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Resumo

No final do ultimo século, os povos indigenas mudaram de estatuto nas representacées
sociais e nos cendrios politicos, passando de ‘“comunidades isoladas” ou grupos
“afastados do desenvolvimento” a “parceiros locais” das politicas de manejo da
biodiversidade e conservacdo da natureza. Isso resultou, dentre outros fatores, da
convergéncia de dois movimentos: o reconhecimento politico e juridico crescente dos
povos indigenas, e a evolucdo das politicas ambientais, redefinidas pelo paradigma do
desenvolvimento sustentavel. Mesmo assim, muitas politicas do paradigma anterior, o
da “natureza intocada”, permanecem alimentando a reprodugdo de antigos e novos
conflitos socioambientais. Finalmente, quais o0s direitos territoriais que 0S povos
indigenas gozam efetivamente, no Brasil e na Guiana francesa? Em que medida e de
que forma, lhes é reconhecida sua territorialidade prépria? E, mais em particular, em
que medida as concepgdes tradicionais de apropriacdo do espaco e dos recursos naturais
podem ajudar na criacdo de dispositivos eficazes de manejo sustentavel da
biodiversidade?

Palavras-chave: biodiversidade; povos indigenas; propriedade comum; Brasil; Guiana
francesa.

Résumeé

A la fin du siécle dernier, les peuples autochtones ont changé de statut dans les
représentations sociales et sur les scénes politiques, devenant des « partenaires locaux »
dans les politiques de gestion de la biodiversité aprés avoir été des « communautés
isolées » ou des groupes « écartés du développement ». Cela résulte, entre autres
facteurs, de la convergence de deux mouvements: une reconnaissance juridique
croissante de ces populations, et une évolution des politiques environnementales,
redefinies par le développement durable. Malgré tout, un grand nombre de dispositifs
relevant du paradigme antérieur, celui de la « nature vierge », subsistent, alimentant
d’anciens et de nouveaux conflits socio-environnementaux. Finalement, quels sont les
droits territoriaux dont jouissent effectivement les peuples indigénes, au Breésil et en
Guyane francaise ? Dans quelle mesure, et sous quelle forme, leur territorialité propre
est-elle reconnue ? Et plus particulierement, dans quelle mesure les conceptions
traditionnelles d’appropriation de ’espace et des ressources naturelles peuvent-elles
aider a la création de dispositifs efficaces de gestion durable de la biodiversité ?
Mots-clés : biodiversité; peuples autochtones; propriété commune; Brésil; Guyane
francaise

Abstract

At the end of the last century, the status of indigenous peoples changed in social
representations and political scenes, shifting from isolated communities set apart from
development processes to local partners for biodiversity management and
environmental conservation. This is the result, amongst other factors, of two processes:
the growing legal recognition of these peoples and the evolution of environmental
policies re-shaped by sustainable development. In spite of that, a large number of
policies derived from the paradigm of “virgin nature” are still in use, feeding old and

do territorio e dindmicas socioambientais no Cerrado:biodiversidade, biotecnologia e saberes locais, com
recursos financeiros do CNPq.



new socio-environmental conflicts. What are the actual territorial rights conferred to
indigenous peoples in Brazil and French Guiana? To what extent, and how, is their own
territoriality recognized? And more specifically, to what extent traditional indigenous
concepts of space and natural resources appropriation can help creating efficient
policies for sustainable management of biodiversity?

Keywords: biodiversity; indigenous peoples; common property; Brazil; French Guiana

Introducéo

No final do ultimo século, os povos indigenas mudaram de estatuto nas
representacdes sociais e nos cenarios politicos, passando de “comunidades isoladas” ou
grupos “afastados do desenvolvimento” a “parceiros locais” das politicas de manejo da
biodiversidade e conservacdo da natureza. Isso resultou, dentre outros fatores, da
convergéncia de dois movimentos: o reconhecimento politico e juridico crescente dos
povos indigenas, e a evolucdo das politicas ambientais, redefinidas pelo paradigma do
desenvolvimento sustentavel.

Desde a metade do século XX, os povos indigenas vém buscando o
reconhecimento de suas especificidades sécio-culturais e de direitos frente aos Estados.
Por exemplo, ja em 1923, o chefe iroqués Deskaheh foi até a Sociedade Das Nacdes
para defender a causa de seu povo engquanto nacdo soberana. Assim, por um lado, foi no
cendrio internacional que as coisas comecaram a evoluir: no plano interno os Estados
ndo aceitavam as reivindicacfes dos povos nativos (ANAYA, 2004). A ONU esteve
bastante envolvida, com uma miriade de instituigbes criadas no ambito dela (Grupo de
Trabalho sobre populagbes indigenas, por exemplo). Posteriormente, em 1989, no
ambito da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), foi assinada a Convencgéo n°
169. O Brasil ratificou essa convencdo em 2002, e promulgou a mesma no direito
interno em 20042, mas a Franca ainda ndo o fez até hoje. Os Estados foram atualizando
suas posicdes: todos os Paises amazodnicos (menos a Franca) mudaram suas
ConstituicBes, mesmo que nem sempre as leis necessarias para a boa implementacdo das
regras internacionais fossem promulgadas ou aplicadas (FILOCHE, 2007). Em todos
estes processos ndo havia argumentos ambientais na base das reivindicagOes: as

questdes em jogo eram ancestralidade sobre territorios, especificidade sécio-cultural,

2 Decreto n° 5.051 de 19/04/2004.



marginalizacdo econdmica. E isso apesar de existirem processos e logicas especificas,

no Brasil por exemplo, com a alian¢a dos povos da Floresta, entre 0s seringueiros de
Chico Mendes e o0s povos indigenas.

Recentemente, esse reconhecimento internacional teve desdobramentos num
outro movimento importante: a mudanca global das politicas ambientais. Antes do final
dos anos 1980, o modelo paradigméatico das politicas de conservacdo da natureza
permanecia fundamentalmente o dos primeiros parques nacionais: a natureza “intocada”
a ser preservada da presenca e da acdo direta do homem. Por outro lado, as areas fora
dos parques estavam sujeitas a outros processos de ocupacdo modernizadora, como
expansdo da fronteira agricola, extracdo de recursos naturais, industrializacdo,
urbanizag&o, etc.: o desenvolvimento, em outras palavras. Neste modelo dicotdmico, as
florestas sdo fundamentalmente concebidas e utilizadas como fontes de recursos para o
extrativismo: madeira, borracha, recursos minerais.

Desde a metade dos anos 1980, e com maior forca desde a Clpula da Terra no
Rio de Janeiro em 1992 (ECO 92), com a assinatura da Convencdo sobre Diversidade
Biolégica (CDB), um novo paradigma, o do desenvolvimento sustentavel, foi se
afirmando. Nesse novo paradigma, as politicas deveriam visar ndo apenas a protecdo
ambiental em si e por si: a conservacdo do meio ambiente passa a ser vista como
funcional para o bem estar da populacéo, para que ela possa viver melhor do e no meio
ambiente, garantindo sua qualidade para as presentes e futuras geracdes. A0 mesmo
tempo, acdes e politicas deveriam ser descentralizadas para uma melhor adaptacdo as
realidades locais. 1sso, entre outros, coerentemente com as politicas do Banco Mundial,
que questionam o papel do Estado central, atribuindo maiores poderes a organizacoes
privadas.

A CDB oficializa um novo discurso: “as populagdes locais conhecem e
gerenciam seu meio ambiente de forma sustentavel”. Alguns exemplos: elas permitem a
manutencdo ou até a criacdo da diversidade bioldgica; técnicas anteriormente
desvalorizadas (agricultura itinerante de corte e queima) sdo frequentemente
apresentadas como sustentaveis nos solos pobres amazonicos.

Observa-se, em outras palavras, uma re-valorizacdo do local. E até possivel

afirmar que a globalizacdo dos temas ambientais levou a uma re-criagcdo do local: as



praticas locais sdo re-qualificadas (de agricultura e silvicultura se passa a gestdo da
biodiversidade) e se atribuem a elas varias virtudes (PINTON; AUBERTIN, 2005).

Mesmo assim, muitas politicas do paradigma anterior, o da “natureza intocada”,

permanecem, alimentando a reproducdo de antigos e novos conflitos sdcioambientais.
Ademais, as transcri¢cdes das convencdes internacionais e internalizagédo efetiva de seus
novos principios e paradigmas, ndo avancam tdo facil e rapidamente.

