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Resumo

Esta pesquisa procurou compreender como se dao as relagcbes entre 0s povos
indigenas no Brasil e o Estado federativo a partir da perspectiva das liderancas indigenas,
tendo dois objetivos especificos: explicitar as demandas ainda existentes em relacéo as terras
indigenas e ampliar a discussdo acerca das relagcBes politicas e administrativas entre as
popul acdes indigenas e os municipios, estados e o0 governo federal.

A andlise focalizou os nove documentos finais das conferéncias regionais dos
povos indigenas realizadas nos anos de 2004 e 2005, como também trés entrevistas com
liderangas indigenas das etnias Baniwa, Tupi-Guarani e Krenak.

A partir de uma discussdo tedrica sobre o federalismo e sua dimensdo étnica,
buscamos apontar a constitucionalizacdo dos direitos indigenas e das instituicdes federativas
nas constituices brasileiras desde a formacdo da federacdo brasileira em 1891. A seguir,
discutimos o processo de descentralizagdo no Brasil e delineamos um panorama, a partir da
década de 1990, das principais mudancas ocorridas na estrutura estatal e nas politicas publicas
indigenistas, com énfase para as politicas de demarcacéo de terras, salde e educagéo escolar
indigena. Essa discussdo foi importante ndo apenas para Situar o contexto em que se
realizaram as entrevistas e as conferéncias, mas também para identificar, a partir do desenho
das politicas publicas, alguns problemas na estrutura federativa quando pensada para dar
conta das diversidades étnicas.

Esta pesquisa buscou trazer algumas contribuicdes da Administracéo Publica para
a ampliacdo da reflexdo acerca da necessidade da inclusdo da diversidade étnica nas politicas
publicas e nos arranjos federativos brasileiros. Observou-se que, apesar dos avancos nas
ltimas décadas, em muitas localidades do pais as popul agdes indigenas ndo tém seus direitos
assegurados, o gque leva as liderancas indigenas a embates para a garantia desses direitos, ndo
somente com o governo federal, mas também com os entes subnacionais. Observou-se que ha
ndo somente uma diversidade de situacdes e posicionamentos acerca das politicas publicas,
mas também uma série de proposi¢des para que as populagcdes indigenas sejam incluidas nas

estruturas politicas e administrativas brasileiras.



Abstract

This research aimed at understanding how the relationship between the Indigenous
Peoples and the Brazilian federal government works, from the perspective of native
leaderships, having two specific objectives: set out the demands still existing regarding the
native lands and extend the argument about the administrative and political relations between

the native populations and the municipalities, states and the federal government.

The analysis focused the nine final documents of the regional conferences of the native
peoples carried out in the years of 2004 and 2005, as also three interviews with native
leaderships of the ethnic groups Baniwa, Tupi-Guarani and Krenak.

From a theoretical discussion about the federalism and its ethnic dimension, we
examined the constitutionalization of the native rights and of the federative institutions in the
Brazilian constitutions since the formation of the Brazilian federation in 1891. Then, we
discussed the process of decentralization in Brazil and we delineate a panorama, from the
decade of 1990, of the main changes occurred in the state-owned structure and in the
Indigenist public policies, with emphasis for the lands demarcation policy, health and native
school education. That discussion was important not barely for situate the context in that
were carried out the interviews and the conferences, but also for identify, from the drawing of
the some public policies, problems in the federative structure when thought for give to count
of the ethnic diversities.

This research aimed to bring some contribution from the public administration to a
wider discussion about the need of including the ethnical diversity in public policies and in
the Brazilian federal structure. It was observed that, despite of the advancements in the last
decades, in many localities of the country the native populations do not have their rights
assured, what leads to the native leaderships to fight for the guarantee of those rights, not only
with the federal government, but also with the local entities. It was observed that there is not
only a diversity of situations and positions about the public polices, but also a series of
propositions for that the native populations are included in the Brazilian administrative and

political structures.
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Apresentacao

O interesse pela relacdo entre os povos indigenas e o Estado brasileiro surge a
partir do meu envolvimento desde 1999 com o Programa Gestdo Publica e Cidadania.
Iniciativa conjunta da Fundagdo Getulio Vargas de S&o Paulo e da Fundagdo Ford, o
Programa tem por objetivos identificar, pesquisar e disseminar préticas inovadoras de
governos locais. Seguindo o posicionamento adotado internacionalmente pela Fundacédo Ford,
com o objetivo de estimular e apoiar a autodeterminacdo dos povos indigenas, o Programa
reconhece atuagdo das organizacOes proprias dos povos indigenas brasileiros em seu ciclo de
premiacdo anual, realizado desde 1996, assim como dos governos municipais e estaduais.

Uma das intelectuais que participou ativamente no desenho, implementacdo e nas
atividades diérias do Programa Gestdo Publica e Cidadania a Profa. Marta Farah. Tive o
imenso prazer de conviver e aprender muito com €ela, e é claro para mim que seus argumentos
influenciaram muito 0 meu modo de pensar. Ela argumenta que embora as organizacoes
indigenas ndo constituam governo no sistema federalista brasileiro, sendo subordinadas ao
governo federal, considerou-se, no ambito do programa, que os povos indigenas tém suas
formas préprias de ‘governo’ (FARAH, 2004). Esse argumento tem um sentido politico e
busca tanto fortalecer as organizactes indigenas, quanto a democracia brasileira. Este aspecto
do Programa é reconhecido por alguns lideres indigenas, como por exemplo, o Ailton Krenak
(2004), que diz acreditar que essa iniciativa colabora para romper com seculos de
colonialismo e tutela e reconhecer que as iniciativas das organizagles indigenas em seus
territérios podem ser afirmadas como préticas de gestdo publica inovadora, passiveis de
gerarem aprendizados e serem replicadas em outros lugares, adaptadas as especificidades

locais.

O trabalho que desenvolvi dentro do Programa me possibilitou realizar um estudo
de caso em 2001, acompanhando o Prof. Ricardo Bresler da EAESP-FGV e Joana Reiss, a
época no Ingtituto Socioambiental (ISA), na Terra Indigena do Alto Rio Negro (AM). O
objetivo da visita era realizar uma pesquisa de campo acerca do Projeto Arte Baniwa',
finalista do ciclo de premiacdo daguele ano. A inesquecivel visita ao Alto Rio Negro, me

! Ver BRESLER, R. e OLIVEIRA, F. M. de. Projeto Arte Baniwa. In: BARBOZA, H. B.; SPINK, P. (Orgs.). 20
Experiéncias de Gestdo Publica e Cidadania - Ciclo de Premiacdo 2001. S&o Paulo: Programa Gestao Publica e
Cidadania, 2002.
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possibilitou conhecer diferentes comunidades Baniwa, e as organizacfes indigenas daquela
regido. Figuei impressionada como estas estédo atuantes no sentido de assegurar os direitos
coletivos das diversas comunidades e promover o desenvolvimento sustentavel nessa regido.
Essa experiéncia me permitiu conhecer uma situagdo multiorganizacional, ou sgja, 0 projeto €
liderado por uma organizac&o indigena, mas conta com o apoio de outras institui¢des como o

Instituto Socioambiental e agencias da cooperacdo internacional.

Em 2003, também no ambito das atividades do Programa Gestédo Publica e
Cidadania, tive a oportunidade de organizar e participar do 1°. Seminario InovacGes em
Governanca Tribal realizado de 8 a 19 de novembro nos estados do Novo México e Arizona
(EUA). Este encontro reuniu liderancas indigenas do Chile, do México, Brasil e Estados
Unidos da América (EUA), para a troca de experiéncias e visitas a Nagdo Navago e aos
Puebl os Pojoague e Zuni para conhecer iniciativas inovadoras nas areas de governanga, salde,
educacdo, preservacdo ambiental, revitalizacdo cultural e desenvolvimento local. Todas as
iniciativas visitadas foram premiadas pelo Honoring Contributions in the Governance of
American Indian Nations?, programa de inovacdo em governo tribal dos Estados Unidos,
também apoiado pela Fundagdo Ford.

A viagem aos EUA foi uma oportunidade impar de convivéncia, construcéo de
lacos de amizade e aprendizado, sobretudo, com os participantes indigenas brasileiros: Ailton
Krenak (Krenak, Governo do Estado de Minas Gerais), Rosilene Fonseca (Piratapuia,
Federacdo das OrganizacOes Indigenas do Rio Negro-FOIRN), Irineu Lauriano Rodrigues
(Baniwa, Organizacdo Indigena da Bacia do Icana-OIBI), Vadino Martins e Cloves

Fernandes (Ticuna, Organizacdo Geral dos professores Ticuna Bilingiie-OGPTB).

O contato direto com a situacdo dos povos indigenas no Brasil e em outros
paises’, como também as visitas realizadas e os debates entre os participantes fizeram emergir
uma série de problemas comuns, mas também explicitou as diferencas em termos de arranjos
legais e territoriais, como também na gestdo de politicas publicas’. A partir desta leitura

2 O Honoring Nations faz parte do The Harvard Project on American Indian Economic Development. Mais
informagdes ver: http://www.ksg.harvard.edu/hpaied/

% Para uma breve apresentacéo da situacéo dos povos indigenas no Brasil, Chile e México e o relato de algumas
iniciativas inovadoras nestes paises ver: BARBOZA, H. B. et dli. Innovative Stories. Indigenous experiences in
Brazil, Chile and México. Sdo Paulo: Programa Gestéo Publica e Cidadania, 2003.

* Para um relato completo da viagem ver: CRAVEIRO, S. e OLIVEIRA, F. M. Relatério do Intercambio de
Iniciativas Indigenas — Novo México. Sao Paulo: Programa Gestao Publica e Cidadania, 2004 (texto digitado).
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passamos a questionar como os diferentes paises, tanto as federagbes como o0s paises

unitérios, tem tratado as questdes dos povos nativos.

Os textos de Beto Ricardo® e as longas conversas que tivemos acerca das
possibilidades de desenvolvimento sustentédvel no Alto Rio Negro e das estratégias politicas
utilizadas pelas comunidades indigenas para se auto-organizar despertaram 0 desgjo de
conhecer de perto as organizacfes indigenas e os canais de didlogo utilizados por eles para

acessar 0s poderes publicos.

Outra experiéncia importante nessa trgjetoria foi a visita ao sul do Maranh&o e
norte de Tocantins, como parte da avaliacdo do ciclo 2005 do Programa Gestdo Publica e
Cidadania, quando fui conhecer a FrutaS3, agroindustria de polpas de frutas nativas do
cerrado, de propriedade da Associacdo Wyty Caté das Comunidades Indigenas Timbira do
Tocantins e Maranh&o e do Centro de Trabalho Indigenista (CTl). O objetivo dessa iniciativa
€ oferecer uma possibilidade de geracdo de renda para as comunidades indigenas e para 0s
pequenos produtores rurais da regido, por meio do beneficiamento de produtos da flora do
cerrado, aliada a valorizagdo e a preservagao desse ecossistema. Essa viagem possibilitou o
didlogo com diversas liderancas indigenas e atores ndo-indigenas, como, por exemplo, o
etnélogo norte-americano Willian Crocker e o antropdlogo Jaime Siqueira. Pude participar
também de reunifes da Wyty Caté, na quais as dificuldades em relacdo a questdo territorial
dos povos Canela Apaniekra e Rankokamekra foram um dos temas tratados. Outro momento
importante dessa experiéncia foi a visita a aldeia Krahd Rio Vermelho, localizada no Estado
de Tocantins, onde fui muito bem recebida e pude conversar com homens e mulheres, jovens

e idosos, sobre temas importantes para essa pesquisa.

Além das visitas de campo, € relevante mencionar que as cerimonias anuais de
premiacdo do Programa Gestdo Publica e Cidadania foram momentos privilegiados para
conhecer e rever representantes de diferentes etnias e conhecer diversas situagdes das
populagbes nativas, como 0 caso dos Xucuru de Pesqueira (PE) e dos Guarani do litoral de
S&o Paulo, dentre outros.

® O Beto Ricardo é antropdlogo, um dos fundadores do Instituto Socioambiental, uma das mais importantes
organizagdes da sociedade civil brasileira, referéncia no Brasil e no exterior, que tem como objetivo defender
bens e direitos sociais, coletivos e difusos relativos a0 meio ambiente, ao patriménio cultural, aos direitos
humanos e dos povos. Sua sede estd em Sdo Paulo e seus escritérios em Brasilia (DF) e Sdo Gabriel da
Cachoeira (AM), regido na qual vem realizando um importante trabalho de fomento ao desenvolvimento
sustentavel.
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E interessante observar que as discussdes sobre os problemas indigenas, na
maioria das vezes, estdo circunscritas as areas geograficas que concentram um grande um
nimero de indios, mas ao longo dessa trgjetéria percebi que os indios que vivem nas cidades
enfrentam uma dupla exclusdo e geralmente inexistem discussdes sobre politicas publicas
especificas para eles. Um bom exemplo disto é a luta dos Pankararu por reconhecimento na
cidade de S&o Paulo. Tive a oportunidade de visitar esta comunidade indigena no Real Parque
(bairro na periferia de S8o Paulo) e fiquei impressionada com as condicdes de vida deles na

maior cidade da América L atina.

No Gltimo ano também participei da Festa do indio, promovida pela Prefeitura de
Bertioga, participei dal Conferéncia Nacional da Igualdade Racial em Brasilia, visitei a Terra
Indigena do Ribeirdo Silveira, localizada no litoral paulista, e participei da | Conferéncia
Regional dos Povos Indigenas de S0 Paulo e Rio de Janeiro. Nestas oportunidades foi
possivel conversar com indigenas e discutir a atual conjuntura territorial, a situagcéo de salde,

educacdo e auto-sustentacao.

E essa a trgjetdria que marca a “entrada’ neste campo com um olhar a partir da
Administracdo Publica, e também informa sobre as questdes que permearam a escolha

metodol 6gica e a nossa discussao durante a pesguisa.
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Introducéo

As relagdes entre os povos indigenas e o Estado no Brasil requerem reflexdes
orientadas a dar conta de um complexo espaco social, caracterizado por heterogeneidades que
nem sempre sao contempladas nos estudos académicos. Estas relagdes vém sendo tratadas nos
ultimos anos no Brasil de forma crescente pela Antropologia, mas raramente tém sido objeto
de estudo no campo da Administragdo Publica. Nesse sentido, parece-nos que tanto o aparato
legal, como a provisdo de politicas publicas voltadas para essas populagdes, ndo tem buscado
articular os diversos saberes e interesses envolvidos nessa questéo, apesar de todos os avangos

advindos com a Constituicdo de 88.

No Brasil ha mais de duas centenas de diferentes etnias indigenas distribuidas de
norte a sul do pais. Caracterizadas por uma enorme variedade cultural e linglistica, essas
populacbes conformam minorias que tem direitos reconhecidos sobre mais de 12% do

territério nacional referente as mais de 500 terras indigenas que tradicional mente ocupam.

As relacBes entre as populagdes indigenas e o Estado no Brasil oscilaram, até
poucos anos, entre a protecdo paternalista e a tentativa de integragcdo compulsoria, sustentadas
pelaidéia de transitoriedade da identidade indigena, ou sgja, pela concepcdo que o destino das
populacbes indigenas no Brasil seria a assimilacdo pela populacdo nacional, em troca dos

“beneficios’ do cristianismo e da cidadania brasileira.

A Constituicdo de 1988 estabel eceu novos marcos para as relacdes entre o Estado,
a sociedade brasileira e os povos indigenas, eliminando a perspectiva assimilacionista dos
textos constitucionais anteriores e do Estatuto do indio. Com a nova Constituicio as
popul acdes nativas passaram a ter uma série de direitos que Ihes foram negados por séculos.
As distancias entre o texto constitucional e a prética das relacdes entre as popul agdes nativas e
o Estado, no entanto, ainda sdo grandes. Basta observar os conflitos em torno das terras
indigenas atualmente, apesar de o0 prazo congtitucional estabelecido para a demarcacdo das
terras indigenas no pais ter se esgotado em 1993, ha muitos processos pendentes tanto de
reconhecimento, como de revisdo de terras demarcadas antes de 1988. E ndo € somente na
questdo fundidria que se apresentam os conflitos entre os direitos assegurados pela lei. Ha

ainda um longo caminho para a garantia de acesso a servicos publicos e politicas especificas,
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em gue a enorme diferenca entre as os indices de mortalidade infantil indigena em

comparacdo com das popul agdes ndo-indigenas € apenas um pequeno exemplo.

Assim, se por um lado podemos definir os indigenas como Clastres (1978) o fez,
como sociedades contra o Estado, por outro, essas sociedades contra o Estado ndo estdo téo
completamente longe do Estado, ao contrério, estdo, em muitas situagdes, emaranhadas ao
Estado®. Nesse sentido, torna-se cada vez mais importante refletir acerca destas relagdes cada
vez mais imbricadas entre povos indigenas e o Estado brasileiro, pois, se por um lado, as
politicas publicas indigenistas tém influenciado de forma crescente a essas populagdes, por
outro, os povos indigenas, por meio de suas liderancas comunitarias, tém se firmado como
atores politicos cada vez mais atuantes no espaco publico, ativos na reivindicacdo de seus
direitos e na promocdo de estratégias aternativas para a execugdo de agdes no campo da
educacdo, salde, revitalizagdo cultural, auto-sustentacdo, dentre outros. S&o atores que
expressam os diferentes posicionamentos das populagbes nativas em relacdo ao Estado
brasileiro e as politicas publicas, e fazem a interface entre suas comunidades e atores estatais

e ndo-estatais, ndo apenas no territorio brasileiro, mas também no exterior.

Optamos por analisar o Estado, nas suas relacbes com os povos indigenas, em sua
dimensdo federativa. Essa escolha foi feita por dois motivos. Em primeiro lugar porque o
principio que esta por trés da organizagdo territorial do poder no Brasil, o federalismo, tem
um grande potencia para acomodar as aspiragdes dos povos indigenas nos Estados. E, além
disso, as transformacbes ocorridas a partir da década de 1990 no Estado brasileiro e na
provisdo de politicas publicas implicaram a mudanca na prépria estrutura do Estado em suas
interfaces com as populacfes nativas: se antes 0 foco de andlise era apenas 0 Servico de
Protec&o aos Indios (SPI) ou a Fundag&io Nacional do indio (Funai), atual mente n&o é possivel
estudar essas relacdes sem considerar as interfaces entre os povos indigenas e municipios,

estados e de diferentes instancias do governo federal.

Diante desse contexto, esta pesquisa tem 0 objetivo geral compreender como se
dado as relagbes entre os povos indigenas no Brasil e o Estado federativo a partir da

perspectiva das liderancas indigenas. Assim, tendo como desafio a andlise dos documentos

® Agradeco ao Prof. Fernando Abrucio por essa observaco feita durante o exame para a qualificacdo do projeto
desta dissertacao.
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finais das conferéncias regionais dos povos indigenas e dos discursos das liderancas

indigenas, os objetivos especificos deste trabal ho sdo:

1) Explicitar as demandas ainda existentes em relacdo as terras indigenas.
2) Ampliar a discussdo acerca das relagdes politicas e administrativas entre as

popul agbes indigenas e os municipios, estados e 0 governo federal.

Esperamos contribuir para tornar a questdo indigena relevante dentro das
discussdes do federalismo brasileiro no ambito da Administracdo Publica, com énfase no
debate e nas diferentes vozes e posicbes assumidas pelas liderancas indigenas e seus
apoiadores. Nesse sentido buscaremos conciliar a discussdo tedrica sobre o tema com a
analise de como o federalismo funciona na prética, a partir da perspectiva dos atores indigenas

envolvidos nesse processo.

O foco anditico refere-se, especificamente, aos documentos finais das
conferéncias regionais dos povos indigenas, resultados de eventos realizados pela primeira
vez no pais entre dezembro de 2004 e dezembro de 2005, sob a coordenagdo da Funai, com
vistas a coletar indicacfes para as politicas publicas indigenistas da atual gestéo federal. Ao
todo foram realizadas nove conferéncias em diferentes localidades do pais, reunindo mais de
2000 participantes, abrangendo uma grande variedade de etnias. Estes eventos, realizados em
distintas localidades do pais, serviram como etapas preparatorias para a Conferéncia Nacional
dos Povos Indigenas, cuja realizac8o esta prevista para o primeiro semestre de 2006. Vae
salientar que a organizagdo das conferéncias ndo seguiu a divisdo regional normamente
utilizado no pais, tampouco obedeceu aos limites politico-administrativos dos estados
brasileiros, mas seguiu uma divisdo feita pela Funai. Com esta escolha, buscamos garantir um
alto grau de contraste quanto aos contetidos apresentados, com o intuito de discutir possiveis

diferencas no que diz respeito aos posicionamentos advogados.

As conferéncias sdo um espaco privilegiado para a participagdo dos cidaddos em
diferentes fases de uma politica publica. Seu objetivo é mobilizar a sociedade civil e o Estado
para 0 debate e avaliacdo das politicas ja implementadas, construcéo de novas agendas e para
a formulacéo de diretrizes e prioridades em um determinado campo. Mesmo com 0s avangos
da Constituicéo de 1988 em termos da ampliagcdo dos espacos de participacdo, 0 instrumento

da conferéncia ndo esta presente em seu texto, mas tem sido institucionalizado por lei - como
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no caso da salde e da assisténcia social, cujas conferéncias nacionais, estaduais e municipais
s80 assm asseguradas. No caso das conferéncias regionais dos povos indigenas a
regulamentacdo foi realizada por meio de decreto do poder executivo, provavelmente devido
ao fato que esta foi a primeira vez que se realizaram no pais eventos dessa natureza
envolvendo as populagBes indigenas. Com o objetivo de ampliar a discusséo, realizamos trés
entrevistas semi-dirigidas com liderancas indigenas de diferentes etnias, além de conversas

em diferentes oportunidades com atores dos movimentos indigena e indigenista.

