeito e valoriza¢io a sua identidade, suas formas de orga-
nizacdo e suas instituicoes.

Embora nao seja destacado o carater ambiental da sustentabilidade pretendida
por essa politica de governo, € possivel depreender, a partir do segundo objetivo especifico
da Politica, que uma das formas de atingir seus objetivos é:

solucionar e/ou minimizar os conflitos gerados pela implantagdo de Unida-
des de Conservacao de Protecao Integral em territorios tradicionais e estimular a
criagdo de Unidades de Conservacgdo de Uso Sustentdvel” (art. 3°, paragrafo 2°,
grifos nossos),

donde se conclui que a varidvel ambiental ndo é secundaria na concepcio de
sustentabilidade prevista na politica.

Nao por acaso, ha essa associacdo entre protegdo a sociodiversidade e a
biodiversidade. Ao longo da histéria e atualmente, povos tradicionais (indios,
quilombolas, vazanteiros, caicaras, ceramistas, entre outros) tém sido frequentemente
reconhecidos como guardides e criadores de biodiversidade (Baleé 2003; Emperaire
2001). Resta ficar atento para que os mecanismos de consagracao do respeito devido aos
modos de vida dessas populagdes ndo se torne a imposicao de um modelo de relagdo com
a natureza, ja que, muito ao contrario, deveriamos estar abertos a aprender com eles, e
nao simplesmente impor a eles.
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INTERNATIONAL TREATIES, TRADITIONAL
PEOPLE AND BIOLOGICAL DIVERSITY

ABSTRACT

Our proposal is present a historical and analytical
balance of the legal framework which regulates the
environmental protection and the protection of
cultural diversity in Brazil from a critical interpre-
tation, substantiated on the Brazilian legislation,
regarding some international conventions ratify by
Brazil that regulate the matter, namely: the Conven-
tion Concerning the Protection of the World Cultu-
ral and Natural Heritage (promulgated in Brazil on
1972), a Convention on Biological Diversity (1998),
the Convention number 169 of the International

Labor Organization (2004), and the Convention

KEYWORDS

on the Protection and Promotion of the Diversity of
Cultural Expressions (2007). From the analyse of
these regulations, we seek to outline a trajectory of
institutionalization of these themes in international
scope and, mainly, its reflections and repercussions
in Brazil. We will conclude with the analyses of the
National Policy for Sustainable Development of the
Traditional Peoples and Communities (2007), pu-
blic policy which substantiates much of this legal
and formal framework and explains the predispo-
sition of the government in take on the diversity in

the relation of the brazilian social reality.
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