Finalmente, quais os direitos territoriais dos quais 0s povos indigenas gozam
efetivamente, no Brasil e na Guiana francesa? Em que medida e de que forma, Ihes é
reconhecida sua territorialidade prépria? E mais em particular, em que medida as
concepcoes tradicionais de apropriacdo do espaco e dos recursos naturais podem ajudar

na criacdo de dispositivos eficazes de manejo sustentavel da biodiversidade?
Comparacdo dos regimes fundiarios: além dos textos juridicos

Se ouvirmos os discursos dos Estados, e se olharmos para os regimes fundiarios
apenas superficialmente, as conclusbes seriam as seguintes: no Brasil o
multiculturalismo goza de um reconhecimento oficial, inscrito na Carta Constitucional,
e 0s povos indigenas possuem direitos importantes sobre suas terras e seus recursos
naturais; na Guiana francesa os povos indigenas ndo gozam de reconhecimento oficial, e
possuem direitos muito precarios. Se confrontado com sua aplicacdo na realidade, o

quadro de diferencas € mais gradual e complexo.
Brasil: um multiculturalismo em construcéo

As Terras Indigenas no Brasil possuem uma configuracdo bastante peculiar, que
ndo se encaixa na dicotomia, tipica dos sistemas juridicos modernos, entre propriedade
publica e privada. Apesar de ainda faltar seja no nivel teérico, seja no plano das suas
implicacdes praticas, uma leitura e abordagem exaustiva das Terras Indigenas enquanto
“propriedade comum ou coletiva”, ¢ justamente no &mbito desta categoria que, como
veremos, elas podem ser caracterizadas e analisadas, ndo apenas em sua configuracéo
juridica, mas também em seu papel, real e potencial, na gestdo da biodiversidade e na
construcdo da sustentabilidade (LAURIOLA, 2006a, 2009).



Na Constituicdo brasileira de 1988 sdo numerosas e explicitas as referéncias aos

direitos fundiarios indigenas. No Titulo III, “Da organiza¢do do Estado”, e Capitulo II,

“Da Unido”, o Artigo 20, item XI, define explicitamente “as terras tradicionalmente

ocupadas pelos indios” como bens da Unido, ou seja pertencentes ao Estado em seu

nivel federal. A Constituicdo sanciona de forma clara a competéncia exclusiva do nivel

federal do Estado no que diz respeito aos indios em varios momentos e assuntos

eSpeCI'fiCOS3. Mas ela ndo se limita a isso: ela inclui, no Titulo VIII, “Da ordem social”,

um capitulo especifico, o VII, intitulado “Dos Indios”. Neste capitulo, o estatuto

especifico dos direitos territoriais indigenas, que define caracteriza as terras indigenas

de forma marcadamente diferenciada das outras formas de titularidade publica ou

privada, é definido pelo art. 231:

Artigo 231 - Sdo reconhecidos aos indios sua organizacdo social, costumes,
linguas, crencas e tradicbes, e os direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer
respeitar todos os seus bens.

§1. Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas
em carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem
estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos,
costumes e tradicoes.

§2. As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios,
dos lagos nelas existentes.

83. O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6
podem ser efetivadas com autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participa¢do nos resultados
das lavras, na forma de lei.

84. As terras de que trata este artigo sdo inalienaveis e indisponiveis, e 0s
direitos sobre elas sdo imprescritiveis.

§5. E vedada a remocgdo dos grupos indigenas de suas terras, salvo, ad

® Para citar apenas alguns exemplos, lembramos o art. 22, item X1V, que atribui privativamente & Unido a
competéncia de legislar sobre populacdes indigenas, o art. 49 que atribui ao Congresso Nacional a
competéncia exclusiva de autorizar, em terras indigenas, exploragao e aproveitamento de recursos
hidricos, assim como pesquisa e lavra de riquezas minerais, ou ainda o art. 109 que atribui aos juizes
federais a competéncia de processar e julgar a disputa sobre direitos indigenas.



referendum do Congresso Nacional, em caso de catéstrofe ou epidemia que

ponha em risco sua populacdo, ou no interesse da soberania do Pais, apds
deliberacdo do Congresso, garantindo em qualquer hipGtese, o retorno
imediato logo que cesse 0 risco.

86. Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham
por objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este
artigo, ou a exploracdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos
nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o
que dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do do
direito a indenizacdo ou a acgBes contra a Unido, salvo, na forma da lei,
quanto as benfeitorias derivadas da ocupacéo de boa fé.

§7. N&o se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, 3 e 4%,

Finalmente, nas disposicdes constitucionais transitérias (n. 67) o Estado
determina o prazo de 5 anos para conclusdo da demarcacdo das terras indigenas,
testemunhando da urgéncia atribuida pelo constituinte ao reconhecimento dos direitos
fundiarios indigenas. Quase 21 anos depois da promulgacdo da Carta Magna, o balanco
apresenta contradicfes: apesar de ter conseguido, mesmo com certo atraso, reconhecer a
territorialidade indigena sobre cerca de 13% do territorio nacional, o passivo acumulado
na efetivacdo do solene compromisso assumido pelos constituintes ndo deixa de ser
relevante, especialmente considerando as importantes assimetrias inter e intra-regionais
existentes, posto que, por um lado, 90% da superficie territorial reconhecida como
indigena se encontra na Amazénia, mas, por outro lado, a distribuicdo demogréafica
indigena no Pais todo esta longe de refletir este dado.

Ao reconhecer “aos indios (...) os direitos origindrios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam”, ja definidas anteriormente como bens da Unido, o art. 231
destina as Terras Indigenas a posse permanente e usufruto exclusivo indigena das
riquezas do solo, dos rios e dos lagos®, determinando ao mesmo tempo responsabilidade

da Unido para demarca-las e protege-la (garantir o respeito de todos seus bens). Isto

* Este dispositivo exclui a aplicacdo as Tls dos dispositivos constitucionais que prevéem o apoio do poder
Eublico ao desenvolvimento de cooperativas garimpeiras.

A excecdo mais notavel ao usufruto exclusivo dos recursos naturais é a referente aos recursos do
subsolo, considerados estratégicos e pertencentes & Unido. Vale observar que trata-se de exce¢do nao
especifica para as Tls, sendo que 0s recursos minerais pertencem ao Estado de maneira geral. No caso das
Tls, a Constituicdo reconhece aos indios o direito a compartilhar os beneficios da exploracdo dos recursos
minerais, além de vincular a mesma possibilidade de sua realizacdo a regulamentagdo sucessiva, a ser
adotada por lei ordinaria, 0 que até 0 momento ndo aconteceu.



produz uma configuracdo juridica bastante excepcional e original, da qual pelo menos

dois elementos merecem aqui destaque. O primeiro diz respeito a natureza “originaria”
dos direitos reconhecidos: ndo apenas a conjugacao entre o termo originario, e 0 mero
reconhecimento, em lugar de uma criagdo, conferem a tais direitos uma natureza muito
especial, na medida em que sdo considerados preexistentes ao préprio Estado, e que sua
mesma existéncia independe do reconhecimento efetivo pelo Estado. Mas também as
caracteristicas de inalienabilidade e indisponibilidade das terras, imprescritibilidade dos
direitos, e os dispositivos explicitamente previstos no 86 para sua validacéo e protecéo,
a nulidade e extin¢do de qualquer ato ou fato que limite posse permanente e usufruto
exclusivo indigena dos recursos naturais, conferem a estes direitos uma configuracdo e
uma forca incomuns (FILOCHE, 2008a).

Historiadores e teéricos do direito, como Carlos Marés (MARES, 2001)°, tracam a
histéria da jurisdicdo indigena e explicam as bases juridicas sobre as quais o
reconhecimento tdo original e avancado da jurisdicdo indigena ganhou espaco na
Constituicao brasileira de 1988. De fato, os direitos territoriais coletivos indigenas sdo
bastante excepcionais na teoria ocidental moderna do direito, por escaparem a dicotomia

entre publico e privado:

O sistema juridico contemporaneo estabelece uma dicotomia entre Direito
publico e Direito privado. Na formulagéo classica deste sistema, nenhum
instituto ou pessoa pode ser a0 mesmo tempo publico e privado. Tudo que
seja de uso coletivo, quer dizer bem de todos ou de uma comunidade, é
publico, ou estatal. Tudo que ndo for assim, sera privado. (..) Nesta
dicotomia publico e privado, os Direitos territoriais dos povos indigenas
ficam no meio, e por ser uma dicotomia, excluidos. (...) Nao sendo publicos
nem privados, estes bens ficaram numa espécie de limbo juridico (MARES,
2001, p. 65-66).