Valelembrar que ndo pretendemos nos aprofundar na discusséo acerca da atuacéo
do 6rgdo indigenista estatal: a Fundagiio Nacional do indio sera tratada de forma parcial,
principalmente na contextualizacdo dos aparatos estatais indigenistas e na descricdo da
organizacdo das conferéncias. E apesar de reconhecermos que as organizagoes nao-
governamentais indigenistas conformam um campo de forgas relevante quando da andlise das

questdes indigenas no Brasil, ndo é nosso objetivo examinar a atuacdo dessas organi zagoes.

Para buscar os objetivos pretendidos com este trabalho iremos utilizar diferentes
instrumentos de pesquisa qualitativa. Segundo L iidke e André (1986), uma das caracteristicas
da pesguisa qualitativa € capturar os diferentes pontos de vista dos participantes, dar atencéo
especial & maneira como as pessoas entendem as questfes que estdo sendo analisadas. Além
disso, estes autores afirmam que a pesquisa qualitativa € um processo indutivo da andlise de
dados, ou sgja, que ndo ha hipdteses a serem comprovadas antes do inicio dos estudos, mas

um processo “de baixo paracima’ que forma ou consolida abstracoes.

O primeiro recurso metodolégico adotado neste estudo foi uma revisdo da
bibliografia de modo a identificar na literatura os textos que fazem a interface entre questéo
indigena e federalismo. Buscamos identificar também a formac&o e as configuracdes atuais do
movimento indigena, a questéo territorial indigena no pais, bem como as transformactes

recentes nos aparatos estatais e nas politicas publicas indigenistas.

De modo a compreender e analisar 0s posicionamentos das liderancgas indigenas
acerca do federalismo brasileiro, recorremos a analise dos documentos finais das conferéncias
regionais dos povos indigenas, entendidos aqui como documentos de dominio publico e
producdes dinamicas que explicitam diferentes posicionamentos acerca das relagcdes entre 0s

povos indigenas e o Estado federativo brasileiro.
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De acordo com Spink (1999: 126), os documentos de dominio publico refletem
duas praticas discursivas: como género de circulacdo, como artefatos do sentido de tornar

publico, e como conteddo, em relacdo aquilo que esta impresso em suas paginas.

Os documentos de dominio publico caracterizam-se por serem registros que se
encontram a disposicéo de leitores, e que tém a funcdo de informar, formar e apresentar
posi cionamentos a respeito de diversos assuntos, sgjam estes direcionados as pessoas em geral

ou restritos a determinado interlocutor.

O autor também acrescenta que:

os documentos de dominio publico, como registros, sdo documentos
tornados publicos, sua intersubjetividade é produto da interacdo com
um outro desconhecido, porém significativo e frequentemente coletivo.
Sdo documentos que estdo a disposicdo, simultaneamente tracos de
acao social e a préopria acdo social (SPINK, 1999: 126).

Para analisar os documentos de dominio publico é necessario compreendermos o
contexto em que sdo produzidos, o que significa situé-los na sua dinémica historica e social.
Isto permite reconhecer a vivacidade do texto, pois este traz marcas das pessoas e do
momento em que foi produzido. Por isso eles podem ser considerados representativos. E
importante ainda entendé-los como producdes presas as regras de campos especificos, o que
pode ser percebido na linguagem particular utilizada, obedecendo a regras que muitas vezes
ndo sdo explicitadas.

E importante também salientar que estes documentos estdo eticamente abertos
para andlise por pertencerem ao espaco publico, por terem sido tornados publicos de uma
forma que permite a responsabilizacdo (SPINK, 1999: 136)’.

Desse modo, analisamos os documentos finais das conferéncias como artefatos

que publicizam a producéo socia do movimento indigena, presentes em posturas e posi¢coes

" Todos os documentos finais das conferéncias regionais dos povos indigenas foram construidos estdo
disponiveis no site da Funai, exceto a Conferéncia realizada no Mato Grosso do Sul, obtida junto a Funai por
meio eletrbnico. Assim, consideramos que eles estdo potencialmente a disposicdo do publico, mesmo
considerando os baixos niveis de acesso a Internet no Brasil.
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admitidas e defendidas com argumentos, produzidos no contexto e a partir de uma

metodol ogia definida pelo 6rgéo indigenista oficial brasileiro.

Com o0 objetivo de compreender melhor o processo de negociagdo entre as
comunidades indigenas e os entes federativos decidimos realizar entrevistas com algumas
liderancas indigenas. Optamos por realizar entrevistas semi-estuturadas, de modo a
possibilitar a exploracéo dos posicionamentos acerca de questdes emergentes no cotidiano das
comunidades dos entrevistados. Além disso, este era um instrumento com o qual estavamos
familiarizados.

Conforme argumenta Smith (2000: 12)°:

Nas entrevistas semi-estruturadas o investigador tera um conjunto de
questdes num esquema, mas a entrevista serd orientada pelo
esquema e ndo ditada por ele. Aqui entéo:
1) Existe uma tentativa de estabelecer rapport com o entrevistado
2) A sequéncia das questdes € menos importante
3) O entrevistador € livre para tentar &reas de interesse que surjam
4) A entrevista pode seguir 0s interesses e preocupacdes do
entrevistado.

Assim realizamos trés entrevistas semi-estruturadas com liderancgas indigenas de
diferentes etnias. As entrevistas foram muito importantes, pois possibilitaram enriquecer a
analise com argumentos e questdes acerca dos problemas gerais e especificos das popul agdes
indigenas no pais.

Desse modo, com vistas a contemplar os objetivos anteriormente referidos, este
trabalho est4 estruturado em cinco partes, aém das consideracfes finais. Iniciamos com uma
discussdo tedrica sobre o federalismo e sua dimensdo étnica. Passamos entdo ao exame das
constituicbes brasileiras, a comecar pela formacdo da federacdo brasileira em 1891,
focalizando a constitucionalizac8o dos direitos indigenas e das instituicdes federativas. Ainda
no primeiro capitulo tratamos das memarias das conferéncias de Mendes Janior que, em 1902,
jadiscutiam a questdo indigena e as suas interfaces com o federalismo.

8 Todas as citagBes de textos em lingua inglesa foram traduzidas pela autora.
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No segundo capitulo abordamos o processo de descentralizacdo brasileiro, de
formaatragar um panorama, a partir da década de 1990, das principais mudancas ocorridas na
estrutura estatal e nas politicas publicas indigenistas, com énfase para as politicas de
demarcagdo de terras, salde e educagdo escolar indigena. O objetivo desse capitulo ndo €
avaliar a atuacdo indigenista estatal no periodo, mas a0 mesmo tempo situar o contexto em
gue se realizaram as entrevistas e as conferéncias, e também identificar, a partir do desenho
das politicas publicas, alguns problemas na estrutura federativa quando pensada para dar

conta das diversidades étnicas.

O terceiro capitulo é dedicado ao movimento indigena. Partimos de sua formacéo
na década de 1970, motivada pela realizacéo de conferéncias organizadas pela Igreja Catdlica.
Passamos pelos anos oitenta, caracterizados pela estratégia de criagdo de uma organizacéo
nacional e também pela mobilizagdo para ainclusdo dos direitos indigenas na Constitui¢éo de
1988. Nos anos 1990 destacamos a multiplicagéo das organizagdes indigenas e a ampliacdo de
seu escopo de atuacdo. Finalizamos este capitulo com algumas reflexdes acerca das liderancas
indigenas ndo tradicionais que ocupam os cargos de direco das organizagdes indigenas. 1sso
se fez necessério uma vez que estas liderancgas foram protagonistas das conferéncias regionais

dos povos indigenas e também das entrevistas realizadas.

No quarto capitulo apresentamos a metodologia de analise utilizada nessa
pesquisa. Além de abordar os passos analiticos utilizados, discutimos de forma breve o modo
como as conferéncias regionais dos povos indigenas foram organizadas e as motivacfes que
orientaram esse processo. Além disso, apresentamos uma sucinta biografia dos lideres

indigenas entrevistados.

O quinto capitulo consiste na andlise da versdo documental dos posicionamentos
do movimento indigena presentes em nove textos, resultados das conferéncias regionais dos
povos indigenas, e nas trés entrevistas com liderangas indigenas. A andlise foi orientada pelos
dois objetivos especificos dessa pesquisa, ja referidos anteriormente, de modo a buscar
responder as seguintes perguntas. Quais sdo as demandas com relacdo a politica de
demarcacéo das terras indigenas? Como se déo as relagdes entre as comunidades indigenas e

os governos federal, estadual e municipal ?
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A sintese dos didlogos, argumentos, andlises, interpretacoes e questionamentos
gue deram forma a esta dissertacéo € apresentada nas consideracdes expostas na ultima parte

desse trabalho. Mais do que conclusivas, sdo consideraces para prosseguir.
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Capitulo 1

Os Povos Indigenas no Brasil e o Estado federativo

Este capitulo pretende discutir as interfaces entre a questdo indigena e o sistema
politico federativo no Brasil. Para isso faz-se necessario apresentar algumas dimensdes da
situacdo das populagbes indigenas no Brasil hoje. Desse modo buscaremos situar suas
principais caracteristicas demograficas e de distribuicdo espacial pelo pais dessas popul acoes,

dimensdes importantes para realizar essa discussao.

A seguir realizaremos uma aproximagdo histérico-conceitual em relacdo aos
sistemas federais de modo a explicitar os principios que orientam o federalismo como forma
de organizacéo politico-territorial do poder. Nos deteremos na andlise da dimenséo étnica dos
regimes federativos, passando a andlise da questdo territorial indigena na federagdo brasileira.
Para isso, faremos uma breve contextualizacdo historica focalizando a legislacdo que
antecedeu a Republica e depois passaremos uma descricdo das sete constitui cbes que regeram
as ingtituicbes brasileiras desde a adocdo do sistema federativo, focalizando a
constitucionalizacdo dos direitos indigena e também as configuracbes que o desenho do

federalismo brasileiro foi assumindo desde sua fundagéo.
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1.1 Os povos indigenas no Brasil

No Brasil, que tem uma populagéo de cerca de 180 milhdes de habitantes, ha mais
de duzentas’ etnias indigenas distribuidas de norte a sul do pais. Superando a expectativa de
extincdo, disseminada até os anos 1980, as populagbes indigenas no pais atualmente
experimentam um ritmo acelerado de crescimento, apesar de alguns povos ainda estarem sob

risco de extingéo fisica.

O quadro da demografia indigena atual no Brasil ndo € preciso. As estimativas
populacionais vao de 370 mil, segundo o Instituto Socioambiental, 1SA, (RICARDO, 2000),
passando por 450 mil para a Fundacdo Naciona do indio (Funai)™, até mais de 700 mil
individuos, segundo o Ultimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2000). A grande variacdo nas estimativas se da pela utilizacdo de diferentes conceitos e
metodologias de coleta. O ISA, por exemplo, da continuidade ao trabalho iniciado pelo
Centro Ecuménico de Documentacdo e Informacdo (CEDI) em meados da década de 1980,
que tem o objetivo de informar os processos de demarcacdo de terras indigenas no Pais, o qual
exige estimativas sobre 0s contingentes populacionais que habitam estas terras. Para tal, esta
organizacdo nao-governamental utiliza diferentes fontes de dados de forma a acompanhar o
comportamento da populacdo total de cada terra indigena ou de cada etnia (AZEVEDO,
2000). O IBGE, por suavez, incluiu no censo de 1991 a categoria indigena no quesito “cor ou
raca’, utilizando a metodologia de auto-identificacdo para a coleta de dados, variavel esta
presente apenas no questionario da amostra (AZEVEDO, 2000 e SANTILLI, 2002). Os dados
do IBGE abrangem as populagdes indigenas residentes em terras indigenas, em domicilios
rurais fora destas &reas e em domicilios urbanos (IBGE, 2005). Ndo pretendemos nos
aprofundar na discusso sobre os conceitos e metodologia de coleta utilizados™, o que
importa é reter que frente as heterogeneidades sociais, econémicas, e politicas do Pais, o
Estado brasileiro também se relaciona com uma populacéo etnicamente diferenciada, que

totaliza entre 0,2% e 0,4% da populagéo brasileira.

® Segundo a Funai (2006), h4 215 etnias. Japara o |SA (2006) sdo 218 e para 0 Conselho I ndigenista Missionério
(CIMI) so 241 diferentes etnias no pais.

0 Dado apresentado pelo atual presidente da Funai em entrevista a0 Jornal O Estado de S& Paulo em
31/01/2006. Segundo o site da Funai a populacéo indigena é de 358 mil pessoas.

™ No México, por exemplo, o critério de identificagdo é a lingua falada e nos casos norte-americano e canadense, a
identificacdo étnica é feita por povo. Na Colémbia, Venezuela e no Paraguai sdo realizados censos especiais para estas
populagles, concomitantemente ao censo demogréfico nacional (Azevedo, 2000). A Funai ndo estd de acordo com a
metodologia utilizada pelo IBGE e propora a realizagéo pela primeira vez de um censo nacional sobre a populagéo indigena
ainda em 2006, segundo matéria publicada no Jornal O Estado de S&o Paulo em 31/01/2006.
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Ainda sobre o0 ponto de vista demogréafico, € interessante notar que a maior parte
dos povos indigenas € formada por sociedades com peguenos contingentes populacionais,

observando uma distribuicéo segundo atabela a seguir:

Tabela 1: Distribuicéo de povos indigenas no Brasil por faixas populacionais:
Tamanho dapopulagdo  |No. depovos % em relacdo ao total

Até 200 pessoas 61 29%
De 201 a 500 pessoas 50 24%
De 501 a 1.000 pessoas 37 18%
De 1.001 a 5.000 pessoas 43 21%
De 5001 a 10.000 pessoas 9 4%
De 10.001 a 20.000 pessoas 5 2%
De 20.001 a 30.000 pessoas 1 0%
Acimade 30.000 pessoas 2 1%
Total 208™ 100%

Fonte: RICARDO, 2000: 208%.

A tabela 1 nos mostra que cerca de 70% dos povos tem populacfes de até mil
individuos, ou sgja, que as popul agdes indigenas se distribuem em uma variedade de pequenos
povos, ndo havendo etnia nacionalmente hegemodnica. Ao lado de povos reduzidos a
pouguissimos individuos, como o0s Xeta, no Parana, que totalizavam oito pessoas em 1998
(RICARDO, 2000), h&a povos gue ultrapassam 40 mil individuos, como os Guarani, popul acdo
indigena mais numerosa no Brasil, distribuida por diversos estados das regides sul, sudeste e

centro-oeste.

A diversidade cultural indigena brasileira se expressa ndo somente pelo o nimero
de etnias, mas também pela densidade linguistica do Pais. sdo cerca de 180 linguas, que se
distribuem em 41 familias, dois troncos e uma dezena de linguas isoladas, segundo
Rodrigues* (1993 apud FRANCHETTO, 2000).

Os dados demograficos e linglisticos demonstram uma abundéancia em

diversidade, representando grande parte da riqueza cultural brasileira, mas, ab mesmo tempo,

12 Os dados encontrados referem-se a 208 etnias, 0 que ndo configura a totalidade das popul agdes indigenas no
pais.

13 Elaboracéo da autora.

“ RODRIGUES, A. D. Linguas Indigenas — 500 anos de descobertas e perdas, em Ciéncia Hoje, 16 (95), 1993.
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mostram que os povos indigenas no Brasil conformam minorias politicamente dispersas
(SANTILLI, 2002).

E interessante observar que o mosaico populacional indigena no Brasil comporta
também “indios isolados’. Ou segja, ha evidéncia de pelo menos 42 desses grupos, que sao
assim chamados, pois o0 contato regular com agéncias indigenistas, especialmente a Fundagdo
Nacional do indio (Funai), ndo foi estabelecido e anunciado publicamente. Todos estes grupos

estdo na Amazonia Legal, com excecdo de um gque esta em Goiés (RICARDO, 2000).

Atualmente a maior parte dos povos indigenas vive em mais de 500" terras
indigenas espalhadas por todo o pais. So terras coletivas as quais a Unido tem a obrigacéo de
reconhecer seu usufruto exclusivo e que atualmente se encontram em diferentes situages de
regularizacéo, temas que discutiremos no Capitulo 2. H& também parcelas dessas popul acbes

gue vivem em areas urbanas, geralmente em periferias.

E importante ressaltar que ndo se est presumindo que os limites desses povos
sgjam circunscritos a estas areas demarcadas. H& casos em que o acance dos territérios
indigenas supera até as fronteiras dos Estados nacionais, como por exemplo, o povo Baniwa,
cujo territorio ultrapassa os limites da divisa com a Colémbia e os Guarani, cujo territorio
tradicional inclui diferentes paises da América do Sul’®.

Com relacdo a distribuicdo das populagdes indigenas pelo territdrio nacional,
observa-se uma distribuicéo bastante irregular: enquanto 60% da populacdo indigena vive na
chamada Amazonia Legal'’, detendo direitos sobre 99% da extenso total das terras indigenas
reconhecidas, os outros 40 % desses povos vivem circunscritos em pouco mais de 1% destas
terras, nos estados do sul, centro-sul, sudeste e nordeste do Pais (RICARDO, 2002 e
SANTILLI, 2002). Esta distribuicgo pode ser melhor visualizada se nos determos no mapa e
natabelaa seguir:

> N&o ha também um consenso sobre o nimero de terras indigenas no pais. Paraa Funai esse nimero vai de 510
(matéria de 30/01/2006 no jornal O Estado de Sao Paulo) a 580 (informagdo divulgada pelo site institucional em
01/02/2006). Ja o ISA (2006) afirma que sdo 583 terras indigenas no pais, nimero que chega a mais de 800,
segundo o CIMI (2006).

18 Para uma discuss3o acerca das nogBes de terra e territrio ver GALLOIS. D. T. Terras ocupadas? Territorios?
Territorialidades? In: RICARDO, F. (Org.). Terras Indigenas & Unidades de Conservacdo da Natureza — o
desafio das sobreposicdes. So Paulo: Instituto Socioambiental, 2004.

Y A Amazonia Legal compreende os estados de Mato Grosso, Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Par4,
Amapa, Maranh&o e Tocantins.



Figura 1: Mapa das terras indigenas no Brasil:
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Tabela 2: Populacéo residente autodeclarada indigena e participacéo relativa segundo os estados
do Brasil:

Populacédo x % da %6 do total
indigena Populagdo totalW _ fje
indigenas

213.445 12.900.704 29%
Rondénia (RO) 10.683 1.379.787 0,77%  1,46%
Acre (AC) 8.009 557.526 1,44%  1,09%
Amazonas (AM) 113.391 2.812.557 4,03%  15,45%
Roraima (RR) 28.128 324.397 8,67% 3,83%
Para (PA) 37.681 6.192.307 061%  513%
Amapa (AP) 4.972 477.032 1,04%  0,68%
Tocantins (TO) 10.581 1.157.098 091%  1,44%

170.389 47.741.711 0,36% 23%
Maranhéo (MA) 27571 5.651.475 049%  376%
Piaui 2.664 2.843.278 009%  0,36%
Cear4 (CE) 12.198 7.430.661 016%  1,66%
Rio Grande do Norte (RN) 3.168 2.776.782 0,11% 0,43%
Paraiba (PB) 10.088 3.443.825 029%  1,37%
Pernambuco (PE) 34.669 7.918.344 044%  4,72%
Alagoas (AL) 9.074 2.822.621 032%  1,24%
Sergipe (SE) 6.717 1.784.475 038%  091%
Bahia (BA) 64.240  13.070.250 049%  8,75%

161.189 72.412.411 0,22% 22%
Minas Gerais (MG) 487200 17.891.494 027%  6,64%
Espirito Santo (ES) 12.746 3.097.232 041%  1,74%
Rio de Janeiro (RJ) 35.934  14.391.282 025%  4,89%
Séo Paulo (SP) 63.789  37.032.403 017%  8,69%

SUL 84.748 25.107.616 0,34% 12%
Parana (PR) 31.488 9.563.458 033%  4,29%
Santa Catarina (SC) 14.542 5.356.360 027%  1,98%
Rio Grande do Sul (RS) 38718  10.187.798 038%  527%

104.360 11.636.728 0,90% 14%
Mato Grosso do Sul (MS) 53.900 2.078.001 259%  7,34%
Mato Grosso (MT) 29.196 2.504.353 117%  398%
Goiés (GO) 14.110 5.003.228 028%  1,92%
Distrito Federal (DF) 7.154 2.051.146 035%  0,97%

TOTAL 734.131 169.799.170 0,43% 100%

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico, 2000.
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Em relagdo a distribuicdo por estado, das 27 unidades federativas brasileiras,
somente o Distrito Federal, o Piaui e o Rio Grande do Norte ndo tém aldeias indigenas
(SANTILI, 2002). O estado do Amazonas é o mais populoso, superando 100.000 indigenas,
que representam 15,45% da populagdo indigena do Pais. Roraima, por sua vez, apresenta o
percentual de 8,67% indigenas em relacdo ao total da populacdo do estado, frente a uma
meédia nacional de 0,69% (IBGE, 2000).

Segundo os dados do IBGE, em relagdo ao censo de 1991, em 2000 as popul acoes
indigenas apresentaram um crescimento anual de 10,8%, enquanto o total do Pais variou em
1,6% no mesmo periodo. O IBGE explica esse fendmeno a partir de trés hipoteses néo
excludentes: o crescimento vegetativo dos indigenas, a imigracdo internacional de paises
fronteiricos que tém elevados contingentes indigenas e o aumento da proporcéo de indigenas
que vivem em cidades que se autodeclararam indigenas apenas no ultimo censo (IBGE, 2005).
Azevedo argumenta que a principal questdo colocada para os estudos demogréficos indigenas
atualmente é se o crescimento acelerado dessas populacdes deve-se a melhoria do
atendimento & salide’® ou se esse crescimento é efeito de uma consciente recuperacdo
demogréfica (AZEVEDO, 2000).