Nesse contexto de incapacidade tedrica de lidar com as excecdes que escapam as
modernas categorias da lei do Estado burgués, a forma como se d& o reconhecimento
dos direitos territoriais indigenas na Constituicdo brasileira e sua prevaléncia face a

outras reivindicac6es, sdo notaveis:

Utilizando institutos juridicos existentes e complexos, como a diferenca entre
posse e propriedade, a lei brasileira logrou criar uma situacdo especial para os
povos indigenas e seus territorios, fazendo-os de propriedade publica, estatal,

6 Apresentamos aqui uma versao resumida da nossa andlise baseada no didlogo com este autor. Além de
sua obra original, remetemos o leitor interessado numa analise mais extensa para Lauriola, 2006a.



e posse privada, mas coletiva, ndo identificavel individualmente. O conceito
juridico de terra indigena, portanto, foi construido a partir da realidade, a
ocupacdo da area pelo povo indigena, mas caracterizou-a como um atributo
juridico, a posse. (...) a terra indigena € propriedade da Unido Federal, mas
destinada a posse permanente dos indios (...). E (...) de dificil compreensio
para quem esta acostumado a aplicacdo dogmatica do direito, porque fica (...)
dificil aceitar que a posse nédo individual (...) seja o fator determinante da
propriedade (MARES, 2001, p. 121-122).

A Constituicdo brasileira vigente reconhece aos indios o direito originario
sobre as terras que tradicionalmente ocupam. Por originario quer dizer que o
direito dos indios é anterior ao proprio direito, & propria lei (MARES, 2001,
p. 122).

Marés descreve a natureza juridica das terras indigenas como um conceito
circular, porque uma articulagdo peculiar entre institutos juridicos lhe permite existir
dentro de um sistema que s6 admite propriedade publica ou privada, mesmo nao sendo

nenhuma das duas:

A terra indigena é propriedade da Unido, logo, bem publico. No direito
brasileiro os bens publicos sdo de trés categorias, os dominicais, os de uso
especial e 0s de uso comum do povo. (...) Longe destas trés categorias, a terra
indigena é indisponivel ao poder publico, ndo passivel de utilizagdo por ele, e
vedada ao uso comum de todo o povo brasileiro, mas tdo-somente ao uso do
préprio povo indigena, segundo seus usos costumes e tradigdes. Néo ¢,
portanto, categoria de terra publica. Ndo é tampouco terra particular, privada,
da comunidade ou povo indigena. Sendo assim, ndo se enquadra no conceito
dogmatico de propriedade, propriedade ndo é. Mas, se dentro dela ndo é
passivel a existéncia da propriedade privada, individual, segundo o conceito
da lei, porque ja estda definida como dominio da Unido, é passivel a
apropriacdo individual segundo os usos costumes e tradi¢fes do povo que ali
habita. Usos, costumes e tradi¢cdes, querem dizer, na préatica, direito. Ora, a
apropriacdo individual ou coletiva, de um grupo familiar, ou de um género,
se fard entdo, segundo o direito indigena, que resolvera os eventuais conflitos
que ali se estabelecerem. E vedado, portanto, o exercicio do direito brasileiro
de propriedade dentro das terras indigenas, mas, ao contrario, sdo cogentes as
normas do direito consuetudinario indigena (MARES, 2001, p. 123).

Em outras palavras, é possivel afirmar que, mediante uma caracterizacdo
peculiar, a Constituicdo Federal do Brasil de 1988 introduziu uma configuracdo da
Terra Indigena como categoria atipica, excepcional, dentro da dicotomia classica
publico-privado, do direito e das formas de propriedade. De fato, se adotarmos um
quadro analitico mais amplo das possiveis formas e categorias de propriedade, veremos
que a Terra Indigena representa um caso menos excepcional e atipico, se encaixando

perfeitamente na categoria de “propriedade comum” ou “propriedade coletiva”.



Guiana francesa: uma bricolagem de adaptacdes a tradicéo republicana igualitaria

Na Guiana francesa, em comparacdo ao Brasil, os povos indigenas gozam de
menores direitos, mas também sofrem menores pressdes sobre seus territérios’. A
situacdo dos povos indigenas oscila entre dois pdélos: por um lado a rigidez do
arcabouco juridico francés estruturado pelos principios de indivisibilidade e igualdade;
por outro lado a necessidade de mediar com a realidade social. Teoricamente, ndo ha
espaco para o individuo amerindio, nem para as comunidades amerindias, no
ordenamento juridico francés. O artigo primeiro da Constituicdo de 1958 condensa a
matriz republicana: “A Franga ¢ uma republica indivisivel, leiga, democratica e social.
Ela assegura a igualdade perante a lei de todos os cidaddos sem distingdo de origem,
raga ou religido. Ela respeita todas as crengas. Sua organiza¢io é descentralizada”. A
afirmacéo da indivisibilidade da Republica esta associada a garantia de igualdade dos
cidaddos perante a lei. Foi com base neste fundamento que o Conselho Constitucional
pude formular um “principio de unicidade do povo franc€s” com valor constitucional.
Desde entdo, o direito francés s6 pode lidar com a questdo amerindia por meio do
principio de ndo discriminacdo entre individuos (FENET, KOUBI; SCHULTE-
TENCKHOFF, 2000), enquanto os povos indigenas buscam, enquanto povos distintos,
assegurar a sobrevivéncia de suas comunidades, a protecdo de seus direitos e formas de
autodeterminacéo.

Apesar disso, as instituicdes amerindias sdo bem ativas, a margem e as vezes
com a cumplicidade do direito estatal. As autoridades de direito comum (prefeitura
municipal por exemplo) coexistem ao lado das autoridades tradicionais®. Os litigios
entre 0s membros da comunidade sdo submetidos a arbitragem dos chefes tradicionais,
nomeados por ato do Presidente do Conselho Geral do Departamento®, em fungdo da

escolha do grupo interessado. Mais ainda, o prefeito do municipio passa frequentemente

" As coisas estdo mudando rapidamente, mas ndo é por causa do desmatamento ilegal nem das fazendas,
que ndo existem realmente. Desde o fim da década de 1990, com o avanc¢o do prego do ouro, entre 3.000
e 15.000 garimpeiros trabalham ilegalmente no territério da Guiana Francesa. As areas de mineragao
ilegal afetam o Parque Amazodnico da Guiana Francesa e as comunidades indigenas, particularmente as
comunidades wayana do Rio Maroni.

& As atribuicdes de tais autoridades tradicionais sdo diversas, e variam em funcdo das comunidades. Alem
do papel de ponte entre a administracdo departamental e sua comunidade, é frequentemente reconhecida a
elas, por exemplo, uma funcdo de policia interna ao grupo pelo qual elas sao responsaveis.



pelo chefe tradicional para tomar suas decisdes, mesmo que nada no direito francés o

obrigue a fazer isso. N&o existem regras de reparticdo das competéncias, e com isso 0
exercicio do poder dos chefes tradicionais varia em fungdo dos individuos, dos
problemas concretos e dos contextos.

E os direitos a terra? Existe apenas uma forma de reconhecimento dos territorios.
Segundo o artigo R. 170-56 do cédigo do dominio Estatal, o préfet'® pode constatar, em
beneficio das “comunidades de habitantes que nele retiram tradicionalmente seus meios
de subsisténcia da floresta” (o direito francés ndo fala de indigenas, porque nao permite
distingBes étnicas) a existéncia sobre as terras dominiais de direitos de uso coletivo
para a pratica da caca, da pesca e, de maneira geral, para exercicio de toda atividade
necessaria a subsisténcia das comunidades. Este dispositivo parece configurar um
impedimento a qualquer objetivo comercial. A constatacdo dos direitos é feita por meio
de uma deliberagdo que define a situagdo, a superficie e a “consisténcia” (descri¢do
ecoldgica “macro”, como tipo de floresta, varzea, savana, etc.) das terras, faz referencia
a identidade e composicdo da comunidade de habitantes beneficiarios e precisa a
natureza dos direitos de uso cujo exercicio é reconhecido. Contudo, na prética,
freqlientemente a composicao da comunidade ndo ¢ indicada.