Ainda sobre a distribuicdo das populagbes nativas no territorio brasileiro, vale
notar que ha municipios da Amazénia em que a populacdo indigena € majoritéria, como S&o
Gabriel da Cachoeira (AM), que apresenta a proporcao de 76,3% de indigenas em relagéo a
populacéo total, e Uiramutd (RR), com uma fracdo de 74,4% (IBGE, 2000). Em diversos
outros municipios do Pais a populacdo indigena é de uma grandeza numeérica que se sobressai
em relacdo ao conjunto da populagdo. Ocorrem também processos de migracfes nacionas e
internacionais, aém dos fendmenos de emergéncia étnica e de reaparecimento de indios

extintos, fatores que também tém impactos sobre a demografia indigena no Brasil de hoje.

Assim, revertendo as possibilidades de exterminio causadas por guerras e
conflitos armados, epidemias, processos de escravizagdo, desorganizacdo socia e cultural, as
populacbes nativas brasileiras — cujas estimativas demogréaficas no seculo XVI véo de 2 a4

milhGes de pessoas, pertencentes a mais de 1.000 povos diferentes (AZEVEDO, 2000) —

8 com relacdo a salde indigena, ainda que seus indicadores tenham apresentado melhoras nos Ultimos anos, ainda
permanece uma grande desigualdade em relagéo ao restante da populacdo brasileira: segundo o censo de 2000 a mortalidade
infantil dos povos nativos era de 51,4 por mil nascidos vivos, frente a taxa média de 30,1 por mil, referente a populagédo
brasileira (IBGE, 2005).



30

atualmente alteraram a tendéncia historica de declinio populacional, e tem reconhecidos
direitos sobre mais de 12% do territorio nacional, referentes as mais de 500 terras indigenas

gue tradiciona mente ocupam.

1.2 Sistemas politicos federais: aproximacao histérico-conceitual

A federagdo é um fenbmeno moderno: nasce com a constituicdo dos Estados
Unidos da Américaem 1787. A problematica central enfrentada — cujos debates sdo refletidos
nos textos dos norte-americanos A.Hamilton, J. Madison e J. Jay — era como evitar que a
autoridade estatal constituida se tornasse despética. Estes autores defenderam a federacéo,
reunido de estados autdbnomos, onde 0 governo central estende seus raios até os cidadaos,
como solugdo na republica. Propuseram também um novo sistema de governo, o
presidencialismo, que assegurava a moderacdo por meio da divisdo de poderes e da
constituicdo, além de construir ingtituicdes politicas republicanas (Suprema Corte, cujo
objetivo era a moderacdo entre Poder Executivo e Poder Legidlativo; e o Senado, responsavel
pela representacéo federativa e pela contencdo do poder da Camara dos Deputados). Assim,
poucos anos apos a independéncia das treze colbnias briténicas da América, criou-se a
federacdo, modelo adotado atualmente por 25 paises'® com grande importancia geopolitica,
econdmica e cultural, abrangendo cerca de 40% da populagcdo mundial (ELAZAR, 1987,
ABRUCIO, 2000).

Abrucio (2000) situa a federacdo em uma classificacdo que abrange quatro formas
tipicas de organizacéo territorial do poder, que se diferenciam pelo grau de concentragdo do
poder e soberania entre os entes, concretizando categorias que se diferenciam em uma escala
que vai de formas de organizacdo territorial do poder mais centripetas aguelas mais
centrifugas, a saber: o Estado Unitéario, a Federacdo, a Confederacdo e a Associacdo de
Estados™. N&o é nosso objetivo discutir cada um destes tipos, nem mesmo nos deter nos casos

que adotam model os mistos, mas evidenciar as principais caracteristicas da federagéo.

19 Segundo o Forum of Federations (2005), esse é o nimero de paises que atualmente adotam formalmente o
modelo federativo, de um total de 193 paises.

“Sjtuada na extremidade centrifuga desta classificagdo, a Associagdo de Estados consiste no estabel ecimento de
relacdes cooperativas para fins politicos, culturais e/lou econdmicos entre nagdes que ndo abdicam de sua
soberania original. A Confederagdo, por sua vez, é a unido de unidades independentes contiguas territorial mente
(podem ser Estados nacionais ou mesmo estados, como no caso dos Estados Unidos pds-independéncia) que
buscam uma maior compartilhamento de poder sem, no entanto, o objetivo de criagdo de um poder central. Esta
Ultima forma encontra-se numa posicdo entre 0 centro e 0 extremo centrifugo da classificagdo, seguida da
Federacdo, que iremos nos deter com mais detalhe no decorrer do texto, tipo classificado numa posicéo entre a
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Uma federagéo é um tipo de organizacao territorial do poder no qual as jurisdicdes
subnacionais tém esferas de autonomia em relagdo ao centro, mantendo-se uma estrutura

nacional. O modelo federativo caracteriza-se por ser:

(...) um pacto entre unidades territoriais que escolhem estabelecer uma
parceria conformando uma nagdo, sem que a soberania seja
concentrada num so ente, como no Estado Unitario, ou entdo em cada
uma das partes, como na Associacdo entre Estados ou mesmo nas
Confederacdes. A especificidade do Estado Federal, em termos da
distribuicdo territorial de poder, € o compartilhamento da soberania
entre o Governo Central — chamado de Unido ou Governo Federal — e
0s governos subnacionais (ABRUCIO, 2004: 13).

A esséncia da federagdo como forma particular de unido € o que de forma
sintética define Elazar como self-rule plus shared rule (ELAZAR, 1987: 12). Segundo €ele, a
federac@o envolve a ligacdo de individuos e grupos de modo que essa unido configure-se
como um lago para a busca de fins comuns, sem que as respectivas autonomias Sgjam
ameacadas (idem: 5). Assim, como coloca Burgess (1993), o que diferencia a federacéo é que
suas unidades sdo estados com direitos de estado, e ndo meras autoridades locais subordinadas
aum poder central.

E importante também marcar o caréter pactua da federacdo. Segundo Elazar
(1987: 5):

O termo ‘federal’ é derivado do Latim ‘foedus’, o qual, como o termo
Hebraico ‘brit’, significa pacto. Em esséncia, um arranjo federal é
uma parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas relac6es
internas refletem um tipo especial de divisdo que deve prevalecer entre
0s parceiros, baseada no reconhecimento mdtuo da integridade de
cada parceiro e no esfor¢o de incentivar uma unidade especial entre
eles.

Ou, como afirma King® (1982) apud Burgess (1993: 4), a federacdo é um arranjo
institucional, falando da forma de organizagdo de um estado soberano, distinto de outros
estados somente pelo fato que seu governo central incorpora unidades regionais em seu

procedimento de decisdo numa base constitucional.

extremidade centripeta e a metade da escala. O Estado Unitério, no extremo centripeto, caracteriza-se pela
concentragdo da soberania no Governo Central, com grandes variagdes na delegacdo de funcfes e autoridade
para 0s entes subnacionais, mas onde ha sempre uma hierarquia e uma assimetria entre o poder central e as
unidades subnacionais (ABRUCIO, 2000).

2 KING, P. Federalism and Federation. London: Croom Helm, 1982.
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Assim, além da soberania compartilhada e do equilibrio entre autonomia e
interdependéncia, a constituicdo escrita € uma das caracteristicas basicas do federalismo.
Além destas, Abrucio (2000: 32) propde outras quatro caracteristicas que diferenciam este
modelo, a saber: o principio da autonomia e do governo descentralizado; o poder diferenciado
dos governos subnacionais no processo de reformulacdo constitucional; o bicameralismo e
Segunda Camara representando 0s interesses regionais, e a sobre-representacdo dos estados

menos popul osos na Camara baixa, que representa o eleitorado nacional.

Entretanto, ainda que diversos autores proponham model 0s institucionais minimos
atodas as federacdes, ndo faz sentido pensar em um modelo Unico, tampouco desvincular sua
estrutura das particularidades histéricas de cada realidade. A diversidade de caracteristicas
sociais, culturais, politicas, econdmicas e geogréficas especificas existentes em cada pais
concretiza formulas institucionais bastantes variadas. Desse modo, para entender claramente a
estrutura de uma federacdo faz-se necessario considerar as razbes que levaram a sua
formacao, os problemas aos quais ela foi constituida como conjunto de respostas historicas
(BURGESS, 1993: 9). Além disso, h4 uma variedade de engenharias institucionais
federalistas que traduzem para a prética o principio federalista sem, no entanto, constituirem

formal mente uma federacéo.

Nesse sentido se faz necess&rio retomar o0 esclarecimento conceitual entre
federacéo e federalismo desenvolvido por Burgess (1993). Conforme discutido anteriormente,
a federacdo € uma formula ingtitucional referenciada historicamente que permite a
convivéncia entre a soberania de suas esferas subnacionais e a integridade territorial
(ELAZAR, 1987).

O federalismo, por sua vez, significa o principio que acomoda unidade e
diversidade, um valor que recomenda a federacdo, mas nem sempre concretiza sua promogao
ativa. Tem uma dimensdo ideol dgica (quando é guia prescritivo para a agao), filosofica (idéia
de senso normativo para organizacdo humana) e empirica (reconhecimento da diversidade
como uma realidade viva, algo que existe independentemente da percepcdo ideoldgica ou
filosofica). Ainda que todas essas perspectivas sgjam contestavels, € importante lembrar que
os federalismos diferem amplamente em seus contetidos. Refletem diferentes constelactes e
configuracdes de padrdes de separacéo, seja em no sentido territorial, como néo territorial
(BURGESS, 1997: 8).
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Essa distincdo entre federalismo (principio organizativo) e a federagéo (forma
organizacional que corresponde a esse principio) e nos € util na medida que permite estar
atentos a existéncia de outros desenhos ingtitucionais federativos, que ndo somente a
federac&o, 0s quais caracterizam-se por serem divididos em unidades territoriais que gozam
se graus substanciais de autonomia politica (McGARRY, 2002: 416), lidando com a
diversidade mantendo a unidade politica. Assim € possivel reconhecer a existéncia de ideais e
principios federais ndo apenas nas federacdes, mas também estados descentralizados em que
institui gBes regionais tém autonomia, como também em desenhos onde as autoridades centrais
realizam acordos bilaterais com uma parte do territério do Estado, o que Elazar chamou de
federacies (McGARRY, 2002: 416).

1.3 Razdes para a criacdo de instituicdes federalistas: a dimensédo étnica

Como a federacdo, o federalismo é enraizado
no seu contexto e seu significado deriva do seu
contexto. Precisamos entdo posicionar o
conceito em seu proprio conjunto de
distingdes: historica, cultural, intelectual,
filosofica, social, econdmica e ideoldgica (...).
O federalismo (...) também pode ser visto como
fato empirico por reconhecer a diversidade
(...) como uma realidade viva (...) (BURGESS,
1993: 8-9).

Segundo Burgess (1993) ha duas condigdes para a constituicéo de uma federacéo,
as quais conformam uma sSituacdo federalistas a existéncia de heterogeneidades que
conformam uma determinada unidade nacional e a existéncia de discursos e préticas que

defendam aintegridade territorial (unidade) frente a autonomialocal (diversidade).

Esta Ultima dimensdo pode ser traduzida pelo principio federalista discutido
anteriormente. Quanto ao primeiro conjunto de motivos, a crescente ascensao de identidades
regionais e étnicas por todo o mundo €&, segundo Elazar, a principal razdo da variedade de

arranjos baseados no principio federal existente hoje, conforme explicitado no trecho a seguir:



Dos mais de 160 estados politicamente ‘soberanos’ que agora existem,
mais de 140 sdo multiétnicos em sua composi¢do. Mais de um tergo
desses estados, 58 para ser exato, estdo envolvidos em arranjos
formais usando principios federais (...). Em suma, mesmo que a
ideologia do Estado-Nagdo — um unico estado abrangendo uma unica
nagdo — continue forte, o estado nacdo em si é raro (ELAZAR, 1987:

8-9).
Além da etnicidade, as heterogeneidades que levam a um pais ingtituir sistemas
politicos federais podem ser linglisticas, religiosas, territoriais, culturais, econdmicas e
politicas. Hawkes (2001), ao analisar 0 caso do Canada, defende o federalismo como
principio organizativo para acomodar as aspiragdes dos povos indigenas nos Estados.
Segundo ele, h& quatro caracteristicas que justificam essa decisdo. A primeira delas é fundada
no respeito a diversidade, uma vez que o federalismo tem o potencial de fundar relactes
baseadas nos diferentes caminhos de pertencimento do cidaddo ao Estado, segundo Charles
Taylor? (1991 apud HAWKES, 2001), o que levaria ao respeito aos modos de vida proprios,

linguas, leis e tradicBes culturais dos povos indigenas.

A possibilidade de acomodar multiplos nivels de governo com diferentes
insercbes soberanas é 0 segundo motivo que Hawkes considera como caracteristica do
federalismo que permite incluir os povos indigenas em seus arranjos. E o que McGarry define

como federalismo assimétrico:

situacdo na qual uma regido do pais goza de uma distinta forma de
autonomia, e frequentemente um distinto status constitucional em
relacdo as outras partes. A questdo do federalismo assimétrico
emerge, invariavelmente, em estados com diversas nacionalidades.
Comunidades nacionais minoritarias séo as que primeiro propdem a
assimetria (McGARRY, 2005: 1).

O Canada reconheceu por meio do ato Constitucional de 1982 o direito de auto-
governo indigena e, com a criacdo das regides Nunavut (1999) e Nisga a (2000), concretizou
institucionalmente o agjustamento das soberanias federal, estatal e indigena (McGARRY,
2005). Ja no caso das federacGes americana, mexicana e australiana, este autor (2002: 428) as

situa como exemplos de sistemas federais cujo objetivo no momento de sua criagdo foi a

2 TAYLOR, C. Shared and Divergent Values. In: WATTS, R. L. and BROWN, D. M (eds.), Options for New
Canada. Toronto: University of Toronto Press, 1991.
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construcdo de um Estado-nacional®®, em contraposicdo a um Estado-multinacional. Esse

também é o caso do Brasil, como veremos mais adiante.

A terceira caracteristica do federalismo que o coloca como principio capaz de
acomodar a soberania indigena € o atributo altamente adaptativo a circunsténcias mutantes de
suas relacdes intergovernamentais. Por fim, Hawkes coloca que muito antes da chegada dos
europeus, algumas nagdes indigenas das Américas formaram suas proprias organizacdes
politicas federais ou confederativas. Assim, o estabelecimento de tratados como instrumento
federativo que rege a relacdo entre povos indigenas e Estados como o Canadé ou os Estados
Unidos emerge tanto de tradicdes ocidentais, como indigenas. Isso permitiu o
desenvolvimento da teoria do “treaty federalism” por académicos indigenas canadenses,
segundo a qual os tratados sdo vistos como relagdo politica fundamental entre os povos
indigenas e o Estado canadense, coexistindo com o “provincia federaism”, o qual
estabel eceu relacdes entre os governos federal e provinciais a partir do Ato Constitucional de
1867. Segundo Hueglin®* (1997, apud HAWKES, 2001: 154), o ‘treaty federalism’ envolve
um processo de coordenacdo e compromisso baseado no consenso, e cria uma parceria sem

limite, horizontal e renovavel visando autonomia e reciprocidade de todos os participantes.

Entretanto, ndo basta que o pais seja federalista para assegurar que os direitos dos
povos indigenas serdo respeitados. A situacdo histérica das populagfes indigenas em muitos
paises federalistas atesta isso. Ha outras maneiras, segundo o Forum of Federations (s/d), para
acomodar a diversidade, como a implementacdo de politicas desenhadas para assimilar
elementos heterogéneos em relacdo a cultura majoritaria, a provisao de direitos humanos e
culturais e o estabelecimento de arranjos formais e informais que garantem aos varios grupos
um lugar natomada de decisdo em nivel nacional.

% Nesse sentido, Dallari (1986:61) lembra que no estabelecimento da estrutura de diversas federacdes
prevaleceram critérios juridico-formais, ou sgja, a defini¢do dos limites territoriais das unidades federativas foi
feitade forma artificial, sem considerar fatores étnicos ou culturais.

2 HUEGLIN, T. O. Exploring Concepts of treaty Federalism: A Comparative Perspective, Research Program of
the Royal Commission on Aborigina Peoples, For Seven Generations. Ottawa: Libraxus CR-ROM, 1997.
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1.4 O ndo lugar das terras indigenas no federalismo brasileiro

Antecedentes

Com o inicio da colonizacdo, todo o territério brasileiro foi considerado como
parte integrante do dominio de Portugal. Iniciando com as Cartas Régias de 30 de julho de
1609 e a de setembro de 1611, promulgadas por Filipe Il1 e que afirmavam o pleno dominio
dos indios sobre seus territorios e sobre as terras que lhes sdo alocadas nos aldeamentos
(CUNHA, 1987: 58), as leis portuguesas para o Brasil freqlentemente reconheceram a
soberania indigena e seus direitos territoriais. Isto ficou explicito com o Alvara Régio de 1°.
de abril de 1680, segundo o qual Portugal reconheceu a posse dos indios sobre suas terras, por
serem eles 0s seus primeiros ocupantes e donos naturais, ingtituto juridico conhecido como
indigenato (MENDES JUNIOR, 1912, CUNHA, 1987, MARES, 1998). Ainda nos apoiando
nos argumentos de Cunha (1987: 59) podemos dizer que o reconhecimento da soberania dos
povos indigenas durante o Império foi assegurado paradoxalmente no contexto das discussdes
sobre a escravizagao dos indios, dado que nesse periodo o aprisionamento por meio de guerra
justa legitimava sua escraviddo. Nesse sentido é importante lembrar também de acOes
concretas levadas a cabo pelos jesuitas a fim de viabilizar o processo de colonizacédo,
almejando a criagdo de fronteiras nas quais 0s povos nativos pudessem viver em estado civil e
cristdo (SCHALLENBERGER, 1999: 112) como as missdes ha antiga provincia jesuitica do
Guairg, na Regido do Prata, territério Guarani. A atuagdo missionaria na regido — que teve
origem no inicio do século XV e perdurou até meados do século X1X, com o surgimento das
nacionalidades do Rio da Prata (MAEDER, 1999: 113) — buscava, sobretudo, proteger o indio
do servico pessoa introduzido pelo sistema de encomiendas® e também dos sagues e
aprisionamentos realizados principalmente pelos bandeirantes paulistas, que se fizeram

bastantes presentes na regiao.

Mesmo gue a Histéria nos mostre exemplos de que os direitos indigenas nascentes
eram fragilmente afirmados, Cunha argumenta que a soberania indigena é assegurada em
muitos textos legais régios, como quando a Coroa declara em 1718 que os indios (...) sdo

livres, e izentos de minha jurisdi¢do, que ndo os pode obrigar a sahirem das suas terras, para

% Sistema pelo qual os colonos espanhéis poderiam utilizar os servigos dos indigenas de forma temporaria,
desde que se responsabilizassem por suaintroducdo na fé crista e nas praticas culturais dos colonizadores. A ndo
aceitacdo do cristianismo constituia a raz8o para justificar a escravizagdo do indigena (SCHALLENBERGER,
1999: 105).
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tomarem um modo de vida que elle se ndo agradao (...) (Carta Régia de 9.3.1718 apud
CUNHA, 1987: 61).

Uma das solucdes criadas pela Coroa para regular a ocupagdo dos indios sobre
suas terras foi a figura do aldeamento. Este consistia em &reas nas quais grupos indigenas
eram reunidos para facilitar a catequese. Apesar de marcar o inicio de uma prética de
confinamento que perdurou durante grande parte da histéria republicana brasileira (ARAUJO,
2004), durante o Império existiu, entretanto, ndo somente o reconhecimento da soberania
indigena sobre suas terras originais, mas também sobre as terras dos aldeamentos (CUNHA,
1987). Em suma, ha diversos textos legais que reconhecem a soberania e os direitos
territoriais dos indios no Brasil durante o periodo colonial, por maior que tenha sido o abismo

entre os instrumentos legais e a pratica.

A primeira constituicdo brasileira, a Imperial de 1824, ndo continha nenhuma
referéncia aos indios, a despeito dos projetos do deputado Moniz Tavares e do deputado José
Boniféacio de Andrada e Silva, com seus “Apontamentos para a Civilizagdo dos indios
Bérbaros do Reino do Brasil”, de 1821%°. A independéncia brasileira marcou um retrocesso
em relacdo ao reconhecimento dos direitos indigenas uma vez que tanto a soberania como a
cidadania, Ihes foram negadas (CUNHA, 1987: 63).

Ainda sobre essa congtituicdo, é importante lembrar que, embora as provincias
ndo tivessem graus de autonomia frente a0 governo imperial, a delegacdo de poderes
administrativos as entdo dezesseis provincias pode ser interpretada como uma das bases para a

formacéo de uma futura federacdo (SOUZA, 2005).

Foi aLei das Terras (Lei no. 601 de 18.9.1850), aqual tratava da transferéncia das
terras devolutas™ para o patriménio privado, reconhecendo quem havia adquirido terras por
sesmarias, que permitiu que os direitos territoriais indigenas permanecessem assegurados, por
meio da determinagdo que seriam reservadas terras para colonizacao indigena, assim como
para outros usos publicos (MARES, 1998: 125). A marca dessa lei estd, conforme

argumentou Mendes Junior (1912) no inicio do século XX, na reafirmacdo do direito

% Sobre José Bonifacio e seu projeto indigenista ver: RAMOS, A. R. Projetos Indigenistas no Brasil
Independente. Série Antropologia Nre 267, Brasilia: Departamento de Antropologia UnB, 1999. )

%" Terras devolutas sdo aquelas que ndo sdo, nem nunca foram legitimamente patrimoniadas (MARES, 1998:
133)
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originario indigena sobre suas terras, o indigenato. Entretanto, como no Império, o Estado
continuou fomentando o aldeamento dos indios, mesmo que estas terras coincidissem

freqlentemente com os territorios originais dos diversos grupos (CUNHA, 1987).

E importante ainda ressaltar que ainda que a Lei das Terras tenha assegurado
legalmente o direito territorial dos indios, ela permitiu, a0 mesmo tempo, a facilitacdo da
titulacdo para terceiros de terras indigenas consideradas devolutas, ou sgja, terras das aldeias
gue tivessem sido “abandonadas’ pelos indios. Assim, em 1887, todas as terras devolutas
foram repassadas as provincias, mesmo sem nenhum fundamento juridico (CUNHA, 1987:
70). Segundo esta autora:

Ha, resumindo, duas expropria¢des sucessivas que parecem operar:
embora desde o fim do século XVII os aldeamentos coincidissem
freqlientemente com os territérios originais dos indios (e fossem,
portanto, de sua propriedade pelo titulo do indigenato), as terras
doa aldeamentos acabam sendo tratadas a partir da Lei das Terras
como apenas reservadas e destinadas a uma ulterior doacdo aos
indios. E uma primeira expropriacdo a que se segue a extincdo das
aldeias e liquidacdo de suas terras, sem que a doagdo se efetive
(CUNHA, 1987: 71).

A Constituicdo de 1891: a proposta positivista e a formacao da federacao brasileira

Grande parte dos estudos sobre a federagdo brasileira deixa de lado a questéo
étnica. No entanto, nos parece importante destacar o posicionamento de instituicoes e atores

sociais que reconheciam a soberania indigena na formulacéo dos textos constitucionais.

Iniciamos com a Constitui¢ao de 1891, que funda a federagéo brasileira. Antes de
analisar o seu texto, entretanto, é importante destacar as propostas do A postolado Positivista a
Constituinte de 1890:

Art. 10 — A Republica dos Estados Unidos do Brasil € constituida
pela livre federacdo dos povos circunscritos dentro dos limites do
extinto Impeério do Brasil. Compdem-se de duas sortes de estados
federados, cujas autonomias sdo igualmente reconhecidas e
respeitadas segundo as formulas convenientes a cada casa, a saber:
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I. Os Estados Ocidentais Brasileiros sistematicamente confederados
e que provém da fusdo do elemento europeu com os elementos
africano e o americano aborigine.

Il. Os Estados Americanos Brasileiros empiricamente confederados,
constituidos pelas ordas fetichistas esparsas pelo territorio de toda a
Republica. A federacdo deles limita-se a manutencdo das relacgdes
amistosas hoje reconhecidas como um dever entre nacdes distintas e
simpaticas, por um lado; e, por outro lado, em garantir-lhes a
protecdo do Governo Federal contra qualquer violéncia, quer em
suas pessoas, quer em seus territorios. Estes ndo poderdo jamais ser
atravessados sem o prévio consentimento pacificamente solicitado e
s6 pacificamente obtido (LEMOS e MENDES, 1890% apud
CUNHA: 1987: 71-72).

Uma das premissas que orientavam o pensamento dos positivistas era a de que 0s
povos indigenas do Brasil eram nacBes livres e independentes, conforme fica explicito no

trecho a seguir:

Urge, segundo os ditames da moral e da razdo, ver oS povos
indigenas como nac¢des independentes, que devem ser tratadas com
atencbes com que tratamos 0s povos mais fortes (...). Perante 0s
brazileiros, as tribus selvagens devem, pois, constituir nacdes livres,
cujos territérios cumpre-nos escrupulozamente respeitar e cuja
amizade devemos procurar com lealdade (MENDES, 1908* apud
CUNHA, 1987: 72, grifos no original).

Esta mesma organizacdo também defendia o reconhecimento dos titulos sobre os
territorios que os povos indigenas ocupavam e reclamavam a demarcacdo das terras indigenas,
Vvisto que 0s povos americanos sdo meros uzurpadores, conforme nobremente proclamou o
velho José Bonifacio (MENDES, 1910* apud CUNHA, 1987: 73, grifos no original).

Apesar do esfor¢o das forgas politicas positivistas para a defesa dos direito
indigenas, a Constituicdo de 1891 ndo mencionou sequer os indios em seu texto. Segundo
Abrucio (2000) a génese da federagdo brasileira caracterizou-se mais pela busca do
autogoverno pelas elites locais que pela defesa da unidade territorial, ou sgja, por maior
descentralizacdo do poder via a elei¢do dos presidentes de provincia, uma vez que durante o
Império esses governantes eram escolhidos pelo poder central. Assim, ainda que inspirada

% LEMOS, M. e MENDES, R. T. Bazes de uma Constituicgo politica ditatorial federativa para a Replblica
Brazileira, 1890.

% MENDES, R. T. Ainda os Indigenas do Brasil e a Politica Moderna. Rio de Janeiro: Igreja Positivista do
Brasil, 1908.

% MENDES, R. T. Em Defeza dos Selvagens Brazileiros. Rio de Janeiro: Igreja Positivista do Brasil, 1910.
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pelo modelo norte-americano (caracterizado pela unido de estados antes separados), a
federacéo brasileira parte da centralizagéo unitaria para um modelo de poder descentralizado.
Ou, como afirmou Rui Barbosa apud Abrucio e Costa (1998): Tivemos unido antes de ter

estados, tivemos o todo antes das partes.

Em relacdo a existéncia de heterogeneidades, segunda condicdo federalista
segundo Burgess (1993), a despeito da grande diversidade étnica que marcava o pais quando
da criagdo da federac8o brasileira em 1891, com a existéncia de centenas de etnias indigenas
com culturas diferenciadas entre si, foram, segundo arguiu Abrucio (2000), as diferencas entre
as elites politicas locais e as crescentes desigualdades econdmicas regionais, as razoes que

levaram o pais atal organizacao territorial do poder.

A federacdo foi entdo criada a partir das vinte provincias herdadas do sistema
unitéario. Uma de suas principais caracteristicas foi a concentracdo de recursos em poucos
estados e escassas relagdes existiam entre os entes constitutivos da federacgéo, caracterizando
esse periodo como o de uma federacdo isolada (SOUZA, 2005: 107). Este desenho
configurou o que Abrucio chamou de modelo centrifugo, com estados tendo ampla
autonomia, pouca cooperacao entre si e um Governo Federal bastante fraco (ABRUCIO,
2004 9).

As terras devolutas, assim como as terras dos extintos aldeamentos, passaram ao
patrimonio das unidades da federacdo recém-criada, os estados brasileiros. Entretanto, como
argliu Mendes Junior (1912), nem as terras dos aldeamentos ndo extintos, como a terras
imemoriais indigenas podiam ser consideradas devolutas. Assim, apesar da omissdo da
Constituicdo de 1891, permaneceu a garantia do reconhecimento dos direitos territoriais
indigenas previstana Lei de Terras (CUNHA, 1987: 74-75).

E interessante observar que, como notou Cunha (1987), mesmo que ndo fosse
necess&rio, alguns estados reconheceram a vigéncia dos titulos indigenas explicitamente,

como 0 Amazonas e 0 Rio Grande do Sul.
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Mendes Junior e sua preocupacéo com as relacdes politicas e administrativas dos indios no

regime da federacdo

Antes de continuar a analise da questdo territorial indigena no federalismo
brasileiro € importante fazer uma digressdo de modo a tratar da producéo de Jodo Mendes
Junior no inicio do século XX. Usuamente lembrado por sua importante contribui¢éo acerca
do fundamento juridico do direito indigena as terras (CUNHA, 1987, MARES, 1998), esse
jurista paulista, tinha outra preocupagdo principal quando da realizagdo em 1902 das trés
conferéncias na Sociedade de Etnographia e Civilisacdo dos Indios de S&o Paulo,
posteriormente publicadas em 1912. A questdo mais relevante para esse autor era referente as
relacdes politicas e administrativas dos povos indigenas brasileiros e a situacdo criada pela

recente adocao do regime federativo.

Vale lembrar que, mesmo reconhecendo os aportes de Mendes Junior a reflexdo
sobre os povos indigenas e 0 Estado brasileiro, estes escritos sdo obras de seu tempo, ou sgja,

s80 marcadas por um forte caréter evolucionista e assimilacionista.

Em sua primeira conferéncia, Mendes Junior confessa que é contrario ao regime
federativo, favoravel a monarquia. Entretanto, apos estudar os Estados Unidos, afirma ter
compreendido que, mesmo admittido o regimen da federacdo, o caso pode complicar grande
ndmero de dificuldades (MENDES JUNIOR, 1912: 6).

Logo no inicio desta conferéncia, cujo foco € analisar a situagdo dos indios nos
Estados Unidos, Mendes Junior apresenta a dificuldade levantada pelos indios aldeados em
Séo Paulo, que pleiteiam atendimento do Governo do Estado do Rio de Janeiro as suas

reclamacdes, caso ndo sejam atendidos em S&o Paulo.

O principa problema que se coloca para Mendes Junior, o qual fica explicito na
sua terceira conferéncia, € sob qual jurisdicéo ficaréo os direitos individuais indigenas (que
para ele significam o direito a posse da terra) e a tarefa de catequese e civilizagéo indigena
com o advento da Republica (idem, 1912: 67-68).
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Diz o autor:

Nada ha que, com o regimen federativo, possa alterar este estado de
cousas; o Estado de S.Paulo, pois, pdde e deve entrar na tarefa de
catechese e civilisagdo dos indios, respeitando ndo sé a autonomia
como tribus emquanto ndo se constituirem municipalmente, como
tambem seu dominio sobre as terras em que se acharem
estabelecidos em posse congenita. (idem, 1912: 67)

Para Mendes Junior, o direito a posse das terras indigenas — que para ele, além de
um direito natural, encontrava-se reconhecido em diferentes dispositivos legais — deveria se

encontrar nas jurisdicdes estaduais, com recurso para 0 Supremo Tribunal Federal.

No gue tange ao interesse exclusivamente social, Mendes Junior defendia que
deveria ser atribuicdo cumulativa do governo federa e dos governos estaduais animar o
desenvolvimento da catechese e civilisacdo (idem, 1912: 68). Defendia também a Igrega

Catdlica como ainstituicdo que melhor poderiarealizar essatarefa (idem, 1912: 72).

E interessante notar no trecho que o autor acreditava que o destino dastribus era se
constituirem municipios e defendia o respeito a sua autonomia até que i1sso ndo se realizasse,
idéia esta que se choca com a defesa da promoc&o da catequese e civilizacdo dos indios no

Brasil.

Mendes Junior traz elementos interessantes para a reflexdo sobre as interfaces
entre a questdo indigena e o federalismo no Brasil, como questdo da divisdo de competéncias
entre os entes federativos em relacdo a atuacdo indigenista, e também para uma andlise
comparativa entre as relagdes entre as populagdes nativas e 0 Estado no Brasil e os Estados

Unidos.

A questdo indigena e o federalismo nas Constitui¢des de 1934 a 1967

E com a Constituicio de 1934, escrita como resultado do golpe de 1930, que pela
primeira vez a questdo da terra indigena passa a ser matéria constitucional. Foi fruto de
emenda apresentada pela bancada amazonense e foi aprovada com a seguinte redacdo,
tornando-se 0 artigo 129 da referida Constituicdo: Serd respeitada a posse da terra por

indigenas que nelas se achem permanentemente localizados, sedo-lhes, no entanto, vedado



aliena-las (Constituicdo de 1934 apud CUNHA, 1987: 84). Foi também em 1934 que a
competéncia exclusiva da Uni&o para legisar sobre questdes indigenas tornou-se preceito

constitucional

Compete privativamente a Uniéo:

XIX — Legislar sobre (...)

m) incorporacao dos silvicolas a comunh&o nacional
(Constituicdo de 1934, apud CUNHA, 1987)

Em relacdo ao federalismo, a Constituicdo de 1934, ao autorizar que 0 governo
federal concedesse recursos e assisténcia técnica as unidades subnacionais, ampliou as
relagles intergovernamentais. No que tange aos municipios, cabe destacar que estes passaram
ater recursos proprios assegurados, gerados por meio da atividade de coleta de tributos, além
de parcelas do imposto estadual (SOUZA, 2005).

A constituicdo seguinte foi promulgada por Vargas, em 1937, apds golpe militar.
O reconhecimento aos direitos territoriais dos indigenas € conservado na Carta Outorgada, no

seguinte artigo:

Art. 154. Sera respeitada aos silvicolas a posse das terras que se
achem localizados em carater permanente, sendo-lhes, no entanto,
vedado aliena-las (Constituicéo de 1937 apud CUNHA, 1987)

A Constituicdo de 1937 da um cunho mais centralizador a federagéo brasileira,
uma vez que a esfera federal passou a ter a competéncia de legisar sobre as relacoes fiscais
entre os estados e também no ambito externo. Além disso, 0s governos subnacionais perderam
recursos para a esfera nacional (SOUZA, 2005).

Com o retorno do regime democrético, a Constituicdo de 1946 foi escrita
conservando os dois artigos referentes aos indigenas da Constituicdo de 1934. No que tange
ao arranjo federal, a Constituicdo de 1946 trouxe duas inovagdes: introduziu um mecanismo
de transferéncia de recursos do governo federal para os municipios, visando diminuir os

desequilibrios entre estes, e também buscou reduzir as desigualdades entre regifes, ao



enderecar recursos federais para as regides economicamente frageis™ (SOUZA, 2005). Para
Abrucio (2004: 9) este o periodo de vigéncia desta Constituicao foi aquele de maior equilibrio
em nossa Federacgdo, tanto do ponto de vista da relagéo entre as esferas de poder como da
préatica democratica.

Com o golpe militar de 1964, o Brasil teve uma nova Constituicdo em 1967,
seguida da edicdo de uma emenda constitucional em 1969. Na Constituicdo de 1967 as terras
indigenas sdo pela primeira vez declaradas constituintes do patriménio da Unido®. A
Constituicdo de 1967 também incorporou, em seu artigo 186, dispositivo assegurando aos
silvicolas a posse permanente das terras que habitam e reconhecido o seu direito ao usufruto
exclusivo dos recursos naturais e de todas as utilidades nele existentes (Constituicdo
Brasileirade 1967 apud CUNHA, 1987).

A Emenda Constitucional de 1969 reitera a propriedade da Uni&o sobre as terras
indigenas (Art. 4) e a posse indigena sobre suas terras (Art. 198). A peculiaridade desse texto
legal frente aos demais é gque foram declarados nulos e extintos todos efeitos juridicos com

objetivo de dominio, posse ou ocupagdo das terras indigenas.

Os instrumentos legais colocados em vigor durante a ditadura militar deram um
cardter centralizador a federacdo, tanto do ponto de vista financeiro, como politico e
administrativo, configurando o que Abrucio chamou de modelo unionista autoritario
(ABRUCIO, 1998).

As terras indigenas no Estatuto do indio

Durante o regime militar foi promulgada uma lei, ainda®™ em vigor atualmente,

conhecida como Estatuto do indio (Lei 6.001 de 1973). Essa lei, que tem um caréter

% Segundo Souza (2005: 108) essas medidas, no entanto, tiveram efeito reduzido devido ao crescimento das
atividades federais, ao aumento do nimero de novos municipios, a inflacdo e ao ndo-pagamento das quotas
federais aos municipios.

% E importante ressaltar que o Brasil havia promulgado em 1966 a Convenc&o 107 sobre a Protecao e Integracéo
das Populacbes Tribais e Semi-Tribais de Paises Independentes da Organizac&o Internacional do Trabaho (OIT),
a qual estipula que o direito de propriedade, coletivo ou individual, sera reconhecido aos membros das
populaces interessadas sobre as terras que ocupam tradicionalmente. A despeito de o Brasil ter ratificado esse
instrumento, as terras indigenas tiveram seu dominio atribuidaa Unido (CUNHA, 1987: 94).

% Ha quase quinze anos, ou seja, desde o inicio da década de 1990, esta em discussio no Congresso Nacional um
substitutivo aessalei.
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marcadamente assimilacionista, estabelece em seus artigos, dentre outros, diferentes
disposicdes acerca da situacéo juridica dos indios, sobre sua responsabilidade civil e penal, os
“graus de aculturacdo” dos indios e os parametros para a sua “emancipacao” (e perda dos
direitos especiais), na medida da sua “incorporacdo a comunhd naciona”*. N&o
pretendemos discutir as diversas dimensdes dessa lei, tampouco dos projetos gque circularam
no Congresso Nacional, mas apresentar de maneira sucinta as tipologias de terras indigenas
definidas pelo Estatuto, a saber: 1) as "éreas de dominio das comunidades indigenas ou de
silvicolas'; I1) as "éreas reservadas’; e I11) as "terras ocupadas ou habitadas pelos silvicolas'
(Estatuto do indio, Art. 170).

A primeira categoria refere-se as terras adquiridas pelos indios ou a eles doadas
por érgdos publicos ou particulares, conforme a legislagdo civil. O segundo tipo refere-se
aquelas terras ndo ocupadas que foram estabel ecidas pela Unido para recuperar, recompensar,
adear ou sitiar (MARES, 1998: 130) as populacdes indigenas, que sdo transformadas em
terras indigenas por afetagdo, passando a gozar de todas as suas caracteristicas juridicas. O
Estatuto do indio estabelece quatro modalidades para as terras reservadas: a) reservaindigena;
b) parque indigena; c) col6nia agricola indigena; e o d) territério federal indigena. Segundo
Marés (1998), deste grupo, apenas a categoria reserva indigena teve repercussoes juridicas no
Brasil. Entretanto, apesar de suainviabilidade no sistema juridico atual (MARES, 1998: 131),
vale destacar a definicdo do territorio federal indigena, uma vez que este nos parece apontar
uma das possibilidades para a inclusdo das terras indigenas no sistema federativo brasileiro.
Segundo o Estatuto, o territério federal indigena € a unidade administrativa subordinada a
Unido, ingtituida em regido na qual pelo menos um terco da populacdo seja formado por
indios (Estatuto do indio, Art. 30°). A terceira categoria prevista no Estatuto refere-se asterras
tradicionalmente ocupadas, as quais, segundo a Constituicéo de 1988, os indios tém direitos

gue independem da existéncia ou ndo de demarcacéo.
A Constituicdo de 1988 e suas inovaces: direitos indigenas e repactuacgdo do federalismo
A Congtituico de 1988 trouxe uma série de avancos em comparagdo as

constituicbes anteriores, ao estabelecer novos marcos para as relacbes entre o Estado, a

sociedade brasileira e os povos indigenas. Em primeiro lugar, é importante ressaltar o

% Para uma discussdo detalhada do Estatuto do indio ver MARES, 1998. O Renascer dos Povos Indigenas para o
Direito. Curitiba: Jurua Editora, 1998.
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abandono de uma perspectiva assimilacionista (CUNHA, 1988). Com a Constituicéo de 1988
passam a ser reconhecidos aos povos indigenas o direito de ser indio, de manter-se como
indio, com sua organizacdo social, costumes e linguas (MARES, 2004). Outra dimensdo
relevante da atual Constituicdo brasileira é o reconhecimento do direito territorial indigena
como originario, ou seja, como direito anterior a criagdo do proprio Estado (CUNHA, 1988).
Desse modo, o direito dos indios a uma terra determinada independe de reconhecimento
formal (1SA, 2005).

Os direitos constitucionais dos indios estédo expressos em um capitulo especifico
da Constituicio de 1988 — titulo V111, "Da Ordem Socia", capitulo VIII, "Dos indios' — aém
de outras passagens dispersas ao longo de seu texto. No artigo 20 (X1) esta estabelecido que
essas terras sdo bens da Unido, sendo reconhecidos aos indios a posse permanente e o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes. A Constituicéo
também reafirma a competéncia privativa da Unido para legislar sobre as populacoes
indigenas (Art.22, X1V).

No paragrafo primeiro do artigo 231 esta a definicéo das terras indigenas, que séo
aquelas:
por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas
atividades produtivas, as imprescindiveis a preservagdo dos recursos
ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua
reproducao fisica e cultural, segundo seu usos, costumes e tradicdes
(Constituicéo de 1988, Artigo 231, parégrafo 1)

O direito aterra e a demarcacdo de terras indigenas ainda séo questbes complexas
no Brasil. Mesmo que a Constituicéo tenha estabel ecido que todas as terras indigenas fossem
demarcadas até 1993, ha ainda terras indigenas que ndo foram reconhecidas pelo Estado.
Além disso, os conflitos pela posse da terra mesmo em areas ja demarcadas s80 muito
presentes em diversas localidades do pais.

Ja o artigo 232 conferiu aos indios, suas comunidades e organizacfes o direito de
se auto-representarem na defesa de seus direitos e interesses, com a possibilidade de
assisténcia do Ministério Publico. Este artigo constituiu-se um marco importante da

Constituicdo de 1988, pois colocou a oportunidade para que as sociedades indigenas
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assumissem ndo apenas sua propria defesa, inclusive judicialmente, mas também se
constituissem legalmente como pessoas juridicas, direitos que, segundo jurista Dalmo de A.
Dallari (1983a e 1991: 317), j& estavam consagrados pelo Estatuto do indio. As vantagens,
segundo o autor (1999: 261), sdo que estes direitos, ao serem constitucionalizados, tiveram
sua eficacia aumentada e passaram a condicionar a agdo do Executivo, do Legidativo e do
Judiciéario. Além disso, Dallari também lembra que a restricdo ou eliminagéo desses direitos

setornamais dificil quando previstos pela Constituicao.