As Zonas de Direitos de Uso Coletivos — ZDUC podem sofrer outras limitagdes.
O artigo R. 170-57 determina que os direitos de uso coletivos podem ser alvo de
restricdes em conseqliéncia do direito ambiental ou da minera¢do. Em outras palavras,
as comunidades ndo podem derrogar a estas restricbes, a ndo ser nos casos previstos por
lei, como no Parque Amazonico de Guiana onde os direitos de uso sdo mantidos num
espaco por outro lado fortemente protegido. Por outro lado, as ZDUC néo representam
obstaculo para a realizacdo de obras ou equipamentos coletivos, que podem ser
realizados pelo municipio. Por ultimo, o préfet pode suprimir esses direitos ao constatar
que ndo sdo mais exercidos. Assim, os direitos de uso ndo sdo garantidos por
disposicoes explicitas da vontade do Estado sobre seu nascimento ou sua extincao.

Se os direitos de uso coletivos tém por objeto o prosseguimento de atividades

itinerantes, o sistema das concessdes foi visivelmente concebido para sedentarizar as

° O Conselho Geral do Departamento é uma Unidade Administrativa Territorial intermediéria, que fica
acima dos Municipios, mas abaixo da Regido. E uma pessoa juridica diferente do Estado central, com
competéncias especificas.

100 préfet é um representante local do governo central, por ele nomeado.



populagbes. O artigo L. 5143-1 do cddigo geral da propriedade das pessoas publicas

dispde que os imdveis do dominio privado do Estado podem ser cedidos ou concedidos
gratuitamente a pessoas morais para seu uso pelas comunidades de habitantes. Segundo
0 artigo R. 170-58, desde que se constituam em associagfes, empresas ou outras pessoas
juridicas com finalidades econémicas, as comunidades podem requerer o beneficio de
uma concessao a titulo gratuito sobre terras dominiais situadas em uma determinada
area, tendo em vista o cultivo, a pecuaria ou a moradia de seus préprios membros.
Parece que, neste contexto, nada em principio impeca que a agricultura ou a pecuéria
sejam realizadas com finalidades comerciais. De toda forma, o artigo R. 170-59
determina que a concessdo pode ser retirada (total ou parcialmente) pelo préfet, quando
0s membros da associacdo ou empresa cessarem definitivamente de residir na area,
quando a associacdo ou empresa for dissolvida, se ela esta impossibilitada em cumprir
obrigacOes previstas a seu cargo pelo ato de concessdo ou se suas atividades sdo
contrérias a destinacdo prevista pelo ato. Ao término da concessao, a associacao ou a
empresa pode solicitar o beneficio de uma cessdo das terras a titulo gratuito. Porém, esta
possibilidade ndo é muita utilizada pelas comunidades: elas temem que a criacdo de
uma empresa ou associacdo subverta as relacdes sociais internas, ou que ela provoque
tensdes insuperaveis.

O sistema das ZDUC e das concessfes € igualmente regulado pelo cddigo
florestal, recentemente objeto de profundas modificacBes™, enquanto as terras
dependem do regime florestal. O procedimento € idéntico quando as terras pertencem ao
Estado — é o que acontece em mais de 90% dos casos. Mas ele muda sensivelmente
quando as terras sdo gerenciadas pelas unidades territoriais, estruturas politico-
administrativas descentralizadas do Estado. Assim, segundo o artigo 172-7-11 do cédigo
florestal, a constatacao é feita pelo préfet, apos parecer da unidade territorial e do Oficio
Nacional das Florestas (ONF). A deliberacdo que institui a ZDUC indica a identidade e
a composicdo da comunidade de habitantes beneficiarios, e precisa a natureza dos
direitos de uso, como no regime do cddigo do dominio do Estado. A deliberacdo deve,
alem disso, indicar o modo de reparticdo dos direitos de uso dos quais se reconhece 0
exercicio, sem gue haja reconhecimento explicito da competéncia da comunidade em

realizar tal partilha de direitos, o que deixa toda margem ao Estado de impor suas



praticas. Por outro lado, esse dispositivo reconhece o fato que, tradicionalmente, os

direitos fundiarios e sobre 0s recursos naturais ndo sdo puramente coletivos, mas se
traduzem em direitos de titularidade familiar, e que ndo sdo dados uma vez por todas,
pois evoluem em funcdo da mobilidade das praticas de corte, queima e plantio, e outras
atividades florestais. Todavia, o carater temporario dos direitos ndo € reconhecido
oficialmente, e poderia levar a uma divisdo perene das terras e dos recursos entre os
individuos da comunidade. Acontece que, na maioria das sociedades amerindias das
terras baixas (CHAUMEIL, 2004), o espaco ndo é tradicionalmente segmentado por
direitos de propriedade fixos que existiriam independentemente do uso real dos
recursos, como na concepg¢do ocidental da propriedade. Em outros termos, em seu
proprio sistema de organizagdo social, os Amerindios so teriam direitos sobre o que eles
exploram concretamente, e por um tempo dado. Os direitos sdo portanto pontuais,
itinerantes e re-atualizados em permanéncia: eles evoluem em funcdo das mudancas
espaciais e das atividades das familias, mais do que representar as condi¢cdes destas
mudancas e atividades, enquanto na concepcao ocidental as mudancas e as atividades
humanas dependem de direitos reais'® pré-definidos; e eles dependem de um conjunto
de proibic6es culturais mais ou menos numerosas sobre certos recursos ou periodos, da
mesma forma que do fato de outros membros da comunidade utilizarem a terra ou 0s
recursos.

Observa-se entretanto, nos ultimos anos, algumas mudangas na atitude e no
reconhecimento formal do Estado francés vis-a-vis 0s povos indigenas. Por exemplo, a
partir de 2007 a presenca dos amerindios vem sendo reconhecida institucionalmente no
seio do Parque Amazénico de Guiana, mediante a participacdo de representantes das
autoridades tradicionais locais no Conselho de Administracdo, a mais alta instancia de
gestdo da area protegida (AUBERTIN; FILOCHE, 2008). Outro exemplo: foi criado,
também em 2007, o Conselho Consultivo das Populacbes Amerindias e Bushinenge
(equivalente dos Quilombolas). Trata-se, entretanto, de uma tendéncia cujas implicac6es
futuras ndo estdo claras, uma vez que, a0 mesmo tempo em que reconhece e institui
espacos de representacdo e poder, estes podem permanecer desarticulados de instancias

tradicionais e espacos locais.

1 Decreto n. 2008-1180 de 14 de novembro de 2008, contendo atualizacéo e adaptacéo do direito
dominial, do direito fundiario e do direito florestal aplicaveis na Guiana.
12 Do latim res = coisa, isto é “inerentes as coisas”.



As Terras Indigenas no Brasil como “propriedade comum”

Como ja lembrado, os sistemas juridicos modernos apresentam certa dificuldade
em reconhecer plenamente formas de propriedade que ndo se encaixam na dicotomia
publico-privado. Tais formas sdo geralmente percebidas como anomalias, ou heranca de
um passado pré-moderno, em alguns casos feudal, geralmente estigmatizadas de forma
negativa como lacos ou entraves ao progresso, obstaculos a serem removidos para o
desenvolvimento das forcas produtivas no contexto de percursos historicos de
emancipagdo, de expansdo das liberdades individuais e incremento do bem estar da
humanidade.

De fato, para buscar compreender tais “anomalias” de forma mais livre de tais
estigmas, é preciso um esforco de construcdo de um quadro analitico que vise superar a
dicotomia publico-privado no reconhecimento e classificacdo das formas de
propriedade. Nesta perspectiva, é possivel analisar a diversidade das formas de
propriedade sob a 6tica das formas ou modalidades de apropriacdo, classificando os
principais regimes de propriedade dos recursos em funcdo de duas variaveis:
titularidade (modalidade de acesso) e modalidade de transferéncia dos direitos de uso
(LAURIOLA, 2009).