A Constituicdo de 1988 também foi a primeira a fazer referéncia a educagéo
escolar indigena, quando, no artigo 210 §2°, assegura que o ensino fundamental regular sera
ministrado em lingua portuguesa, assegurada as comunidades indigenas também a utilizacdo

de suas linguas maternas e processos proprios de aprendizagem.

Em relacdo ao federalismo, diferentemente das constituicbes anteriores, foi
permitido aos constituintes em 1987 deliberar acerca da manutencdo ou dissolucdo do regime
federativo. A carta promulgada em 1988 ndo apenas reiterou o sistema federal, mas também
introduziu uma série de mudancas em relacdo ao modelo anterior, caracterizado, sobretudo,
pela centralizacdo. O novo desenho da federacdo brasileira incorporou como parte da
federacdo os municipios, refletindo uma longa tradicdo de autonomia municipal no pais.
Assim, optou-se por um sistema federativo de trés niveis, os quais tém seus proprios poderes
legidlativos e, somente os niveis estaduais e federais tém poderes judici&rios préprios. O
instituto da intervencéo do governo federal em estados e municipios ainda vigora, ainda que
tenham sido reduzidos os casos em que este possa ser posto em préatica e que haa a
necessidade de autorizagéo legislativa paratal (SOUZA, 2005).

Vale lembrar também que a Federacdo tornou-se clausula pétrea, e sua extingéo
ou medidas que alterem profundamente seus principios ndo podem ser objetos de emenda

congtitucional (artigo 60, parégrafo 4).

Além disso, é no marco da Constituicdo que se iniciam uma série de reformas
visando a descentralizacdo e a desconcentracdo do poder em bases territoriais, bem como a
criacdo de espacos para a participacdo da sociedade na gestdo publica. Nao se notam,
entretanto, preocupacdes com a fragilidade dos instrumentos nacionais de atuacdo e com
coordenacao federativa (...) (ABRUCIO, 2005: 46).



A andlise da Constituicdo de 1988 nos mostra que esta foi um marco importante
sgja em termos de garantia aos direitos indigenas, sgja no que se refere a criacdo de um
sistema federativo mais equilibrado. Esse exame nos mostra também que o principio do
federalismo, que acomoda unidade e diversidade, ndo foi colocado para a federagdo brasileira
no que tange aos territérios indigenas, perpetuando a tradicdo de invisibilidade das
heterogenei dades étnicas no sistema politico federal brasileiro, iniciada com a Constituicéo de
1891.
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Capitulo 2

Aparatos estatais e politicas publicas indigenistas em contexto de
descentralizacéo

Este capitulo pretende discutir as principais transformagdes ocorridas com a
Constituicdo de 1988 e reformas posteriores no que tange a descentralizacdo de politicas
sociais no Brasil. Essa reflexdo se faz necess&ria para que se possa compreender as
configuragBes que 0s aparatos estatais e as politicas publicas indigenistas tém na atualidade,
dimensbes que serdo fundamentais para realizar a discussdo dos dados analisados nos

proximos capitul os.

Desse modo, iniciaremos o capitulo com algumas consideracdes sobre 0 processo
de descentralizacdo, seguidas da apresentacéo das principais discussdes presentes na literatura
no que tange a0 movimento descentralizador no Brasil iniciado nos anos 1980. A seguir,
passaremos a uma contextualizacdo as principais caracteristicas dos aparatos estatais
indigenistas, desde a criacio do Servico de Protecdo aos indios (SPI) na primeira década do
século XX, até o momento atual, em que se observa a perda da centralidade da Fundacéo
Nacional do indio (Funai). A Cdltima parte do capitulo serd dedicada as principais
transformagbes ocorridas nas politicas publicas indigenistas a partir da década de 1990, as

quais imprimiram novas relagcoes entre as popul agdes indigenas no pais e os entes federativos.

O objetivo desta secéo € situar as principais transformagdes ocorridas na politica
indigenista a partir do governo Collor, com destaque para as configuragdes assumidas pelas
politicas publicas indigenistas de demarcagdo territorial, salide e educacdo. A escolha dessas
politicas esta ligada aos objetivos especificos desse estudo: explicitar as demandas ainda
existentes em relacéo as terras indigenas e ampliar a discussdo acerca das relacfes politico
administrativas entre as populacfes indigenas e os entes federativos, uma vez que sdo nos
campos de salide e educacdo escolar indigena que o desenho especifico das politicas e a
estratégia de inducdo federativa apresentam os maiores dilemas. Ha importantes areas de
atuacdo governamental — como O apoio a auto-sustentacdo indigena e o campo do meio
ambiente, por exemplo — que ndo serdo abordadas aqui. Nesse sentido, ndo é nosso objetivo
avaliar a atuacdo indigenista governamental nesses anos, mas descrever as principais
mudangcas e dilemas, no que tange a estrutura federativa e 0 processo de descentralizac&o no

que se refere as politicas indigenistas.
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2.1 Breves consideracdes sobre a descentralizacdo

Conforme discutimos no capitulo anterior, a Constituicdo de 1988 trouxe diversas
inovacOes tanto em relacdo aos direitos indigenas, como no que tange ao desenho do
federalismo brasileiro. Entretanto, para avancar na discussdo acerca das relacOes entre os
povos indigenas no Brasil e o Estado federativo, faz-se necessario discutir outra dimenséo

consagrada pela Constitui¢ao: o processo de descentralizac&o.

Para tal, faz-se necess&rio esclarecer alguns conceitos. 1sso porque a palavra
descentralizacdo vem sendo utilizada para designar fenbBmenos muito distintos entre si. Melo

(1996), por exemplo, utiliza quatro diferentes no¢des para explicar o sentido desse processo.

Nesta pesquisa descentralizacdo sera entendida como:

um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional,
que resulta da conquista ou transferéncia efetiva de poder decisério
a governos subnacionais, 0s quais adquirem autonomia para
escolher seus governantes e legisladores (1), para comandar
diretamente a sua administracédo (2), para elaborar uma legislacdo
referente as competéncias que Ihes cabem (3) e, por fim, para cuidar
de sua estrutura tributaria e financeira (4) (ABRUCIO, 2004: s/p).

Nesse sentido, seguindo a recomendagcdo do autor, € preciso distinguir trés
fendbmenos que também estdo presentes na administracdo publica brasileira, mas que vem
sendo chamados de descentralizacdo de forma equivocada: a desconcentracdo administrativa,

a horizontalizac8o e a transferéncia de atribuicoes.

O processo de desconcentragdo administrativa ocorre quando sdo delegadas
funcbes de 6rgdos centrais da administragdo publica para agéncias mais independentes. Outro
processo que também envolve o aspecto administrativo, em uma estrutura organizacional
piramidal, é a transferéncia de responsabilidades da cupula da organizacdo em direcdo a
funcionarios em nivels inferiores da estrutura, o que € chamado de horizontalizagdo das
estruturas organizacionais publicas. O terceiro fenbmeno que também pode caracterizar a

atuacdo estatal € a transferéncia de atribuicdes. Esta pode se dar em relacdo as organizactes
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privadas (diferenciando-se entre terceirizagdo, concessdo de servicos e privatizagdo) ou em

direcéo a comunidades e organizagOes ndo-governamentais (ABRUCIO, 2004).

A descentralizag8o tornou-se um consenso nas décadas de 1970 e 1980, em um
contexto de crise do modelo centralizador de Estado. Ha na literatura, diferentes razbes que
justificaram esse processo. Vamos nos deter aqui em apenas duas destas dimensdes, que se
configuram como justificativas de ordem politica: a promocao da democracia participativa e a

preservacao de identidades territoriais (MELO,1996).

A crescente demanda por participacéo nas esferas subnacionais foi um dos fatores
que contribuiram para a crise do modelo centralizador. Tocqueville, ja no século XIX,
argumenta que descentralizacdo e democratizacdo do Estado estdo associadas. Para ele
estruturas descentralizadas permitiriam a expresséo de diferencas que seriam oprimidas pelo
Estado centralizado, estrutura que também subtrairia a possibilidade de participacéo da
sociedade. Tocqueville também sdlienta que a descentralizacdo, apesar de dificultar a
capacidade de agdo do Estado, leva ao fortalecimento da comunidade local e da sua
capacidade de controlar os governantes. Para esse autor a participacdo é educadora e levariaa
transformacdo do egoismo em um “interesse bem compreendido”, ou sgja, para €le, o
exercicio da participacdo politica implicaria ao fato que os cidadéos se preparassem para
sacrificar seus interesses privados em funcdo do envolvimento com as questdes publicas
(FREY, 2000).

Além das qualidades da descentralizacdo levantadas por Tocqueville, e
posteriormente atualizadas e aprofundadas por diferentes autores, a busca de autonomia para a
preservacdo de identidades territoriais também € defendida como uma das justificativas para o
processo de descentralizacdo. Nesse sentido, Borja® (1989, apud NUNES, 1996) registra que
a resisténcia a uniformizacdo da modernidade pelas culturas locais € uma das tendéncias que

conduzem & descentralizagéo.

Nesse sentido, votamos ao problema da acomodagao das heterogeneidades étnicas
nos Estados nacionais e ao potencial dos regimes federalistas em incorporar a multiplicidade

de interesses coletivos de diversos grupos ao proporcionar instrumentos politicos para que as

* BORJA, J. Estado: descentralizacion y democracia. Bogoté Foro Nacional por Colombia, 1989.
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unidades subnacionais defendam seus interesses e direitos originarios, questdes ja discutidas

anteriormente.

2.2 O processo de descentralizagdo no Brasil

O processo de redemocratizacdo do Brasil, coroado com a promulgacdo da
Constituicao de 1988, tem na instituicdo de um amplo processo de descentralizacdo, tanto em
termos financeiros e econdmicos, como também no que se refere a criacdo de novas formas
de relacdo entre os governos locais e a sociedade (ABRUCIO, 2004: s/p) uma de suas

principais caracteristicas.

Nesse sentido, a nova federacéo brasileira assegurou a estados e municipios uma
autonomia nunca antes observada. Esse processo ndo foi, no entanto, conduzido de uma
maneira organizada. Observa-se, por exemplo, um vazio ingtitucional na definicdo das
competéncias e no modo em que se dariam as relagfes intergovernamentais, questdes que
implicaram a diversos problemas. Nesse sentido, a configuragdo do federalismo brasileiro
p0s-88 coloca a necessdade que o0s governos subnacionais adiram as politicas
descentralizadas, dado que cada administracédo local é soberana em suas decisfes e em seu
territorio de atuacdo (ARRETCHE, 2000: 241).

Segundo Abrucio (2005: 49, grifos do autor), a conformacdo de um federalismo
compartimentalizado, em que cada nivel de governo procurava encontrar o seu papel
especifico e ndo havia incentivos para o compartilhamento de tarefas e atuacédo consorciada
€ o principal problema da descentralizacdo no processo de redemocratizacao brasileira. Nesse
sentido, o autor indica duas variaveis importantes para a obtencdo de Sucesso nesse processo:

o desenho especifico de cada politica publica e a estratégia de inducéo federativa.

A estrutura institucional das politicas publicas — com a definicdo clara de
competéncias e fontes de recursos, por exemplo — condiciona como os entes federativos iréo

Se comportar para a provisao dessas politicas.

No caso da salide, por exemplo, ainstitucionalizagio do modelo do Sistema Unico
de Salde (SUS) — construido desde a década de 1980 — trouxe, além da criacdo de
mecanismos de participacdo (Lel Organica da Salde 8142), a responsabilizacdo de cada
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instancia governamental (com a Norma Operativa Basica de 1996) e a garantia e a
regularizacdo das fontes de financiamento (com, por exemplo, a aprovacdo da emenda
constitucional no. 29, a qual determina a elevacdo dos recursos destinados a salde nas trés
esferas de governo por melo da vinculagdo das receitas), configuram-se como algumas das

questdes-chave que explicam os bons resultados dessa politica™.

No debate sobre a descentralizacdo no Brasil € preciso também considerar as
desigualdades inter e intra-regionais presentes no pais. N&o é possivel pensar num processo
homogeneizante em um pais marcado por tantas desigualdades (SOUZA e CARVALHO,
1999). Nesse sentido, a criagdo de mecanismos de inducdo também € apontada como uma
estratégia para 0 sucesso do processo descentralizador no contexto brasileiro, conforme
demonstrou Arretche (2000).

Nesse sentido, podemos destacar, por exemplo, no ambito da politica de educacéo,
o Fundo de Manutencdo do Ensino Fundamental (Fundef), implementado a partir de 1998,
gue aterou a estrutura de financiamento do ensino fundamental ao subvincular a esse nivel de
ensino uma parcela dos recursos constitucionalmente destinados a educacdo. O Fundef
combina mecanismos de repasse de recurso segundo a propor¢cdo de numero de alunos
matriculados nas redes de ensino, com mecanismos que corrigem as desigualdades entre os
entes federativos, promovendo a redistribuicdo de recursos tanto no sentido vertical, como

horizontal.

Essas sd0 as principais caracteristicas do processo de descentralizacdo das
politicas sociais no campo ndo indigenista ocorridas desde a década de 1980, as quais serdo
importantes para examinar as transformacfes nos aparatos estatais e nas politicas publicas

indigenistas a partir da década de 1990.

% Certamente essa politica apresenta ainda muitas lacunas no que tange as questdes federativas, mas ndo é Nosso
objetivo discuti-las nesse trabalho.



2.3 Aparatos estatais indigenistas: o SPI e a Funai

Durante o periodo colonial, a tarefa de incorporacdo do indio a sociedade
brasileira era da Igrgja Catdlica, por meio das missdes religiosas. Os jesuitas ansiavam
incorporar as popul agdes nativas a ordem cristd do mundo europeu, mas, a0 mesmo tempo, as
circunscreviam em verdadeiros campos de concentracdo sob a rigida disciplina das misses
(RAMOS, 2004). Apesar da instauraco do Diretdrio dos indios pelo Marqués de Pombal no
século XVIII e da expulsdo dos jesuitas das coldnias portuguesas, esse sistema de

confinamento e vigilancia pouco se alterou.

Ja no século XX, com o advento da Republica, o Estado brasileiro assumiu a
tarefa de integrar os povos indigenas até sua incorporacdo plena a sociedade nacional. Criado
em 1910, o primeiro aparato estatal para regulamentar as relaces do Estado com os indios, 0
Servico de Protegdo aos indios (SP1), tinha como principais tarefas a pacificacio e a protecio
dos grupos indigenas (RIBEIRO, 1967) por meio do que Souza Lima (1992) chamou de
exercicio do poder tutelar. A sua criagdo veio por fim a uma polémica sobre como tratar os

povos indigenas gue estavam causando “problemas’ a expansao econdmica brasileira.

A direcdo do 6rgdo indigenista oficial foi dada a Candido Mariano da Silva
Rondon, um militar positivista, conhecido na época por sua pratica indigenista baseada em
métodos persuasivos e guiada pelo lema: “Morrer se preciso for, matar nuncal”®. Num
esforgo de enfrentar a resisténcia indigena sem hostilidade, Rondon e diversas geragdes do
SPI ofereciam gratuitamente mercadorias diversas as populagdes contatadas, 0 que segundo

Matos (1997) foi o inicio das praticas de paternalismo do 6rgdo indigenista oficial.

Em sintonia com a politica da época, de protecdo estatal aos povos indigenas para
sua integracdo plena a sociedade nacional, o Codigo Civil de 1916 deu o status legal aos
indios de “relativamente incapazes’, juntamente com as mulheres casadas, 0s menores de

idade e os prodigos.

3" Ramos argumenta que a imagem do indigenismo rondoniano possuia sobre os indios pode ser expressa simbolicamente
pelafigurado “bom selvagem”: o inocente, ndo preparado e vulnerdvel ao contato. Segundo a teoria comtiana, as sociedades
tribais e as civilizadas pertenciam a estégios diferentes do mesmo processo de evolugdo, sendo que as primeiras poderiam
progredir para integrar-se a civilizagdo. Assim, a visdo romantica do indigenismo rondoniano, por apostar na pureza do
caréter indigena, apostava na transformacdo do “nobre selvagem” em um “brasileiro ideal”, por meio da garantia de um
processo natural de integragdo, gradativo e harmonioso, a sociedade nacional (Ramos, 1991).
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A partir da Revolucdo de 1930, o SPI era visto de forma ambigua: ora teve mais
importancia como prioridade estatal, ora foi esquecido, até que atingiu um processo
irreversivel de desorganizacdo e desmoralizacdo, apds o golpe militar de 1964. Com a
substituicdo da mentalidade positivista por um ideario baseado, sobretudo, na conjugacdo
“soberania nacional/desenvolvimento”, o SPl se envolveu em um escéndalo nacional e
internacional, sendo acusados de crimes e irresponsabilidades contra as popul agdes indigenas.
Assim, em 1967, de modo a manter a autoridade indigenista e o papel de mediador entre os
povos indigenas e a sociedade nacional, 0 governo militar extinguiu o SPI e criou a Funai
(CARDOSO DE OLIVEIRA, 1988).

A Funai foi criada tendo como modelo a prética protecionista dos irméos Villas
Boas, para 0s quais caberia ao governo federal a tarefa de proteger os povos indigenas por
meio da criagdo de parques e reservas indigenas fechadas, de modos a lhes garantir um

processo gradual de integracdo a sociedade nacional, como grupos étnicos independentes.

No entanto, por ter sido criada como um 6rgdo do Ministério do Interior, a Funai
nao conseguiu ter autonomia politica e financeira para executar seus objetivos, uma vez que
neste Ministério havia interesses econdmicos bastante contraditérios aos indigenas,

principalmente com relacéo aterra.

Na década de 1970 sucederam uma série de projetos governamentais para a
expansdo econdmica, sobretudo na Amazbnia, com conseqléncias desastrosas para as
populacbes indigenas. Na avaliagdo de Ramos (1984 apud Matos, 1991), o que é novo na
situacdo de contato nos anos 70, comparada com as préticas anteriores de expansdo de
fronteiras econdmicas sobre as terras dos indios, € a extensdo, velocidade e a viruléncia do
impacto da sociedade nacional sobre os povos indigenas. A construcéo de rodovias (como a
Transamazonica e a CuiabaSantarém), a exploracéo de minérios, o Programa Grande Cargjés
e a construcao da hidrel étrica de Tucurui sdo algumas amostras dessas iniciativas que até hoje
fazem sentir seus efeitos. Nesse periodo, a Funai deu apoio incondiciona as atividades
governamentais, assumindo interesses contraditorios aos direitos indigenas. Durante a gestéo
na Funai do General Bandeira de Mello (junho de 1970 a marco de 1974), por exemplo, a
politica de demarcagdo de terras indigenas foi orientada pelos projetos econémicos da
ditadura, dependendo diretamente do valor territorial daterra(MATOS, 1997).
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Foi nesse periodo que se promulgou o Estatuto do indio, discutido anteriormente,
e também que tentou-se colocar em prética o “Projeto de Emancipag3o dos indios’, iniciativa
do Ministério do Interior em 1978, cujo objetivo era adotar uma politica hostil de integracéo
de modo que os indigenas se emancipassem da tutela do Estado com a intencdo de explorar
economicamente as terras e as populacdes indigenas (COMISSAO PRO-INDIO, 1979).
Apesar dos esforcos governamentais, 0 projeto nunca foi aprovado e implementado,
encontrando resisténcias ndo apenas dos indios, mas de inimeros setores da sociedade

brasileira engajados com a questéo indigena (RAMOS, 2004).

A questdo indigena passou a ocupar cada vez mais espacos na midia nos anos
1970, periodo em que o movimento indigena (dos proprios indios) e indigenista (de seu
aliados ndo-indigenas, pessoas e organizagdes) estavam em crescente mobilizacdo, conforme
serd abordado no Capitulo 3. Essa alianca foi responsavel pelas conquistas em termos de
direitos indigenas consagradas pela Constituicdo de 1988.

As mudancas nas relagdes entre as populagbes indigenas e o Estado brasileiro
conquistadas na redemocratizagdo do pais ndo levaram a transformacéo da estrutura estatal
indigenista até o inicio da década de 1990: a Funai, a despeito das criticas, permaneceu sendo
0 Orgdo que centralizava o didogo com os povos indigenas no Brasil por meio da

implementagdo de politicas publicas.

A partir da década de 1990 iniciou-se um processo de transformagéo dessas
relacoes, especiadmente no que se refere as politicas indigenistas na area de demarcacéo
territorial, salde, educacdo escolar indigena e auto-sustentacdo. A Funai, que atuamente
conta com uma estrutura de 45 administracfes regionais, 14 nucleos de apoio indigena, 10
postos de vigilancia e 344 postos indigenas, aém de sua sede em Brasilia e do Museu do
indio no Rio de Janeiro, perdeu poder e recursos financeiros, perdendo a centralidade na

estrutura do Estado brasileiro no que se refere as relagdes com as popul ages indigenas.

Andlises sobre iniciativas inovadoras de governos locais chamam a atencéo para a
presenca de uma diversidade de organizacBes atuando no espaco publico subnacional
(FARAH, 2001, SPINK, 2002). Agéncias estatais das trés esferas de governo, organizacoes
internacionals, organizagdes da sociedade civil brasileira, movimentos sociais, empresas
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privadas, dentre uma enorme gama de atores organizacionais, intensificaram sua atuacéo nos

diversos espacos da acéo publica nos ultimos anos.

No campo das politicas publicas indigenistas isto ndo é diferente. De um modelo
de gestéo centralizado na acdo da FUNAI, passou-se a uma situacdo multiorganizacional em
gue varios 0rgaos governamentais participam da implementacdo de politicas publicas ao
lado de ONG’s indigenas e indigenistas, tornadas proponentes e gestoras de atividades locais
em setores como educacdo, saude, protecdo ambiental e desenvolvimento de atividades
produtivas (SOUZA LIMA E BARROSO-HOFFMANN, 2002).

Tem destague também a atuacdo de agéncias de cooperacdo internacional, por
meio de mecanismos de cooperacdo técnica e financeira, presentes neste campo desde a
década de 60 (ATHIAS, 2002).

2.4 Politicas publicas indigenistas: transformacoes recentes

A expectativa em relagdo a Conferéncia das Nagbes Unidas para o Meio
Ambiente, com toda a atencdo no plano naciona e internacional gque este evento provocou,
levou 0 Governo Collor a redefinir a politica indigenista estatal. O Ministério do Interior, ao
qual aFunai estava subordinada, foi extinto, e estafoi transferida para o Ministério da Justica.
Este governo também instituiu uma nova sistematica de demarcacéo de terras indigenas, por
meio do Decreto 22, de fevereiro de 1991, que veio a substituir o Decreto 94.945 de setembro
de 1987, alterando o padréo de demarcacdo dos anos anteriores, caracterizado por diferentes
pontos de estrangulamento, conforme demonstra Oliveira® (1993 apud OLIVEIRA E
IGLESIAS, 2002).

Ainda durante o Governo Collor, com os Decretos nos. 23, 24, 25 e 26 de 1991, as
politicas publicas voltadas aos indios nas éreas de salde, educacdo, desenvolvimento rura e
meio ambiente, que anteriormente eram de responsabilidade da Funai, passam a ser exercidas

pel os ministérios competentes por essas agdes no campo ndo-indigena, a saber: Ministério da

¥ OLIVEIRA, J. P. Trés modelos de intervencdo do Estado no reconhecimento das terras indigenas:
democratizacdo, remilitarizacdo e reflexos da UNCED. Resenha e Debate (Textos, 2). Rio de Janeiro,
PETI/MN/UFRJ, 1993.
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Salde, Ministério da Educacdo, Ministério do Desenvolvimento Rural e Ministério do Meio

Ambiente.

Durante o governo Itamar foram revogados os Decretos de 1991, com excegdo do
caso da educagdo, que continuou na competéncia do Ministério da Educacdo, devolvendo, na
prética, as antigas funcdes a Funai. O Decreto no. 1141-94 determinou que as acdes de
protecdo ambiental, apoio as atividades produtivas e salde passassem a ser realizadas por
meio de programas e projetos especificos elaborados e executados pelos Ministérios
competentes, sob a coordenagdo de uma Comissdo Intersetorial, presidida por um
representante do Ministério da Justica, com representantes da Funai e dos Ministérios
envolvidos nas acdes, e também com a representacdo de dois representantes da sociedade civil

vinculados a entidades indigenistas.

Durante os dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), em
sintonia com 0 processo de reforma do Estado plangjada pelo Ministério da Administragdo e
Reforma do Estado (MARE), houve uma série de mudancas na politica indigenista brasileira,
com destaque para a consolidacdo do Ministério da Educacdo como responsavel pela gestdo
da educacdo escolar indigena e para a adocdo de um novo modelo de atencdo a salude
indigena, sob a responsabilidade do Ministério da Salde. No campo das demarcacfes, 0
governo FHC introduziu uma nova e polémica sistematica, com o Decreto 1.775, de janeiro
de 1996. Foi também durante essa gestao que o Brasil efetuou o depdsito do instrumento de
ratificacéo da Convencdo n° 169 sobre Povos Indigenas e Tribais em Paises |ndependentes

junto a Organizacdo Internacional do Trabalho.

Na gesto do presidente Luis Inacio Lula da Silva, iniciada em janeiro de 2003,
em geral, permanecem 0s rumos para a politica indigenista estabelecidos pelo governo
anterior. Com a criacdo da Secretaria Especia de Politicas de Promocéo de Igualdade Racial
(SEPPIR), que tem status de ministério, ha andistas que identificam a tendéncia durante o
governo Lula de incluir povos indigenas em processos mais amplos, muitas vezes conduzidos
por categorias como afro-descendentes e outros setores marginalizados. Em 2004 houve a
promulgacdo da Convencdo no. 169 da OIT por meio de decreto presidencial. Em 2005,
depois de mais de 20 anos de luta dos povos Ingarikd, Makuxi, Patamona, Taurepang e
Wapixana, houve a homologacdo da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, no Estado de

Roraima, cujo processo de identificagdo havia sido realizado no governo anterior. Atualmente
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vivenciaase a polémica entorno das demarcagOes de terras indigenas, suscitadas por

declaracfes aimprensa do atual presidente da Funai.

A seguir passaremos a0 exame de trés politicas publicas indigenistas, com
destaque para 0 seu desenho institucional e para as estratégias de indugdo federativa adotadas,

quando for o caso.

2.4.1 Politica de demarcacao de terras indigenas

Fica clara a mudanca no padréo de demarcacdo instituido a partir dos anos
1990 no mapa das terras indigenas do Brasil. Se antes os procedimentos para a demarcacdo
caracterizavam-se pela constituicdo de micro-territorios, insuficientes para a sobrevivéncia
fisica e cultural dos povos indigenas — padréo observado nas areas de colonizagdo mais antiga
(regifes sul, sudeste, nordeste e parte do centro-oeste) — as demarcagoes realizadas no periodo
posterior a Constituicdo de 1988 reconheceram amplos territorios indigenas, principamente
nos estados da Amazonia Legal, sobretudo a partir do Decreto 22, de fevereiro de 1991, que
mantém esse papel na competéncia da Funai, resgatando seu papel positivo em relagdo a

demarcacéo de terras indigenas.

Este Decreto, apesar de seus defeitos profundos (MARES, 1998: 152), procurou
adaptar os procedimentos administrativos de demarcacdo aos preceitos consagrados pela
Constituicdo de 1988. Ele eliminou o0 Grupo de Trabalho Interministerial e retirando o papel
central desempenhado pelos estratos militares na conducdo da politica indigenista nos oito
anos anteriores (OLIVEIRA E IGLESIAS, 2002: 13) e determinou que o Ministério da
Justica publicasse o plano de demarcacdo de terras indigenas (MARES, 1988: 152).

Neste novo quadro juridico, segundo o ISA (2005) o governo Collor, em menos

de trés anos, homologou™ 112 terras indigenas, com extens&o total de cerca de 26,4 milhdes

¥ Para discussdes acerca das sisteméticas de demarcacso de terras indigenas anteriores e seus resultados, ver
MARES (1998) e OLIVEIRA E IGLESIAS (2002).

9 A homologac&o é uma das etapas finais do procedimento de demarcacio de uma terraindigena. Ela é feita por
meio de decreto do Presidente da Republica. Depois da homologacdo, segue-se 0 registro nos cartérios
correspondentes, que é realizado pela Funai.
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de ha e declarou™ outras 58 terras indigenas (com 25,7 milhdes de ha de extens3o total), com
destaque para a Terra Indigena Yanomami que, durante esse periodo foi identificada e
demarcada fisicamente em area continua de 9,4 milhdes. Segundo Oliveirae Iglesias (2002), é
importante ressaltar que os avangos na regularizacdo de terras indigenas durante este governo
devem-se também ao aproveitamento dos trabalhos de identificacdo e de demarcacdo

iniciados pela Funai em anos anteriores.

Durante o governo de Itamar Franco, que durou pouco mais de dois anos, foram
homologadas 16 terras indigenas (com extensdo total de cerca de 5,4 milhdes de ha) e

declaradas 39 terras indigenas, com extensdo global superior a7 milhdes de ha (ISA, 2005).

O governo FHC, por sua vez, ingtituiu uma nova sistemética para a demarcacéo de
terras indigenas que estéd em vigor até hoje: 0 Decreto 1.775, de 8 de janeiro de 1996. A mais
importante mudanca em relacdo a sistemética anterior foi a introducdo de uma fase
contraditéria, apods a publicacdo pela Funai do relatério de identificacdo. Nesta fase, que
iremos discutir mais adiante, por um periodo de trés meses, todos os interessados — inclusive
municipios e estados — podem manifestar-se apontando vicios no relatério, como também a

fim de requerer indenizagoes.

“l Como veremos adiante, a declaracio é uma das etapas do processo de demarcacdo de terras indigenas que
precede a homologacdo. Ela consiste na declaracdo, por parte do Ministro da Justica, dos limites da terra
indigena (previamente identificados e aprovados pela Funai) e da posse permanente indigena.



Figura2: Atua sistemética de reconhecimento das Terras Indigenas:
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Fonte: OLIVEIRA E IGLESIAS, 2002.
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Segundo esse decreto, 0 processo de reconhecimento de uma terra indigena no
Brasil se inicia com a etapa de identificagdo, quando € instituido, pela Presidéncia da Funai,
um grupo técnico, coordenado por um antropdlogo, para a elaboracéo do relatdrio contendo
estudos ndo apenas antropol dgicos, mas também de natureza histérica, socioldgica, juridica,
ambiental e cartografica. Nesta etapa, 0 decreto estabelece a participacéo do grupo indigena,

reconhecendo suas préprias formas de representacéo politica.

A esta etapa segue-se a andlise do relatério pela Funai. Quando aprovado, seu
resumo, juntamente com um memorial descritivo e um mapa da area em questéo, é publicado
no Diario Oficial da Uni&o e do estado correspondente no prazo de 15 dias. O decreto também
prevé gue esta publicacdo seja fixada na sede das prefeituras nas quais incide a terraindigena

em questéo.

Inicia-se entdo a etapa do contraditorio, quando, no prazo de trés meses, todos 0s
interessados — inclusive municipios e estados — podem manifestar-se apontando problemas no

relatdrio, como também a fim de requerer indeni zacoes.

O Ministério da Justica sustentou que tal recurso era necessario para garantir o
devido processo a terceiros e a entidades governamentais, de modo que os reconhecimentos
territoriais posteriores em favor dos indigenas gozassem de imunidade em relacéo a arguicoes
de inconstitucionalidade, dando-se assim transparéncia ao processo. O Ministério argumentou
que, se 0 Supremo Tribunal considerasse inconstitucional o procedimento do Decreto 22/91
em casos submetidos a sua competéncia, todas as terras demarcadas, mas ndo registradas,

estariam sujeitas a esse recurso, com 0 conseqliente risco para os indigenas.

Por outro lado, o Decreto 1775/96 foi denunciado como atentatério a direitos
inerentes aos indigenas. Para Marés™ (1998, p. 152-153):

a demarcacdo de terras indigenas ndo constituiu nem desconstitui
direitos e (..) ndo necessita ponderar contra-argumentos para
reconhecer o carater indigena de uma terra. Se alguém se sentir
prejudicado pelo reconhecimento, deve buscar a reparagdo de seus
direitos violados nédo pelos povos indigenas, mas por atos anteriores ao
reconhecimento.

“2 E interessante notar que, segundo este autor, o Ministro Nelson Jobim defendera antes de assumir o cargo, sem
obter éxito, a tese da inconstitucionalidade do Decreto 22/91 junto ao Supremo Tribunal Federal, proposta pelo
Estado do Para contra as demarcagdes de terras indigenas naquel e estado (MARES, 1998: 152).
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Ao término desses 90 dias, a Funai tem 60 dias para elaborar parecer sobre os
motivos e provas apresentadas nas contestagdes, seguida do encaminhamento do processo ao
Ministério da Justica. Esse 6rgéo tem o prazo de 30 dias para tomar uma decisdo arespeito do
processo: declarar os limites da terra indigena e determinar sua demarcagéo, determinar todas
as investigagOes que julguem necessarias, cujo cumprimento dever-se-4 dar no prazo de 90
dias ou ainda desaprovar a identificagcdo mediante decisdo fundamentada no paragrafo 1°. do

artigo 231 da Constituicdo e retornar os autos a Funai.

O passo seguinte a declaracéo dos limites da terra indigena é a demarcacdo fisica
dos limites da mesma, ato de responsabilidade da Funai. O Instituto Nacional de Colonizacéo
e Reforma Agraria (Incra), 6rgdo fundidrio federal, por sua vez, tem como atribuicdo
reassentar em carater prioritario os ocupantes ndo indigenas (que tem o direito de receber
indenizagbes pelas benfeitorias introduzidas no periodo anterior aos trabalhos de

identificacio).

As etapas finais do procedimento de demarcagdo sdo a homologac&o por decreto
do Presidente da Republica, o registro no cartério de imdveis da comarca correspondente e no
Servico de Patriménio da Unido (SPU), sendo que as duas Ultimas séo responsabilidade do

orgédo indigenista oficial.

Para Oliveirae Iglesias (2002: 17):

A operacionalizacdo do Decreto 1775 ndo causou a sistematica
reducdo na extensdo das terras indigenas do pais, como havia sido o
temor das organizacdes indigenas e das ongs de apoio imediatamente
apoés sua promulgacdo. Ao contrario, o aproveitamento e a agilizacédo
de processos administrativos das terras indigenas ja em curso fazia
anos, junto com o deslancho, em 1996, das atividades do Projeto de
Protecdo as Populacdes e Terras Indigenas da Amazbnia Legal
(PPTAL), financiado com recursos da cooperagdo internacional,
permitiram, ao longo dos ultimos seis anos, um substancial avanco no
processo de reconhecimento e regularizacdo das terras no pais, em
termos de numero de terras e da extensdo total, com especial énfase na
regido amazonica.

Segundo o ISA (2005*), durante os oito anos de governo FHC foram declaradas

118 terras indigenas (com extensdo total de cerca de 33,9 milhdes de ha) e homologadas 145

43 Dados atualizados em 13/12/2005.



terras indigenas (com extensdo superior a 41 milhGes de ha). Durante o governo atual, que
manteve a sistemética introduzida em 1996, foram declaradas 18 terras indigenas (com
extens3o total de cerca de 8,7 milhdes de ha*) e homologadas 55 terras indigenas, que
totalizam por volta de 9,8 milhdes de ha. Assim, chegamos a seguinte situacéo das terras
indigenas no pais:

Tabela 3: Balango da situagdo atual das terras indigenas no Brasil:

Situacdo N_(I)_i(:e Extenséo (ha)

Terras ainda ndo estudadas e/ou aprovadas pela Funai (16,83%0)*
Em identificag8o 95 153.713,00
Comprestrico de uso 2 926.000,00
Terras cujo relatério de identificagao foi aprovado pela Funai (6,34%0)
Aprovadas 38 2.449.296,00
Terras com limites declarados pelo Min. da Justica (6,34%b)
Declaradas 37 9.936.792,00
Terras ja garantidas pela Unido, em etapas finais de demarcacéo (70,49%0)
Reservadas 14 103.713,00
Homologadas 71 9.848.716,00
Registradas 326 83.358.819,00

Total (100%) 583 |106.777.049,00

Fonte: Instituto Socioambiental (2005). Atualizagdo em 13/12/2005
* N&o inclui as Terras Indigenas ainda néo identificadas pela Funai.

2.4.2 Politica de educacdo escolar indigena

A Constituicdo de 1988 assegurou a todos os brasileiros o direito a educacdo. Em
relacdo as populagles indigenas, ela garante a utilizagdo das linguas maternas e de seus
processos proprios de aprendizagem na provisdo do ensino fundamental regular no pais,
conforme vimos no Capitulo 1. A Congtituicdo também estabeleceu que os sistemas de
educacdo no Brasil devem ser organizados em regime de colaboracdo entre a Unido, o0s
estados, o Distrito Federal e os municipios (Art. 211), mas ndo fez nenhuma mencgéo acerca
da responsabilidade sobre a educaczo escolar indigena™, que continuou sendo de competéncia
da Funai .

“ Extensio que inclui as Terras Indigenas Bal (declarada no governo FHC com 1.850.000 hectares, e reduzida para
1.543.460 hectares no governo Lula) e Raposa Serra do Sol, declarada durante o governo FHC em 1998.

% Termo utilizado agui para referir-se a0 ensino fundamental ministrado a estudantes indigenas. O ensino
fundamental compreende o periodo escolar que seinicia aos 6 anos de idade e tem duracéo de 8 anos.

% Para uma interessante discussd sobre a educacdo escolar indigena no periodo do SPI e da Funai ver
CRAVEIRO (2004).
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Durante o governo Collor, com o Decreto no. 26/1991, a responsabilidade pela
educacdo escolar indigena saiu da competéncia da Funa e foi transferida para a esfera do
Ministério da Educacdo (MEC). Desde entéo cabe ao MEC a coordenacdo das acles, e aos
estados e municipios, sua execugdo. Nesse mesmo ano, com a Portaria Interministerial n°.
559, se estabel eceu a criagdo de Nucleos de Educacéo Escolar Indigena (NEIS) nas secretarias
Estaduais de Educacéo e a criacéo de um Comité Nacional de Educacéo Indigena, ambos com
representacdo interinstitucional (governo, indigenas e grupos especializados). Conforme
observa Craveiro (2004: 56), tais reformas trouxeram, em seu conteddo, os principios de

descentralizacdo e participacgao, introduzidos pela Constituicdo Federal de 1988.

Entretanto, foi somente durante a gestdo de FHC que se construiram as bases
ingtitucionais para a politica de educacdo escolar indigena e também para a efetivacdo da
descentralizacdo do ensino fundamental no pais que permanecem até hoje. A Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (LDB)*, promulgada em 20 de dezembro de 1996, reafirma o
direito das populacdes indigenas & educagdo bilingiie no ensino fundamental (art. 32, §3)%.
Em relacéo as competéncias para a promocéo do ensino fundamental no pais, a LDB tenta dar
maior clareza ao regime de colaboracdo instituido pela Constitui¢do. Segundo esta Lei, cabe a
Uni&o a coordenacdo da politica nacional de educagdo, articulando os diferentes niveis e
sistemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais
instancias educacionais (Art. 8 8 1°.). Segundo a LDB, a oferta do ensino fundamental deve
ser feita em regime de colaboracdo entre estados e municipios, segundo a distribuicéo
proporcional das responsabilidades, de acordo com a populacéo a ser atendida e 0s recursos
financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico (Art.10, I1).

Contudo, a indefinicdo acerca de como se iria dar a colaboracéo entre os entes
subnacionais para a promocdo do ensino fundamental ndo ficou resolvida com a LDB. Foi
somente com a criagdo do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagd do Magistério (Fundef)® que criou mecanismos de inducdo para a
municipalizacdo deste nivel de ensino, obtendo resultados positivos também no que se refere
a colaboracao intergovernamental. Como a partir do Fundef a alocacéo dos recursos obedece

ao numero de alunos matriculados na respectiva rede de ensino, sua distribui¢cdo passou a ser

" Lei 9.324, que entrou em vigor a partir da data de sua promul gag&o.

“8 Nos Artigos 78 e 79 das Disposicdes Gerais também se referem & educacgo indigena, mas ndo implica no seu
desenho institucional, tema que estamos tratando.

| ei 9424/96.
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vinculada ao efetivo exercicio da promocdo da educacdo pelos entes federativos. Assim,
segundo Abrucio (2005: 60) ocorre aqui uma melhor adequacdo entre transferéncias e
atribuicbes, algo fundamental numa Federacdo, especialmente a nossa, em que a
desigualdade e a politizacdo dos critérios foram regularmente empecilhos a efetividade das

politicas.

Diferentemente do que ocorreu no ensino fundamental ndo-indigena, no ensino
fundamental indigena — que é composto por 2.079 escolas indigenas (MEC, 2005) — a questéo
da divisdo de competéncia entre os entes federativos ndo comegou a se encaminhar com o
Fundef. Assim, com a Resolugdo n° 3, da Camara de Educacéo Basica do Conselho Nacional
de Educacéo, editada em novembro de 1999, que estabel ece a estrutura e o funcionamento das
escolas indigenas, tenta-se novamente resolver a questdo das competéncias para a execugdo da
politica de educacdo escolar indigena no ensino médio. Segundo esta Resolucdo, a
responsabilidade pela oferta e execucdo das politicas educacionais nas terras indigenas € de
responsabilidade, prioritariamente, dos governos estaduais (Art.9,11,a). Ainda segundo esta

norma

8§ 1° Os Municipios poderdo oferecer educacao escolar indigena, em
regime de colaboragcdo com os respectivos Estados, desde que se
tenham constituido em sistemas de educacao proprios, disponham de
condic@es técnicas e financeiras adequadas e contem com a anuéncia
das comunidades indigenas interessadas.

§ 2° As escolas indigenas, atualmente mantidas por municipios que
ndo satisfacam as exigéncias do paragrafo anterior passardo, no
prazo maximo de trés anos, a responsabilidade dos Estados, ouvidas
as comunidades interessadas.

No entanto, apesar do esfor¢co para uma definicdo do desenho institucional da
politica de educacdo fundamental indigena, ainda ndo ha um consenso sobre de qual esfera
governamental é essa responsabilidade. No caso do estado do Amazonas, por exemplo,
enquanto autoridades e técnicos do governo estadual afirmam que essa € uma
responsabilidade municipal e, desse modo se isentam da responsabilidade de promover a
educacdo indigena em nivel fundamental, a representacdo do Ministério Publico Federal no

Amazonas, que discorda desse entendimento, ja adotou medidas® para que o governo

% Segundo este relatdrio, 0 Ministério Publico Federal celebrou com o Governo do Estado do Amazonas um
Termo de Ajustamento de Conduta, firmado em maio de 2003, no qual se comprometia aimplementar as metas
referentes & educacdo indigena inscritas no Plano Nacional de Educacdo. Em julho de 2004, quando da
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estadual assuma a implementacdo da educacéo indigena nesse estado, segundo a Relatoria
Nacional parao Direito a Educagéo (2004).