No ambito desta classificacdo, ilustrada no quadro abaixo, € possivel identificar
quatro grandes categorias, incluindo propriedade privada e propriedade publica, ao lado

da “auséncia de propriedade” ou livre acesso, ¢ da “propriedade comum” ou coletiva.



Quadro 01 - Classificacdo dos regimes de propriedade segundo titularidade e
modalidade de transferéncia

= Numero de usuarios/titulares crescente =

Regime de | Propriedade Propriedade Propriedade Auséncia  de

propriedade privada comum publica propriedade ou
livre acesso

Titularidade: Um s0 | Membros  de | Poder publico:

Quem detém os | individuo: comunidade ou | Estado ou | Qualquer um

direitos de uso? | pessoa fisica | grupo definido | Administracdo

(tipo de acesso) | ou juridica Publica

Transferéncia:

Como se | Compra- Pertencimento a | Auto ou | Néo existe

repassam os | venda, doacdo | comunidade ou | regulacdo

direitos ? ou heranca grupo (*) administrativa

(*) Pode seguir ou responder a diversos critérios (nascimento, idade, aliancas, profisséo,
etc.) e a entrada pode se efetuar gratuitamente ou mediante alguma forma de
pagamento.

No ambito deste quadro analitico a propriedade comum nédo se apresenta mais
como anomalia ou excecdo: ela se configura como uma categoria plena, diferente,
porém com igual dignidade, ao lado das duas categorias classicas, além de reconhecer o
livre acesso, ou auséncia de propriedade, como uma das possibilidades concretamente
existentes na realidade.

A propriedade comum pode assim ser configurada e descrita como um sistema
institucional de apropriacdo onde, satisfazendo os critérios abaixo, 0s membros de um
grupo/uma comunidade de usuarios :

a) possuem direitos de acesso/uso de um recurso;

b) tém o direito de excluir os ndo membros (outsiders) de tal acesso/uso;

definem autonomamente:

C) as regras de pertencimento ao grupo (modalidade de entrada/saida);

d) as regras e modalidades de acesso, apropriacdo (individual ou coletiva) e uso dos
recursos.

A propriedade comum difere da propriedade privada, na qual o detentor é

individual (pessoa fisica ou juridica), difere da propriedade publica, na qual o detentor é




o Estado, e também difere da auséncia de propriedade ou livre acesso, regime no qual

qualquer um é detentor de direitos de uso.

Nesses termos, a propriedade comum configura uma articulacdo flexivel de
modalidades de uso e gestdo de recursos, permitindo modelos dificilmente concebiveis
ou realizaveis no ambito da dicotomia publico-privado. Como afirmam McKean e

Ostrom:

Regimes de propriedade comum sdo formas de privatizar os direitos sobre
um objeto sem ter que dividi-lo em pedacos; oferecem uma maneira de
parcelar o fluxo de “rendas” da colheita (ou lucro) de um sistema integrado
de recursos sem que haja parcelamento do capital em si. Tais regimes seriam
obviamente desejaveis em situacbes onde o manejo de um sistema de
recursos é mais produtivo, quando este fisicamente se caracteriza como uma
unidade coesa, ao invés de constituido por partes desconectadas (MCKEAN;
OSTROM, 2001, p. 83).

Observamos que a configuracdo das Terras Indigenas se encaixa perfeitamente
na categoria de regime de propriedade comum. De fato os membros da comunidade (ou
povo) indigena possuem nao apenas o direito de uso da terra e de seus frutos (usus +
fructus), isto é o usufruto (critério a), mas também o direito de excluir os ndo membros
de tal usufruto (critério b), que por isso se caracteriza como exclusivo. Além disso,
existe um critério, legalmente reconhecido e no qual a comunidade (ou povo) indigena
joga um papel fundamental, para definir sua propria composicao, quem dela faz parte e
guem nao: o reconhecimento como membro da comunidade indigena por ela mesma
(critério c). E, finalmente, é reconhecida, na TI, a vigéncia da jurisdi¢do indigena na
regulacdo das formas de apropriacéo e uso da terra e de seus recursos, assim como dos
conflitos internos, segundo usos, costumes e tradi¢des (critério d).

Podemos observar também que, dentre os diversos modelos de gestdo do
territorio existentes no Brasil, podem ser classificadas como “propriedade comum” nao
apenas as TI’s, mas também outras terras ocupadas e reconhecidas como de uso
exclusivo de populagdes tradicionais, entre elas UC’s de uso sustentivel como as
reservas extrativistas, porque sua classificacdo juridica como bens publicos (propriedade
da Unido) reconhece, em formas diferentes, direitos coletivos de uso exclusivo dos
recursos naturais. Vale a pena observar que, a0 mesmo tempo em que compartilham
essas caracteristicas comuns, a diversidade dos modelos concretos pode ser muito

grande em outros aspectos, influenciando assim os resultados praticos da aplicacéo de



modelos parecidos. Citamos, apenas como um exemplo ilustrativo, a forca da fonte

juridica dos diferentes modelos concretos. No caso de UC’s de uso sustentavel como as
reservas extrativistas, os direitos de uso coletivos sdo outorgados a populacGes
tradicionais com base num contrato (DIEGUES, 2001; BENATTI, 2001) revogavel pelo
poder publico em certas circunstancias, como o ndo cumprimento de alguns objetivos
fundamentais. No caso das TI’s, o reconhecimento de direitos “origindrios” de uso ¢
permanente e incondicional, e ndo pode ser revogado em circunstancia alguma, com a

6bvia excecdo de uma revisdo da prépria Constituicéo.

A propriedade comum indigena é uma oportunidade para criar dispositivos de
manejo sustentavel da biodiversidade?

- Comuns e sustentabilidade

Durante as ultimas trés décadas, a linha de reflexdo interdisciplinar chamada

“escola dos comuns”

vem pesquisando a variedade dos modelos de apropriacdo e uso
dos recursos naturais renovaveis em varias regides do mundo. Essas pesquisas mostram,
junto a grande diversidade sdcio-historico-cultural da interface sociedade-natureza, a
importancia dos modelos que ndo se encaixam na dicotomia juridica moderna entre
publico e privado, na efetiva gestdo de inUmeros sistemas de recursos naturais
renovaveis.

N&o consistindo propriedade privada e tampouco sendo apropriados e
gerenciados como propriedade publica, os recursos naturais em regime de propriedade
comum, ou “comuns”, vém sendo erroneamente associados a auséncia de propriedade
ou ao regime de livre acesso. Uma das referéncias mais abundantemente citadas na
literatura sobre gestdo de recursos naturais, a famosa “tragédia dos comuns” de G.
Hardin (HARDIN, 1968), funda seu raciocinio e conclusdes sobre este equivoco,
representado pela confusdo entre propriedade comum e livre acesso. Longe de
representar uma tragédia, os regimes de propriedade comum de recursos naturais

sempre foram muito difundidos no mundo inteiro, garantindo bem estar e

13 Indmeras referéncias sobre o assunto podem ser consultadas na « Digital Libary of the Commons » da
International Association for the Study of Common Property (IASCP), http://dlc.dlib.indiana.edu e
www.indiana.edu/iascp .



desenvolvimento a comunidades de usuérios. Eles asseguraram, por vezes, a

prosperidade de sistemas econémicos pré-modernos, e até se cristalizaram em
instituicbes plurisseculares, sem esgotar sua base de recursos. Mais do que isso, 0S
regimes de propriedade comum, ao exibirem uma grande diversidade, variabilidade, e
flexibilidade, apresentam numerosas vantagens, particularmente evidentes no trato dos
recursos naturais e questdes ambientais, temas em relagéo aos quais séo particularmente
evidentes os limites das propriedades privada e publica e as falhas do mercado e do
Estado (OSTROM, 1990).

Entre as principais vantagens ecoldgicas e ecolégico-econdmicas da propriedade
comum, McKean e Ostrom (MCKEAN; OSTROM, 2001, p. 79-85) apontam as
seguintes:

1) Indivisibilidade (integridade do ecossistema);

2) Incerteza na localizagdo de zonas produtivas (recursos méveis);

3) Eficiéncia ecoldgico-econdmica: internalizacdo das externalidades (Coase);
4) Eficiéncia administrativa (regras institucionais de manejo / zoneamento).