Com relagdo ao financiamento das escolas indigenas a Resolugdo no. 3/99
estabelece que se aplicam a estas 0s recursos destinados ao financiamento publico da
educacdo e que suas necessidades especificas serdo contempladas conforme disposto pelo
Fundef.

Na prética, no entanto, ainda ha muitas dificuldades para o financiamento da
educacdo escolar indigena, diferentemente do que ocorreu com a educacdo fundamental ndo-
indigena apds o estabelecimento do Fundef. Nesse sentido, € interessante observar o que diz o
Kleber Gesteira, coordenador-geral de Apoio as Escolas Indigenas do MEC sobre o Fundef
em entrevista ao site Portal Aprende Brasil (DREY ER, Portal Aprende Brasil, /d):

Quanto aos recursos do Fundef, recebemos delegacdes indigenas
dizendo que ndo ha lapis e cadernos nas escolas. Quando se verifica
0 numero de alunos e se multiplica isso pelo valor do Fundef do
respectivo estado, encontramos nameros acentuados. Se vocé fizer
essa conta e somar os valores dos estados que tém recursos para
escolas e alunos indigenas, esse nimero ultrapassa os 101 milhdes
de reais em 2004. No entanto, experimente visitar algumas escolas
em alguns municipios para ver a situagdo em que se encontram.

NOs assessoramos o0s diversos sistemas de ensino para fazer o melhor
trabalho possivel com as comunidades indigenas. E preciso que 0s
6rgdos publicos fortalecam o controle social, incentivando o0s
cidadaos de suas organizacGes de base a ajudar na fiscalizacdo do
USO desses recursos.

O MEC assume a responsabilidade de tornar o mais publicas
possivel as informacOes a respeito da educacéo escolar indigena, até
mesmo sobre 0s mecanismos de financiamento da educacédo, como o
Fundef.

Assim, os problemas de coordenacéo federativa sdo apenas uma das dimensdes
que caracterizam a educacdo escolar indigena atualmente no Pais. HA o problema do
financiamento, do controle social, da capacitacéo dos professores, do transporte e da merenda,
e até do proprio reconhecimento das escolas indigenas pelos sistemas de ensino locais. 1sso
sem falar no ensino médio (oferecido de maneira muito reduzida em comparacéo a demanda

existente nas terras indigenas) e superior (ainda muito restrito as populacdes indigenas), no

elaboracdo do relatdrio, a procuradora regional dos direitos do cidaddo afirmou que o Ministério Plblico estaria
propenso a mover uma Acao Civil Publica contra o estado do Amazonas em virtude de sua omissdo em relacéo a
educagdo indigena (RELATORIA NACIONAL PARA O DIREITO A EDUCACAOQ, 2004).
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apoio aos estudantes que saem das aldeias em busca de melhores condigdes de ensino e,

finalmente, do ensino bilingle e intercultural em toda a sua complexidade.

2.4.3 Politica de saude indigena

A Constituicdo de 1988 estabeleceu que a salide € um direito universal de todos os
brasileiros e que o Estado deve promover 0 acesso universal e igualitario as agdes e servigos
destinados a sua promocéo, protecéo e recuperacdo (Art. 196). A Constituicdo estabeleceu
também as regras para a ingtitucionalizacdo de um novo modelo de salde, por meio do
Sistema Unico de Satide (SUS). O texto constitucional assegura que as agdes e servicos de
salide sdo um dever do Estado e que sua execucao podera ser feita diretamente ou através de
terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado (Art.197). A
Constituicgo também estabel eceu o Sistema Unico de Satide (SUS), cujas diretrizes bésicas de
organizacdo sdo a descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo; o
atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servicos assistenciais e a participacdo da comunidade (Art. 198)°!. Em relacdo & salde
indigena, ndo ha nenhuma mencéo no texto constitucional acerca de como deveriam se

organizar as agdes nesse campo, que continuaram sob a responsabilidade da Funai ™.

Enquanto na década de 1990 aprofunda-se a descentralizac&o da salide no pais, ou
melhor, da salide ndo-indigena, com a criacdo de, dentre outros, mecanismos institucionais
para a divisdo de responsabilidades entre os entes federativos, no campo da salde indigena
observa-se quase uma década de indefini¢des acerca da responsabilidade pelos servicos e de

Sua organizacao, processos que iremos descrever a seguir.

Em relacdo a organizacdo do SUS, ao longo da década de 1990 foram
institucionalizadas e normas que trataram de regulamentar as diretrizes expressas na
Constituicdo de 1988. A Lei n° 8080/90 definiu as responsabilidades, em termos de gestéo e
competéncias, de cada ente federativo. As transferéncias intergovernamentais e as formas de

participagdo popular na gestdo da salde, por sua vez, foram estabelecidas com a Lei no.

°! E importante lembrar que o processo de reforma no setor de salde se iniciou nos anos 1980, fruto da
mobiliza¢do do movimento sanitarista desde a década de 1970. Esta discussdo, contudo, ndo faz parte do escopo
dessa pesquisa.

2 CRAVEIRO (2004) apresenta uma interessante discussio sobre a satide indigena no periodo do SPI e da
Funai.
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8142/90. E interessante observar que em nenhum desses instrumentos legais ha mencéo

especificaa atencdo a salde indigena.

O inicio da década de 1990 € marcado por dois fatos importantes no que se refere
a saude indigena. O primeiro deles € a criagd em janeiro de 1991 do Projeto Salde
Yanomami, uma tentativa de resposta governamental ao genocidio ocorrido entre os
Y anomami na década anterior (MAGALHAES, 2001: 125). Logo no inicio do més seguinte,
0 presidente Collor, por meio do Decreto no. 23-91, afirma a competéncia da Unido na
assisténcia a salde das populagBes indigenas, que seria cumprida por meio de projetos
especificos. Segundo o Decreto a operacionalizacdo dos projetos seria organizada na forma de
distritos sanitarios de natureza especial, consideradas as especificidades das diferentes areas
e das comunidades indigenas, acolhendo, segundo Magahaes (2001: 126), as propostas
elaboradas na | Conferéncia Nacional de Protecéio a Salide do indio, de 1986. Em abril desse
mesmo ano ocorre a formalizacéo a criacdo do Distrito Sanitério Yanomami, primeiro ato
para a salde indigena vir a compor o Sistema Unico de Satde (MAGALHAES, 2001: 153).

O ano de 1991 também se destaca pela Criacdo da Coordenacdo da Salde do
indio (COSALI), subordinada ao Departamento de Operagfes da Fundago Nacional de Salide
(DEOPE/FNS), de modo a atender as mudancas estabel ecidas pelo Decreto n° 23/91.

Segundo Craveiro (2004: 72):

A partir da promulgacéo do Decreto n° 23 assistiu-se a um constante
conflito entre Funai e Funasa na organizacdo da politica de saude
indigena. A Funai viu-se esvaziada de suas fun¢des na area de salde,
bem como de boa parte de seus recursos financeiros. Seus
funcionarios viam o iminente sucateamento e extin¢cdo do 6rgéo, o
que os lancou numa disputa politica acirrada com os demais
Ministérios e instituicGes envolvidas pelo retorno das competéncias
que estavam em seu ambito e que haviam sido transferidas pelos
decretos de 1991. A Funasa, por sua vez, a0 mesmo tempo em que
encontrava dificuldades para organizar as atividades junto aos povos
indigenas, devido a falta de experiéncia no campo, buscava manter-
se de forma hegemodnica na coordenacdo da politica de saude
indigena, sem buscar uma maior articulacdo com a Funai no sentido
de consolidar sua posicdo. Tais posturas corporativistas
repercutiram diretamente nas agdes de saude, prejudicando a
necessaria integracao interinstitucional, ocasionando fragmentacéo
e descontinuidade das atividades, bem como duplicidade e
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desperdicio de recursos (SERAFIM>3, 2003; VARGA E ADORNO™,
2001).

Vale registrar a realizacdo em 1993 de dois importantes eventos na tentativa de
articular as agdes da Funasa e da Funai: o 1° Férum Nacional de Salide Indigena (1° FNSI)
que antecederia a 2% Conferéncia Nacional de Proteco a Satide do indio (22 CNPSI). Nestes
eventos emerge a necessidade ndo apenas de elaboracdo de um plano de acdo conjunto entre a
Funasa e a Funai, mas também a criac@o nos estados de NUcleos Interinstitucionais de Salide
do indio (Nisi), com composicao paritéria de representantes de organizagdes governamentais
e representantes das populagdes indigenas, a fim de facilitar aintegragdo interinstitucional e o
controle social, com vistas a implementacéo dos distritos sanitarios especiais indigenas. Nao
houve, no entanto, um esforco para a implementacéo das propostas construidas nesses eventos
(VARGA E ADORNO™, 2001; VERANI®®, 1999 apud CRAVEIRO, 2004).

E importante destacar, ainda na década de 1990, com a implementacdio das
Normas Operativas Béasicas (NOBs), avancou-se na ingtitucionalizacdo da engenharia
administrativa do SUS. A NOB-1993, por exemplo, iniciou o processo de regulamentacdo do
processo de municipalizacdo da salide, ao propor aos municipios diferentes condicfes de
gestédo (ARRETCHE, 2000).

Em 1994 ocorre uma mudanca no modelo de gestdo da salde indigena em
construcdo: com arevogacdo do Decreto no. 23-91, se estabel ece que agdes de salde indigena

serdo redizadas:

%% SERAFIM, Maria das Gragas. Politica Nacional de Atencéo aos Povos Indigenas situacso de salide da crianca
indigena no Brasil. In Sociedade Brasileira de Pediatria. Manual de atencdo a salide da criangaindigena, 2003.

> VARGA, lstvén van Deursen e ADORNO, Rubens de C. F. Terceirizando a Indianidade? Sobre a politica
nacional de sallde para os povos indigenas, aos “500 anos’. In Revista de Direito Sanitario, vol.2, no. 1. Sdo
Paulo: Cepedisa, marco de 2001.

% Op. Cit.

% VERANI, Cibele. A politica de saide do indio e a organizagdo dos servicos no Brasil. In FALHAUBER,
Priscila. Politica Indigenista, Movimentos Etnicos e Estados Nacionais — Politicas Publicas, Politicas
Indigenistas e Organizacdes I ndigenas. Museu Paraense Emilio Goeldi, Belém, 1999.
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mediante programas nacionais e projetos especificos, de forma
integrada entre si e em relacdo as demais acBes desenvolvidas em
terras indigenas, elaborados e executados pelos Ministérios da Justica,
da Salde, (..) ou por seus Orgdos vinculados e entidades
supervisionadas, em suas respectivas areas de competéncia legal.
(Decreto N° 1.141, de 19 de maio de 1994, Art.2)

O Decreto estabel ece também que:

Art. 12. Serd garantido aos indios e as comunidades indigenas o
acesso as agOes de nivel primario, secundario e terciario do Sistema
Unico de Sadde.

Art. 13. S&o0 assegurados 0s servicos de atencdo primaria a satde no
interior das terras indigenas.

Art. 14. O orgao federal de assisténcia ao indio integrara o Sistema
Unico de Salde (SUS), a partir da utilizacio da rede publica e
conveniada, bem como dos seus mecanismos de financiamento, para
assegurar meios outros que Vviabilizem assisténcia integral e
diferenciada, consideradas as especificidades das comunidades
indigenas.

(Decreto N° 1.141, de 19 de maio de 1994, Art.12-14)

Ainda em 1994 a Comisséo Intersetorial, visando instrumentalizar as disposi¢oes
do Decreto, aprovou o “Modelo de Atencdo Integral & Salide do indio”. Com relacdio ao
desenho da politica de salde indigena, introduziu-se uma divisdo das atribuicdes da Funai e
da Funasa: o 6rgdo indigenista oficial ficou com a responsabilidade de promover as acbes de
caréter curativo e também coordenar as agles e redizar a articulagdo interinstitucional. A
Funasa, por sua vez, ficou com a responsabilidade de promover as acdes de caréter
preventivo, controle de endemias, capacitacdo de recursos humanos, saneamento bésico, além
dos projetos para 0s quais ja tinha financiamento garantido. Nao foram mencionados os
Distritos Sanitérios Especiais Indigenas, tampouco as formas de articulagdo com o SUS.
Mesmo com a tentativa de articulac8o institucional dentro da Comissdo, observou-se uma
desmobilizacdo generalizada das equipes de campo de ambas instituicdes e das acdes de
assisténcia a saude em andamento, segundo Craveiro (2004: 75).

Mesmo com a NOB-96, importante marco na estruturacéo das responsabilidades
de cada nivel de governo na atencdo a salde ndo-indigena, o desenho da politica de salde
indigena sO veio a se definir anos depois. E interessante destacar no contetido da NOB-96 a
definicdo de responsabilidades sobre a atencdo a salde indigena: a promocao da atencédo a

saude das populacdes indigenas, realizando, para tanto, as articulacGes necessarias, intra e
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intersetorial é uma responsabilidade do governo federal, que deve ser realizada com apoio

logistico e estratégico dos governos estaduais™”.

Foi somente na segunda gestdo do governo FHC, num contexto de gravissimos
indicadores de salde dos indios (SANTILLI, 2002), que se comegou a delinear um caminho
mais claro para a criagdo de um sistema de atencdo a salde indigena. O ano de 1999 foi

marcado por uma série de mudancas institucionais em relacéo a salde indigena.

A responsabilidade pela salde indigena passou a ser da Funasa, que também foi
autorizada a gerir as dotagBes orcamentérias da Funai para a salde indigena®. J& com o
Decreto n° 3.156, a atencdo a sallde indigena passou a ser submetida aos principios do SUS,
os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIls) foram formalizados e estabeleceu-se,
entre outros, que o Ministério da Sallde seria responsavel pela elaboracdo das diretrizes e
politicas de salde indigena e a Funasa sua executora, podendo contar com o apoio de estados,
municipios, organizagdes governamentais e organizacdes ndo-governamentais visando maior

eficécia das agOes.

Por fim, com a promulgacgo da Lei Arouca™, incluiu-se um capitulo referente a0
Subsistema de Atenc&o a Salide Indigena na Lei n° 8080/90, o qual passou aintegrar o SUS.
Segundo esta Lei, é responsabilidade da Unido financiar com recursos proprios o referido
Subsistema. Institui-se que os estados, municipios, outras instituicdes governamentais e ndo-
governamentais, poderdo atuar complementarmente ndo somente em relacdo a execucdo das
acOes, mas também em seu custeio. Esta Lei também previu a participacdo das popul acdes
indigenas nos organismos colegiados de formulagdo, acompanhamento e avaliacdo de
politicas publicas de saide, como o Conselho Naciona de Salide e os Conselhos Estaduais e

Municipais de Saude.
Segundo Magalh&es (2001: 141):

A base do modelo proposto é o Distrito Sanitario Especial Indigena -
DSEI, caracterizado por uma base territorial definida por critérios
étnicos, geograficos, epidemioldgicos e de acesso aos Servicos;

> Responsabilidade comum &s duas condicBes de gestao estadual (avancada e plena).
% Medida Provisoria N° 1.911, de 29 de julho de 1999
* Lei 9.836 de 24 de setembro de 1999
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controle social exercido através dos Conselhos Distritais de Saude
Indigena, paritarios e de carater deliberativo; existéncia de uma rede
de servigcos com suprimento regular de insumos, meios de transporte e
de comunicacgéo; assisténcia diferenciada baseada na construgdo de
estruturas especializadas no atendimento a indigenas, as Casas do
indio, com énfase no atendimento a sadde; autonomia gestora,
administrativa, orcamentaria e financeira; responsabilidade federal
com acgdo complementar por estado, municipio e ONG’s; niveis
gerenciais nacional, regional e distrital; comando Unico técnico e/ou
executivo com gerente designado pelo Conselho Distrital. (grifos do
autor)

A partir das transformagdes ocorridas na base legal da salde indigena em 1999
iniciou-se a construcdo do Subsistema de Atencdo a Salde Indigena, com a criacdo de 34
Distritos Sanitarios Especiais Indigenas. A execucdo dos servigos de atencdo a salude nos
DSEls passou a ser readlizada ndo de forma direta, mas por meio da celebracdo de convénios
entre a Funasa e organizagOes ndo-governamentais, organizagdes indigenas, universidades e
prefeituras.

Podemos identificar aqui dois processos distintos na institucionalizacdo do
Subsistema de Atencdo a Salide Indigena: com a transferéncia de funcbes de gestdo do
Ministério da Salde para a Funasa, observa-se um processo de desconcentracdo
administrativa. Ja quando se elege que a execucao dos servicos de atencdo a salde indigena
nas terras indigenas sera feita por meio de convénios, identifica-se a concretizagcdo de

processos de terceirizagao.

Segundo Santilli (2002), ocorreram questionamentos sobre a prética dos
convénios, ja que isso poderia demonstrar uma intencdo do governo de desincumbir-se das
suas obrigac0es legais (...). Nesse sentido, Garnelo e Sampaio (2005) chamam a atencéo para
o fato que, mesmo que no SUS ocorra a contratagdo de servicos de entidades privadas, a
forma com que esse processo esta sendo realizado com relagéo a salde indigena ndo encontra
correspondente em qualquer outra area do SUS (GARNELO E SAMPAIQ, 2005: 1218).

Ainda no governo FHC, foi promulgada a Politica Nacional de Atencdo a Salide
dos Povos Indigenas® que, dentre outros, define as responsabilidades das entidades

governamentais participantes do Subsistema de Atencéo a Salde Indigena, segundo a qual

% Portaria n° 254/02.
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cabe: a0 Ministério da Saude a formulagdo das diretrizes, a gestdo e a direcdo da referida
politica; aos estados e municipios, por meio de suas secretarias de salde, a execucéo de agOes
complementares a provisdo dos servigos de atencdo a salde indigena; a Funai cabe o
acompanhamento das acOes implementadas, a0 MEC, o apoio a formagdo de recursos
humanos e ao Ministério Publico, garantir os direitos assegurados aos povos indigenas pela
Constituicdo de 1988.

Com relacéo ao atual governo federal, observa-se a manutencdo do modelo
implementado pela gestéo anterior, com algumas modificagbes. A Portaria no. 69 de 2004
disp0s sobre a criagdo de um Comité Consultivo da Politica de Atencdo a Salude dos Povos
Indigenas, vinculado a Funasa. A Portaria no. 70, por suavez, define mais claramente o papel
das Coordenagtes Regionais da Funasa — que, dentre outros, passa a ter a funcéo de planejar,
coordenar, e executar as acOes integrais de saude na area de abrangéncia do distrito
sanitario especial indigena — e também estabel ece que, na érea de abrangéncia do Distrito, o
chefe do DSEl é a autoridade sanité&ria. Neste decreto, observa-se a manutencdo do
mecanismo de terceirizacdo na atencdo a salde indigena, segundo o qual entidades privadas
tem o papel de atuar de forma complementar a Funasa.

Em termos de recursos financeiros, € preciso destacar que, desde o segundo
mandato de FHC, tem ocorrido uma elevacéo no or¢camento executado aplicado na atencéo a
salde indigena (BARROSO-HOFFMANN et ali, 2004). Faz-se necess&io destacar,
entretanto, que diferentemente do que ocorre com a salde ndo-indigena, a salide indigena ndo
tem recursos financeiros assegurados legalmente, podendo sofrer grandes variagbes ao sabor
da gestdo federal.

O modelo de atencdo a salde indigena baseado em distritos especiais tem
alcancado resultados positivos em termos da elevacdo dos indicadores de salde, ainda que
perdurem grandes desigualdades em relacdo a populacdo ndo-indigena. Porém, é preciso
destacar que hd uma série de problemas de diferentes naturezas no processo de
implementacdo dos distritos sanitérios especiais indigenas, mesmo que ndo haa até o
momento uma ampla avaliacdo sobre as préticas implementadas nos diferentes distritos
especiais, que sdo caracterizados ndo apenas pelas especificidades das popul ages indigenas,
mas também pelos atores e processos sociais de cada localidade.
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No caso do estado do Amazonas, por exemplo, Garnelo e Sampaio (2005: 1218)
destacam as dificuldades encontradas pelas organizacGes ndo-governamentais conveniadas,
tais como a rotatividade de pessoal, descontinuidade das ac¢6es, dificuldade de articulacéo
com os niveis de referéncia dos 6rgaos estaduais e municipais de salde e tendéncia a
pulverizacdo e descoordenacdo dos servigos intradistritais. No caso especifico das
organizacOes indigenas desse estado, como a Coordenacdo das Organizacdes Indigenas da
Amazébnia Brasileira (COIAB) — que é responsavel pelo Distrito de Manaus e foi uma das
primeiras organizagdes indigenas a atuar como conveniada nesse novo modelo de gestdo — as
autoras destacam que, aém dos problemas enumerados acima, a entidade enfrenta
dificuldades geradas pelo longo tempo entre a prestacéo de contas e 0 repasse de recursos e
também pelo atendimento das popul agdes indigenas urbanizadas do distrito, sem o acréscimo

no financiamento para a execucao de tais atividades.

Athias e Machado (2001), por sua vez, evidenciam as dificuldades para a
implementacdo do novo modelo de atencdo a sallde indigena no estado de Pernambuco, cujas
realidades so bastante diferentes daquelas encontradas no Amazonas. Segundo 0s autores, as
organizagBes indigenas desse estado tém como prioridade a mobilizacdo entorno da
demarcacdo de terras, uma vez que a maior parte destas ainda esta em processo de
identificacdo, o que deixa a questdo da salde num segundo plano de reivindicacdes. Desse
modo, o processo de implementacdo do Distrito Sanitério Especia Indigena nessa localidade
ndo foi caracterizado pela participacédo das organizagOes indigenas, prevalecendo a atuagéo de
prefeituras locais na implementacdo das acbes de atencdo a salde indigena, a partir de uma
relacdo com pouco espaco para o didlogo, uma vez que as interfaces entre os poderes locais e

0s povos indigenas nessa regiao sdo caracterizadas por intensos conflitos.