Ao contrario do que sugere Hardin, com o avanco das estruturas juridico-
econdbmicas dos Estados modernos, a verdadeira tragédia dos comuns é o0 seu
desaparecimento (LAURIOLA, 2002; MONBIOT, 1994).

Apos ilustrar suas diversas vantagens, 0s autores enumeram recomendacdes
gerais visando preservar e melhorar a eficacia atual dos regimes de propriedade comum
na gestdo de espacos e recursos naturais renovaveis:

a) grupos de usuarios devem ter o direito de organizar suas atividades, ou ao menos

0 da garantia da ndo interferéncia externa;

b) as fronteiras dos recursos devem ser claras;

C) os critérios para o ingresso de usuarios devem ser bem definidos;

d) os usuarios devem ter o direito de modificar suas regras de uso ao longo do
tempo;

e) as regras de uso devem corresponder ao que o sistema pode tolerar e devem ser
ambientalmente conservadoras para contemplar a possibilidade de erros
eventuais;

f) regras de uso devem ser claras e facilmente implementaveis;



g) infragdes as regras de uso devem ser monitoradas e punidas;

h) a distribuigéo de direitos de tomada de decisdo e de direitos de uso entre os co-

proprietarios dos comuns ndo precisa ser igualitaria, mas deve ser vista como

“justa”;

i) métodos baratos e rapidos para a solugdo de conflitos menores devem ser

adotados;

)

instituicbes capazes de atribuir

gestao.

no caso do manejo de sistemas amplos e complexos, devem ser estabelecidas

consideravel autonomia a sub-unidades de

Uma analise preliminar da consonancia entre o regime juridico brasileiro das

TI’s e estas recomendagdes pode fornecer algumas pistas Uteis para orientar a analise

tedrica e pratica da eficiéncia, efetiva ou potencial, de seu papel conservacionista.

Apresentamos na tabela T9 uma proposta de avaliacao institucional da sustentabilidade

das TI’s como propriedade comum, com base nos critérios formulados por McKean e

Ostrom.

Quadro 02 - Avaliacao institucional de sustentabilidade das TI’s como propriedade comum

Critério

@) regime
juridico  das
TI’s garante ?

Observacdes

a) Direito a auto-organizacao
(ndo interferéncia) de grupos
de usuarios

SIM

E importante o pleno reconhecimento da
jurisdi¢do indigena dentro das TI’s

b) Fronteiras externas claras | SIM E fundamental a definicio e o
cumprimento efetivo das demarcacdes de
TI’s

c) Critérios claros para o|SIM Pode variar em funcdo da classificacdo de

ingresso de usuarios quem € indigena

d) Direito dos usuarios de|SIM Faz parte da jurisdicdo indigena o direito

modificar regras ao longo do auténomo de modificar suas leis internas

tempo

e) Regras ambientais | DEPENDE Os fatos mostram que tais regras existem;

conservadoras (principio de politicas publicas podem contribuir para

precaucao) reforcar estas tendéncias

f) Implementacdo facilitada| DEPENDE Os mecanismos indigenas de imposicéo de

das regras regras podem ser melhorados com apoios
adequados

g) Monitoramento e puni¢do | DEPENDE Sistemas indigenas de monitoramento e




de infragcdes sang0es podem beneficiar-se de apoios
adequados

h) Distribuicdo justa (»|DEPENDE Embora a ndo interferéncia deveria

igualitaria) dos direitos de uso contribuir para um equilibrio interno, ndo

e decisdo existem garantias.

i) Resolucdo conflitos rapida | DEPENDE Os mecanismos indigenas de resolugdo de

e barata conflitos podem melhorar com apoios
adequados

j) InstituicGes piramidais para | DEPENDE Talvez seja o0 item em que o papel das

sistemas grandes e politicas publicas se mostre mais

interdependentes importante e delicado

Uma vez que uma analise pratica s6 pode ser desenvolvida caso a caso,

limitaremos aqui nossa analise preliminar ao nivel teorico, ressaltando os seguintes

aspectos:

O reconhecimento formal da vigéncia da jurisdicdo indigena nas TI’s satisfaz de
forma geral as recomendacdes a) e d), enquanto o cumprimento das recomendacgdes
c), e), ), 9), i) e j) dependera da natureza especifica dos sistemas de regras e de suas
formas de aplicacéo.

O cumprimento da recomendacdo b), preliminar e fundamental para o possivel
cumprimento das demais, depende diretamente e de forma crucial da capacidade do

Estado de realizar plenamente as demarcacdes das TI’s e garantir sua plena eficicia.

O Estado, através de sua politica indigenista e ambiental, pode contribuir
significativamente para o cumprimento das recomendacdes €), f), g), i) e j). Ao
mesmo tempo, ele deveria adotar um critério geral de “interferéncia minima”,
privilegiando as medidas de incentivo em detrimento daquelas de carater impositivo,
de maneira a respeitar a livre escolha e a valorizar a autonomia de decisdo de cada

povo.

Ao mesmo tempo em que, a andlise tedrica da agdo coletiva aqui resumidamente

ilustrada nos permite entender e explicar as potencialidades e os desafios das terras

indigenas, assim como de outros modelos de propriedade comum, na perspectiva da

sustentabilidade, a realidade observavel na Amazénia brasileira, pelo menos ao nivel




macro, mostra tendéncias coerentes com a relevancia do efetivo papel

“conservacionista” das Terras Indigenas.

No meio de um quadro geral de fortes ameacas a biodiversidade Amazonica,
sintetizado em elevadas taxas de desmatamento®®, as imagens de satélite mostram que a
degradacdo ambiental é significativamente menor onde Terras Indigenas foram
legalmente reconhecidas e protegidas (SCHWARTZMAN et al., 2000), e que, entre
1997 e 2000, enquanto o desmatamento total da Amazdnia era de 16,83%, o indice
dentro das Tls era de apenas 1,10%, nas UC’s federais, a porcentagem foi de 1,52% e,
nas estaduais, de 8,96% (NEPSTAD et al., 2006). Comparando a eficiéncia relativa de
TI’s e UC’s, tanto de protegcdo integral como de uso sustentavel, na prevencdo de
desmatamento e de incéndios florestais, os estudos demonstram efeitos inibitorios
parecidos ou até superiores nas TI’s, mesmo considerando que as UC’s de protecdo
integral tendem a estar menos expostas ao risco de invasdes, por estarem situadas longe
da fronteira agricola. Apesar da grande diversidade de situacdes especificas que tais
dados extremamente sintéticos e agregados recobrem, vale a pena frisar uma de suas
possiveis leituras, coerente com muitos outros estudos de casos no mundo inteiro, com
as mais recentes teorias da agdo coletiva (OSTROM, 1990), e ainda com estudos
experimentais sobre jogos coletivos (OSTROM, GARDNER; WALKER, 1994): o
manejo coletivo dos recursos naturais pode ser extremamente eficiente e sustentavel,
atingindo até 92% do o6timo teorico, quando inserido em contextos socio-culturais
C0eso0s, nos quais os atores individuais possam comunicar e cooperar™®. No Brasil, as
Tls apontam claramente para este potencial de eficiéncia e sustentabilidade, mostrando
também que, até hoje, tais resultados sdo obtidos a frente de investimentos publicos
irrisorios (LAURIOLA, 2006c, 2009). Ao mesmo tempo, vale lembrar o contexto de
escala no qual estes dados se inserem: as TI’s abrangem mais de 1/5 da superficie da
Amazonia, e abrigam a metade de suas principais fitofisionomias florestais, trés a

quatro vezes mais que as UC’s de protegdo integral, os parques de “natureza intocada”.

14 Os dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) mostram, com freqiiéncia e detalhe cada
vez maior, as flutuacbes das taxas de desmatamento, que se mantém significativamente positivas. A éarea
total da floresta ja desmatada j& superou os 60 milh&es de ha, equivalente a 15% da cobertura florestal
original.



A relevancia e atualidade destas questdes também é testemunhada pelo fato do

governo brasileiro estar iniciando a abordar o tema da gestdo ambiental das Terras
Indigenas como uma das prioridades no ambito das politicas ambientais e indigenistas,
mediante a formulacdo de uma politica publica especifica, a Politica Nacional de Gestao
Ambiental em Terras Indigenas, cuja elaboracdo iniciou em meados de 2009 e esta

atualmente em andamento.

- A articulacao de dois sistemas juridicos nas politicas de manejo da biodiversidade

Os dispositivos oficiais de manejo da biodiversidade pressupbem uma
articulacdo entre o direito « moderno », do Estado, e as tradigdes indigenas. Em que
medida o direito consuetudinario e o direito do Estado podem articular-se e alcancar
objetivos comuns?

E evidente que os povos indigenas possuem outra concep¢dao do “direito” da
ocidental moderna. Na concepcao ocidental, o direito € escrito, orientado pelo principio
da “certeza”. Existem direitos de propriedade reais, sobre as coisas, que, em seu modelo
ideal mais completo, incluem ndo apenas os direitos de usus e fructus, mas também o
abusus, o direito de alienar (ou até eliminar) os direitos de usufruto: as coisas mesmas
podem ser vendidas (ou até destruidas). Ao mesmo tempo, os poderes publicos podem
limitar o exercicio da propriedade plena (usus + fructus + abusus), por exemplo
condicionando ou privilegiando o exercicio da propriedade a sua funcdo social (como
sancionado na Constituicao do Brasil), ou limitando o que as pessoas podem fazer com
relacdo ao meio ambiente, criando areas protegidas de dominio publico, por exemplo.

Os sistemas juridicos indigenas ndo possuem essa dicotomia publico-privado.
Mas isso ndo quer dizer que sejam livres de fazer o que querem com 0S recursos
naturais: existem mecanismos socio-culturais de regulagdo que, apesar de “invisiveis”
enquanto dificilmente assimilaveis as normas juridicas modernas, podem apresentar real
eficacia. Por exemplo, é bastante comum observar mecanismos de estigmatizacdo da

acumulacdo individual: frequentemente os individuos que buscam se subtrair as redes

1> Vale a pena lembrar que, nos mesmos dias em que estamos finalizando a redacao do presente artigo,
gracas a seus estudos pioneiros sobre teoria e da agdo coletiva, a Professora Elinor Ostrom foi prestigiada
pela atribuicao do Premio Nobel de Economia de 2009.



de obrigagcdes e dom, familiares, clanicas e/ou simbdlicas, podem ser considerados

individualistas demais e assim excluidos socialmente do grupo.

Numa abordagem comparativa entre os sistemas juridicos ocidental moderno e
amerindio, por um lado, pode-se observar que, certos principios gerais resultam
aplicaveis a ambos os sistemas; por outro lado, as diferencas estruturais nas formas de
organizagdo e funcionamento dos direitos produzem resultados marcadamente
diferentes nos dois sistemas, em termos de valores humanos fundamentais. VVamos
ilustrar isso no caso da liberdade econdmica.

Podemos afirmar que o principio geral segundo o qual a liberdade dos outros
constitui o limite a liberdade de cada um se aplica no sistema ocidental moderno assim
como no amerindio. Concretamente, uma familia pode escolher livremente onde morar,
fazer sua roca, etc. se a area escolhida ndo for ja previamente utilizada por outra familia.
A liberdade das familias amerindias que compdem a comunidade s6 termina la onde
comeca a das outras, ou seja quando as coisas ja foram objeto de uma apropriacdo (LU,
2001). Por outro lado, no sistema amerindio as escolhas econémicas individuais ndo se
fundam sobre direitos preexistentes aos sujeitos, porque 0s sujeitos antecedem os
direitos, posto que sua existéncia depende dos sujeitos, sem 0s quais desaparecem: 0S
direitos sdo por sua propria natureza flutuantes. Mas o direito familiar de posse de uma
determinada area ndo é definitivo ou permanente: ele ndo gera um direito real, sendo
apenas ativado em funcdo das necessidades e das trajetorias do grupo e dos individuos
(trilhas de caca, criacdo de novas aldeias secundarias ou de rogados...), e portanto
temporario, flutuante *°.

No sistema ocidental moderno, a natureza real dos direitos, faz com que eles
sigam as coisas, e existam independentemente das pessoas, mudando apenas de
titularidade, o que faz com que estejam mais ou menos concentrados nas maos de um ou
mais individuos. Por este motivo, as escolhas econdmicas individuais se fundam sobre
estes direitos, preexistentes aos sujeitos, e na sua distribuicdo, mais ou menos
concentrada.

Podemos nos perguntar: qual dos dois sistemas proporcione um maior nivel de

liberdade econdmica a (todos) seus individuos? Nossa avaliagdo é que o sistema

18 Neste mesmo sentido, ver Albert et al., 2008.



amerindio proporcione liberdade maior, pois 0 acesso a areas territoriais e recursos

naturais se faz num contexto de maior igualdade e menor escassez, ndo existindo
mecanismos juridicos que permitem a concentracdo de direitos exclusivos nas maos de
alguns individuos, com consequente exclusdo dos outros. Por outro lado, no sistema
ocidental moderno, a maior liberdade econémica de alguns é obtida ao custo da
reducdo, ou até da excluséo, daquela de outros.

Vamos também nos perguntar: como esta diferenca interage com os desafios da
sustentabilidade?

As regras relativas ao que hoje, no direito e na politica, se entende por
sustentabilidade, uso sustentavel dos recursos naturais e do territério, ou gestdo
sustentavel da biodiversidade, pressupem uma antecipacdo, um planejamento, de
preferéncia fundado na abordagem ecossistémica, prevendo a organizacdo das
atividades, a definicdo e a prevencao dos problemas, e uma certa articulacdo prévia das
obrigacdes de cada um (FILOCHE, 2008b). Assim, a parte algumas excecdes'’, as
normas das sociedades indigenas amazo6nicas sobre a regulacdo do uso dos recursos
naturais ndo sao inteligiveis em tais termos gerais e reais: na maioria das vezes tais
normas visam a solucdo de casos especifico a luz de histérias reais ou imaginadas, mais
ou menos vivas e diretas, e seu objetivo é re-estabelecer a paz social mais do que dar
razdo a alguém (ALBO, 1999). Os costumes e a tradi¢do representam ao mesmo tempo
um quadro e um processo de legitimacdo e de estruturacdo das solugdes juridicas que
serdo geradas no caso a caso em funcdo das situacfes. As regras que seguem disso nao
resultam portanto obrigatoriamente de uma pratica longa, especialmente quando se
enfrentam situacdes inéditas (ASSIES, 2001), mesmo se é possivel tecer ligacbes entre
mitos antigos e problemas contemporaneos para traze-los em consonancia e para
explicar os segundos a partir dos primeiros.

O mais freqlientemente, o direito consuetudinario/tradicional opera apenas uma
resolucdo ad hoc dos conflitos entre as pessoas, sem prever a priori os direitos e as
obrigacbes de cada um relativamente aos recursos. E quando prevé limites ou
modalidades de exploragdo, o faz apenas por recursos considerados de grande
importancia ou percebidos como escassos. Alem disso, nem todas as regras relativas a

gestdo dos recursos sao determinadas pela comunidade enquanto tal: muitas vezes sao



as familias (nucleares ou ampliadas) que tradicionalmente detém a competéncia de

principio sobre o assunto.

No momento de interface entre mundos e sistemas juridicos que necessariamente
se instaura com a defini¢do das “medidas de gestdo”, estas deverdo ser concebidas e
implementadas de maneira diferente e diferenciada, dependendo, entre outros
elementos, do fato que elas concernem areas ou recursos ja apropriados por uma dada
familia, ou tratando-se de terras ou recursos comuns, ndo apropriados de forma
exclusiva. De forma esquematica, no primeiro caso, as decisGes serdao tomadas pelas
familias; no segundo, elas serdo de responsabilidade das autoridades comunitarias no
ambito de decisdes das quais as familias participam de forma varidvel (BECKER;
LEON, 2000). Por um lado, a formalizacdo juridica das comunidades indigenas ndo
necessariamente muda o centro de gravidade do poder; por outro lado, as modalidades
de apropriacdo dos recursos naturais por familias ou individuos podem mudar,
induzindo formas reais de privatizacdo dos recursos (VAN DE SANDT, 2003) ou pelo
menos direitos menos temporarios e/ou mais exclusivos. Um exemplo deste processo &
0 que pode ser observado entre os Karaja de Aruana (GO).

As terras legalmente reconhecidas como Tls dos Karaja configuram um
territorio fragmentado. Em 1996 foram decretadas trés areas de posse permanente: 0
territério da aldeia, outro terreno préximo e uma area alagada do outro lado do rio. A re-
ocupacdo de Arica, ou Aruana Ill, enfrentou muitas resisténcias. Em agosto de 2004,
por exemplo, politicos locais organizaram uma manifestacdo contra os indios Karaja da
Aldeia Buridina (Karaja de Aruand 1), em oposi¢édo ao direito dos indios de exercerem o
usufruto das trés glebas (Karaja de Aruana I, Il e I11), demarcadas em meados do ano
2000 por decreto do Presidente da Republica (ROCHA, 2008). Hoje, a populacéo se
concentra em Aruand |, uma area de apenas 4 hectares, onde moram 37 familias, que
estd englobada na cidade. Existe uma invasdo de ndo-indigenas, assim como pessoas
que mantém relacdes de casamento com indigenas, tendo assim acesso aos recursos das
terras demarcadas, cuja legitimidade é objeto de discussdes e as vezes conflitos. A terra
de Aruand Il é uma area de 893 hectares. Estd no Mato Grosso, do outro lado do Rio
Araguaia. Ninguém mora nesta area, mas existem projetos de ecoturismo. Aruand Il é

uma area de 705 hectares. Podem ser observados processos de privatizagdo da terra em

17 Como os tabus sobre tal espécie animal ou vegetal, em tal época do ano, para tal categoria de



Aruand |, e possivelmente em Aruand Ill. Em Aruand I, segundo algumas pessoas,

existe um mercado informal de casas, e de parcelas que sdo mais o menos fechadas.
Aruand Il esta sendo re-apropriada por um grupo de Karaja dissidentes. As novas casas
construidas em Aruand Il fazem parte de um projeto da Funai desenvolvido por
iniciativa das atuais liderangas indigenas, ao mesmo tempo em que Aruana Ill fora
inicialmente concebida como uma reserva de terra para as futuras geragdes Karaja...
Seré que a nova lideranca do grupo que esta ocupando Aruand Ill, vai impedir 0 acesso
as pessoas de Aruand I? Ele pretende criar uma associacao diferente da que ja existe, e
quer que a nova aldeia seja independente, conforme declarado em carta enviada a
Funai : “servirmos-nos do presente para comunicar que, a partir dessa data (30/03/09),
foi criada a nova aldeia Karaja em Aruand: Bde Bure (Terra Roxa)”.

Observamos que o direito consuetudinario muda porque € principalmente o
resultado das relagdes sociais no ambito da comunidade, e estas relagbes mudam no
contato com o mundo “moderno” e em conseqiiéncia dos processos “internos” da
sociedade. Se o sistema tradicional funciona de forma relativamente satisfatoria, de um
ponto de vista ecoldgico e social, quando as relacdes no interno da comunidade sdo
marcadas por confianca e reciprocidade, isso pode ndo ser mais 0 caso quando a
confianca diminui, quando aparecem novas necessidades que sdo possiveis satisfazerem
pela venda de recursos, quando as superficies se reduzem, ou quando os espiritos da
floresta ndo possuem mais forca suficiente para induzir o respeito das regras de auto-
limitacdo. Além disso, o fato que 0s novos centros residenciais atraem populacdes
heterogéneas e misturam as relacdes de parentesco pode ter como conseqiiéncia que 0s
residentes ndo sdo mais responsaveis 0s uns frente aos outros. O regime implicito de
propriedade comunitaria pode resultar influenciado e os recursos de comuns podem
passar para um regime de livre acesso de facto, correndo sérios riscos de serem
degradados ou saqueados. As mudancas sociais trazem também uma necessidade de se
melhorar a formulacdo das regras. Em outros termos, o desenvolvimento sustentavel
parece requerer que a comunidade disponha do poder de influenciar em certa medida os
direitos individuais de cada familia, direitos originalmente determinados apenas pelas
relagdes sociais, posto que estas podem ser desestruturadas e provocar situagoes de livre

acesso e de exploragdo excessiva dos recursos. Em outras palavras, a “tragédia dos

populagdo: mulheres gravidas, jovens pais, idosos... (COLDIN E FOLKE, 2001).



comuns”, que na realidade ¢ uma “tragédia do livre acesso”, pode sim representar um

risco, mas justamente enquanto tragédia do desaparecimento dos comuns tradicionais,

que precisam ser reformulados, reconstruidos e reforcados em permanéncia.
Concluséo

As formas nas quais se colocam hoje os desafios da sustentabilidade no manejo
da biodiversidade e dos territorios indigenas sdo diversas e complexas.

O reconhecimento juridico e politico da territorialidade indigena representa uma
premissa fundamental dos cenarios de sustentabilidade possiveis. Na comparacdo
Brasil-Franga, o Brasil apresenta sem duvida, no nivel formal, um reconhecimento da
territorialidade indigena mais solido e avancado, que € possivel caracterizar e analisar
em termos de “propriedade comum”.

Por outro lado, ndo apenas o modelo tedrico, mas também as formas efetivas em
que tal modelo historicamente se aplica nas realidades especificas, sdo particularmente
importantes na definicdo dos cenérios presentes e futuros. Na analise comparativa da
efetividade na ponta dos dois sistemas, 0 quadro se torna mais complexo, devendo ser
considerados fatores como conformidade entre reconhecimento da territorialidade
efetivo e tedrico, exposicdo de realidades especificas a pressdes, historico de contato
entre sociedades indigenas e a envolvente, politicas pablicas, entre outros fatores. A
conseqliéncia € que, apesar de quadros juridicos teoricos bastante assimétricos, as
situacOes na ponta podem néo resultar tdo diferentes quanto a sustentabilidade.

Na Guiana francesa, num contexto geral onde as pressdes externas sobre 0s
territorios ndo sao tdo elevadas como no Brasil (excepc¢éo feita para a mineracao ilegal),
mesmo sem reconhecimento formal de uma territorialidade étnica pelo Estado central, e
apesar da fragilidade dos mecanismos de reconhecimento de direitos, que também os
induz a privatizacdo, ao nivel local as comunidades indigenas conseguem
reconhecimento de direitos de uso coletivos e espacos de participacdo nas politicas
publicas de gestdo territorial. No Brasil, no contexto geral de pressées globalmente
elevadas sobre os territérios h4 grande diversidade de situacdes, fruto de indmeros
fatores. Porém, onde os territorios foram reconhecidos de forma ampla e continua, esta

evidente que eles funcionam como eficazes barreiras ao desmatamento, enquanto nos



casos de territorios reduzidos e fragmentados, ndo apenas as barreiras as ameacas

externas sdo mais frageis, mas as pressGes para privatizagdo e os riscos de tragédias
coletivas se fazem mais presentes.

Apesar de ndo existirem ‘receitas prontas”, pois muitas questdes ainda
precisarem ser colocadas e respondidas para um melhor entendimento das dindmicas
atuais, passadas e futuras, o que configura um campo extenso e potencialmente fértil
para estudos comparativos da interface entre sistemas (etno)juridicos e sustentabilidade,
podemos concluir que o desafio do manejo sustentavel da biodiversidade nas Terras
Indigenas se joga preliminarmente na articulagdo entre dois niveis complementares: 1) o
reconhecimento pleno da dimensédo coletiva da territorialidade indigena, em formas e
escalas suficientes para que seu status de “recursos comuns” seja resguardado, ¢ 2) o
respeito, entendimento, valorizacdo e apoio a articulacdo interna local, que favoreca o
empoderamento dos sistemas juridicos e politicos indigenas, por meio de politicas
publicas adaptadas.

Nestes respeitos, sera particularmente interessante acompanhar, durante o0s
préximos anos, as experiéncias que se iniciam atualmente nos dois Paises: a
implementacdo das Areas Protegidas junto a suas ZDUC na Guiana Francesa, e 0
processo de discussdo e implementacdo da Politica Nacional de Gestdo Ambiental das
Terras Indigenas (PNGATI) no Brasil. O desafio e a esperanca é que tais experiéncias
possam representar oficinas de inovacdes socio-culturais e etno-juridicas preciosas,
resistindo a tentacdo da simples imposicdo de modelos técnicos predefinidos ou outras

“receitas prontas”.
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