No caso do Distrito Sanitario Especia Indigena do Xingu, cuja entidade
responsavel € a Universidade Federal de Sdo Paulo (Unifesp), organizacdo que atua na regiao
ha 40 anos, Craveiro (2004) destaca as dificuldades em termos de articulagéo entre o Distrito
e 0s gestores municipais e estaduais do SUS, o que, por exemplo, implica a dificuldades nos
agendamentos dos atendimentos que devem ser redizados fora do Parque. A falta de
capacitacdo dos profissionais ndo-indigenas, também é apontada como uma das limitagdes
desse modelo. Assim como em Pernambuco, a questdo da participagcdo das populagtes
indigenas na organizag&o dos servigos também é uma limitacgo desse modelo encontrada pela

autora em sua pesquisa. Para Athias e Machado (2001) o exercicio da participacdo seria uma
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oportunidade de didlogo entre a medicina tradicional e as préticas ocidentais. Este € um
exemplo das diversas dimensdes dos processos de gestdo dos sistemas locais de salude

indigena, os quais ainda necessitam de uma avaliacdo mais global.
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Capitulo 3

O movimento indigena no Brasil: a busca do dialogo

O movimento indigena no Brasil tem atuado no sentido de buscar o
reconhecimento dos direitos assegurados na Constituicdo de 1988 e de construir novas
relagdes com a sociedade e o Estado brasileiro.

Este capitulo é dedicado a uma breve andlise historica desse movimento, quando
iremos evidenciar 0s momentos mais relevantes para a sua afirmagéo como um ator politico
com direito a voz prépria na sociedade brasileira. Iniciamos com a sua formac&o, nos anos
1970, com a organizacdo das assembléias indigenas. Destacamos as principais questdes
emergentes nesse periodo, como também as estratégias de mobilizacdo utilizadas. Passamos
entdo aos anos oitenta com a criagdo de uma organizagao nacional e com a mobilizagdo e
conquista de direitos assegurados na Constituicdo de 1988 apoiados por diversos setores da
sociedade. Em seguida, abordamos a década de noventa e a multiplicagcdo de organizacoes
indigenas com variadas caracteristicas, que exprimem a diversidade indigena do pais.
Finalizamos este capitulo com algumas reflexfes acerca das liderancas indigenas ndo
tradicionais que ocupam os cargos de direcdo das organizacGes indigenas. Isso se fez
necessario uma vez que estas liderancas foram protagonistas das conferéncias regionais dos

povos indigenas e também das entrevistas realizadas.
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3.1 Anos 1970: as assembléias indigenas e a formacdo de uma identidade comum

O movimento indigena comega a se organizar nos anos 1970, no contexto da
mobilizacdo da sociedade civil contra a ditadura militar. Entretanto, esse movimento ndo foi
formado ou teve entre suas principais questdes a critica e superacdo do regime vigente, mas
foi uma estratégia de resisténcia a politica integracionista dos governos militares, a partir da
troca de experiéncias, discussdo de problemas comuns e elaboracdo de estratégias de
resisténecia.

Sob forte influéncia da Igreja Catdlica, a trgjetéria do movimento indigena no
Brasil iniciou-se com a realizacdo de assembléias, com a participacdo de representantes de
diversas etnias. Entre 1974 a 1984 foram realizadas mais de 50 assembléias indigenas, em
diversas partes do pais (MATOS, 1997). As primeiras assembléias indigenas foram
organizadas e patrocinadas pelo Conselho Indigenista Missionario (CIMI). A atuacdo catdlica
foi fundamental para a organizagdo do movimento indigena, facilitando o acesso ainformagéo
e a mobilizacdo de diferentes etnias espalhadas pelo pais. Apesar de ser uma entidade de
importancia destacada para a formacdo do movimento indigena, houve conflitos entre os

indios e o CIMI. Matos (1997) argumenta que:

na tentativa de organizar movimento indigena com dimensdes nacionais,
semelhante ao de outros paises latino-americanos, 0s missionarios acabaram
atropelando o processo e introduzindo novas préticas politicas entre os
indios, sem considerar a diversidade étnica e as diferentes experiéncias
interétnicas vividas por cada grupo indigena.

Segundo a autora, para participar das primeiras assembléias o CIMI convidou os
chefes ou caciques tradicionais, cuja autoridade esta vinculada ao sistema politico préprio dos
Seus respectivos povos. Ao longo dos anos, surgiu um novo ator social para atuar no campo
da defesa dos direitos indigenas, o “lider indigena’, cujo papel socio-politico esta diretamente
relacionado com o surgimento do movimento indigena. Discutiremos o papel destes lideres
mais adiante.

Pretendiase a formacdo de um movimento pan-indigena nacional, uma
comunidade politica supra-étnica (...) concebida como uma totalidade representativa dos
diversos grupos indigenas (MATOS, 1997). Segundo a autora, assim como no Estados
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Unidos e no México, 0 movimento indigena se organizou a partir de uma cupula de lideres e

ndo pela base comunitaria das popul agdes indigenas.

A experiéncia vivenciada nas assembléias é, segundo Ramos (1990), um
movimento duplo de definicdo de identidade: seus participantes se identificam com seu povo
especifico, com direitos a viver conforme a sua prépria cultura, e, a0 mesmo tempo, como
indios em um sentido genérico, 0 que da forca para a aglutinacdo visando a reivindicacdo de
direitos. Esta dltima dimensdo trata da identidade comum que serviu para a formagdo do

movimento indigena.

Ao andisar documentos das primeiras assembléias indigenas, Matos (1997)
identifica as principais questfes que emergiram do discurso das liderancas presentes. A critica
em relacdo a atuacdo da Funai, a questdo da terra, as dificuldades em manter suas culturas e
organizacOes sociais, a falta de assisténcia medica e de professores nas aldeias foram as
questdes mais presentes nas falas dos participantes. Em relagdo a questdo da terra, destacou-se
0 debate sobre a demarcagdo, a transferéncia para outras terras, a invasdo por ndo-indios e a
mé qualidade da terra nesse momento inicial da organizac&o do movimento.

Em relacéo as solucdes propostas, emergiram das assembléias dois caminhos ou
principios de luta que serviram de base para a organizagdo do movimento. Em primeiro lugar,
em contraposi¢ao ainércia da Funai, os indios se posicionaram com responsavels em assumir
a sua propria defesa e subsisténcia se ficar dependendo do 6rgdo estatal, reivindicando
autodeterminacdo, autogestdo e autonomia. Em segundo lugar, visando aumentar a capacidade

de luta por direitos, foi incentivada a unido dos diversos grupos (MATOS, 1997).

Podemos observar na formagéo do movimento indigena a utilizagdo de dois canais
principais de reivindicacdo: a imprensa e os documentos oficiais. A imprensa, apesar da
desconfianga dos indigenas nas primeiras assembléias, foi uma importante aiada para
disseminar as reivindicages indigenas, passando a difundir a imagem do indio como ator
politico e ndo mais como um “ser exotico”. As denuncias de crimes cometidos contra as
populacbes indigenas também se tornaram manchetes nos principais jornais brasileiros,

atingindo também a opini&o publicainternacional.
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A elaboracdo de documentos finais, contendo dendncias e reivindicactes, foi 0
segundo principal canal utilizado pelo movimento indigena desde sua formagéo. Inicialmente
dirigidos a0 presidente da Funai, gradativamente esses documentos passaram a ser
direcionados aos escal des superiores do governo, como ao Ministério responsavel pela Funai
e a Presidéncia da Replblica. Foi o documento final da X11% Assembléia de Chefes Indigenas,
realizada em Goias em 1978, que se posicionava contra ao projeto de emancipacdo indigena,

o primeiro a ser dirigido ao Presidente da Republica (MATOS, 1997).

A formag&o do movimento indigena na década de 1970 também foi acompanhada
por outras estratégias de resisténcia a politica indigenista oficial, envolvendo um ou mais
povos. AcBes como a ocupacdo da Funai, a tomada de reféns, o blogueio de estradas, séo
alguns exemplos de atos de protestos e enfrentamento direto, realizados, sobretudo, pelos
Xavante e os Kayapd. A utilizagdo de pinturas, adornos corporais e bordunas, fizeram com
que estes atos, principalmente as invasdes da Funai, se assemelhassem a rituais de guerra,
atraindo de forma eficaz as atencBes da opinido publica que, principalmente nas cidades,

costumam legitimar aidentidade indigena pel os aspectos materiais da cultura.

A auacdo individual de lideres também foi outro tipo de manifestacdo do
nascente movimento indigena. A atuacdo politica do cacique Xavante Mario Juruna é um
exemplo disso. Na década de 1970 ele participou da luta dos Xavante no Mato Grosso pela
demarcacdo de terras, de assembléias indigenas e realizou diversas visitas a Brasilia para
pressionar o governo federal, acompanhado de seu gravador pararegistrar suas conversas com
as autoridades e cobrar as promessas feitas a ele e a seu povo. Nas eleicdes de 1982, periodo
gue vamos abordar a seguir, Juruna foi eleito como Deputado Federal pelo Rio de Janeiro
pelo Partido Democrético Trabalhista (PDT), constituindo o Unico representante indigena no
legislativo federal até hoje.

3.2 Anos 1980: a Unido das Nacgdes Indigenas, a Constituinte e o direito de se

organizar

Ao contrério dos anos 70, marcados pela realizacdo de assembléias e outras
estratégias pelo nascente movimento indigena brasileiro, a década de 1980 se inicia com

tentativas de criacdo de uma organizacdo de cardter nacional para a representacdo dos povos
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indigenas, assim como de seus assessores mission&rios e antropologos, para lutar pelos

conflitos locais e regionais em ambito nacional, tendo como interlocutor o governo federal.

Em 1980, concretizando o desgjo das liderancas indigenas e de seus apoiadores,
foram criadas duas organizacGes visando a representacdo legitima em ambito naciona dos
povos indigenas do Brasil: a UNI e a UNIND, ambas com o nome Unido das Nacbes
Indigenas. A UNI foi criada em agosto de 1980, em Campo Grande (MS), visando ser uma
entidade de representacdo das nages e comunidades indigenas. Contou com a participagdo
direta de renomados antropdlogos e juristas para a sua criagdo, mas nunca se institucionalizou.
A UNIND, por suavez, foi criada em abril do mesmo ano em Brasilia (DF) por estudantes de
vérias etnias que viviam no inicio da década na cidade. Ha diferentes versdes para a criacéo
dessas organizagOes, que, por terem a mesma pretensao de unir todos ou quase todos 0s povos
indigenas do Brasil em uma Unica organizacdo que representasse, legitimamente, os interesses
e direitos indigenas, disputaram entre si este papel historico, sua originalidade e até mesmo
seu nome. Ha tanto narrativas que evidenciam a oposicéo entre as duas organizacdes e a
disputa em torno do pioneirismo e representatividade das popul agdes indigenas, como aquelas
que vinculam as duas organizagdes em uma historia linear, colocando uma como continuidade
daoutra(MATOS, 1997).

A despeito destas tentativas de organizagdo nacional, a tendéncia que prevaleceu
no movimento indigena brasileiro foi a criagdo de organizagdes indigenas de caréter local e
regional. E da mobilizac&io para reivindicacoes territoriais e para a defesa de direitos que esse
movimento informal, estruturado a partir de assembléias, comeca a se ingtitucionalizar na
segunda metade da década de 1980.

O processo de elaboragdo da nova Constituicdo do pais foi um importante
momento de mobilizacdo indigena e de seus aliados, que juntos formaram uma forte advocacy
coalition (SABATIER, 1993) que reunia organizagdes ndo-governamentais de apoio a causa
indigena e do meio-ambiente, grupos da igreja catdlica e grupos parlamentares, aém de
organizacOes internacionais, a qual foi responsavel por importantes conquistas consagradas na
Constituicdo Federal de 1988, em termos de direitos coletivos e individuais (CARVALHO,
2000).
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A Constituicdo de 1988 que, dentre outras inovagdes, conferiu aos indios, suas
comunidades e organizacOes o direito de se auto-representarem na defesa de seus direitos e
interesses, e também o direito a assisténcia do Ministério Publico, foi um marco importante,
pois colocou a oportunidade para que as organizagOes indigenas se constituissem legalmente
como pessoas juridicas, podendo captar e gerir seus proprios recursos financeiros. Além disso,
0 processo de retracdo do Estado na gestéo das politicas publicas indigenistas — que vem
crescentemente investindo recursos publicos em organizacGes da sociedade civil para a
provisdo de servigos — e a perda de importancia tanto politica como orgamentaria da Funai,
também contribuiram no plano nacional para o processo de multiplicacéo dessas organizacfes
(ALBERT, 2000).

Albert também argumenta que o estimulo a criacdo de entidades indigenas
também sofreu influéncias do plano externo. O autor identifica que o processo de
globalizacdo colocou as questfes relativas ao meio ambiente e ao direto das minorias nas
agendas nacionais e também estimulou a colaboracéo entre organizagdes ndo-governamentais
ambientais e sociais. Estes fatos, somados a descentralizagdo da cooperagdo internacional,
atualmente voltada para atores da sociedade civil, também foram estimuladores desse

movimento de criacéo de organizagdes indigenas nos anos 90 (ALBERT, 2000).

Segundo Ricardo™ (1995 apud SOUZA, 2000) o surgimento das organizages
indigenas pode ser visto como sendo a incorporacdo, por aguns povos indigenas, de
mecanismos de representacdo politica por delegacdo, para poder lidar com o mundo

institucional, pablico e privado, da sociedade nacional e internacional.

As organizagBes indigenas podem ser descritas como organizagOes da sociedade
civil formadas por indigenas, com diretorias eleitas em assembléias, estatutos registrados em
cartorios e contas bancarias préprias. Atualmente, ha centenas dessas organi zacoes espal hadas
pelo Pais, reproduzindo a diversidade étnica num formato institucional tipico da sociedade
envolvente e configurando-se como instrumentos para novas relagdes de contato (SANTILLI,
2002: 28).

. RICARDO, C.A. A sociodiversidade contemporanea no Brasil e a biodiversidade na Amazonia. In: SILVA, A.
L, e GRUPIONE, L. D. (orgs.). A temética indigena na escola: novos subsidios para professores de 1°. e 2°. graul.
Brasiliaa MEC/MARI/UNESCO.
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Em relacéo ao perfil dessas organizacdes, grande parte delas caracteriza-se por ser
de cardter local, ou sgja, representa uma aldeia, comunidade ou bacia de um rio. Estas
organizacfes apresentam a tendéncia de manter relacdes de representacdo mais organicas em
relacdo as demandas das adeias. H& também organizacGes de caréter regiona que, por
distarem das bases, sd0 mais influenciadas por assessores e dedicam-se, sobretudo, a
reivindicacdo de direitos e de politicas mais amplas (RICARDO, 1991, ALBERT, 2000,
SANTILLI, 2002). E interessante notar também uma variedade formatos organizacionais
assumidos pelas organizacfes indigenas, as quais se estruturam como associagdes, consel hos,
unides, movimentos, confederaces, coordenacdes e também federacdes. Segundo Barre®
(1983 apud NEVES, 2003) essa variedade no formato organizacional atende, no plano
interno, as diferencas étnicas e formas de organizacdo politica particulares, enquanto no
plano externo busca atender as necessidades de uma melhor adaptacdo as diferentes

situacgdes de dialogo interétnico.

3.3 Anos 1990: a multiplicacéo de organizacdes e de insercoes

Na década de 1990 observa-se ndo apenas um aumento quantitativo no nimero de
organizacfes indigenas, mas uma mudanca qualitativa em sua atuacdo. Enquanto nas décadas
de 1970 e 1980 o movimento indigena tinha com o objetivo de reivindicar direitos, tendo
como principal interlocutor o Estado, as organizagdes institucionalizadas assumem diferentes
funcdes, atuando ndo apenas na defesa de direitos, mas promovendo diferentes servicos de
ordem socia e econémica. Estas organizaces ndo dialogam somente com o Estado brasileiro,
mas tem como interlocutores organizacOes e agéncias financiadoras governamentais e ndo-
governamentais, brasileiras e estrangeiras (ALBERT, 2000).

N&o ha dados sistematizados sobre 0 nimero de organizacgdes indigenas criadas a
partir dos anos 90, mas uma pesqguisa voltada para aregido da Amazonia brasileira identificou
um processo bastante dindmico de criacdo de organizagtes indigenas neste periodo: enquanto
até 1988 havia apenas 10 destas organizagfes, no ano 2000 observou-se a existéncia de mais
de 180 entidades (RICARDO, 2000).

2 BARRE, Marie-Chantal. Ideologias Indigenistas y Movimientos Indios. México: Siglo Veintiuno, 1983.



Cardoso de Oliveira (2000) interpreta o crescimento de organizagdes indigenas na
segunda metade da década de 90 como um experimento tentativo de insercdo na sociedade

civil, apoiados pela prépria, por meio de suas organi zagdes ndo-governamentais.

Entre os diferentes papéis que as organizagdes indigenas vem assumindo a partir
dos anos 1990, além da defesa de direitos, que permanece na agenda dessas entidades, é
importante destacar que diversas entidades passaram a se organizar em funcdo de atividades
profissionais (professores, agentes de salde) ou econdmicas (associacdo de produtores,
cooperativas). H&4 também organizacGes de estudantes e uma importante rede de associactes
de mulheres (ALBERT, 2000). S&o expressdes de modos diferenciados de se relacionar com

uma gama variada de novos atores, institui¢coes e conjunturas.

As organizagtes indigenas vém se estruturando com referéncia ndo apenas as
questdes enumeradas acima, mas também em resposta as circunstancias e oportunidades a elas
colocadas. O caso da sallde € interessante nesse sentido, pois colocou o desafio para que estas
organizacOes se transformassem, por um lado, em prestadora de servigos e, por outro, em
agentes de controle socid. O modelo dos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas,
implementado a partir de 1999 colocou a oportunidade para que as organizagOes indigenas
pudessem firmar convénios com a Funasa. 1sso fez com que algumas dessas organizacoes,
criadas para a defesa de direitos, passassem aimplementar a politica de salde, recebendo para
isso orcamentos biliondrios (MAGALHAES, 2001). Esse processo tem levado diferentes
aprendizados a estas organizagdes indigenas que experimentam o desafio de oferecer os
servicos de salde, tais como o0 de contratar funciondrios, administrar logisticas complexas,
gerenciar e prestar contas de um elevado montante de recursos. A mudanga na politica
também trouxe dificuldades em razéo da ambigua situacdo de responsabilizacdo perante a
populacdo, que identifica nas organizagOes indigenas a responsabilidade para a retomada da
oferta dos servicos em situagdes de atraso no repasse de recursos, as quais ndo sao raras.
Quando ndo ha mais remédio, gasolina para o0 transporte e recursos para os salérios, muitas
vezes as organizagoes indigenas recorrem até mesmo a compras a crédito, numa tentativa de
contornar uma situagéo da qual ndo tém governabilidade. A nova politica de saide também
abriu espacos para a participacdo indigena nos conselhos dos distritos e nas instancias
federais, como no Conselho Nacional de Salde, que tem um assento reservado a participacao

de representes indigenas.
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No campo da educacéo, a descentralizagcdo nos anos 90 passou as atribuicdes que
até entdo eram da Funai para a esfera do Ministério da Educacédo (MEC), cuja politica se
baseia na premissa que compete ao Sistema Naciona de Educacdo (municipios e estados) a
provisdo de servigos de educagéo basica e o nivel federal seriaresponsavel pela normatizagéo,
repasse de recursos e supervisdo, além de apoio a projetos pontuais. Assim, diferentemente do
caso da saude, as organizagdes indigenas néo tém a possibilidade de gerenciar a politica de
educacdo nas terras indigenas, restando-lhe a oportunidade de articulacdo entre os professores
e professoras indigenas visando a troca de experiéncias e seu fortalecimento para influenciar
politicas publicas. H4 também, pelo menos em teoria, espagos abertos em diferentes instancias
de participacdo popular na politica de educagdo aos povos indigenas, como em conselhos
municipais, estaduais e no Comité de Educacdo Escolar Indigena do MEC, para que 0s
representantes dessas populacBes compreendam, influenciem e controlem as politicas de
educacéo.

No caso das mulheres indigenas, a presenca de posseiros, garimpeiros,
fazendeiros, funcionérios de empresas extrativistas, militares, comerciantes e missionarios nas
terras indigenas sempre gerou uma série de problemas, desde agressdes verbais até variadas
formas de agressdes fisicas. Ocorre, por exemplo, 0 recrutamento para o trabalho domestico
em regime de semi-escraviddo, a prostituicdo formal ou informal e até o trafico de drogas.
N&o sdo raros também os casos de estupro e de contaminagdo por doengas sexuamente
transmissiveis (SEGATO, 2003). Apesar da escassez de informagBes sistematizadas, é
possivel observar um crescente na mobilizagdo das mulheres indigenas no pais, sgja criando
organizacfes proprias, ocupando cargos nas entidades indigenas e também criando novos
espagos nessas organizagdes (como o Departamento das Mulheres Indigenas da Federagdo das
Organizagdes Indigenas do Rio Negro, por exemplo), as mulheres indigenas vém criando
oportunidades para, nas palavras de Gersem dos Santos L uciano Baniwa, Gerente Técnico dos
Projetos Demonstrativos dos Povos Indigenas (PDPI), revitalizar o movimento indigena como
um todo, chacoalhando a estagnacéo das suas idéias e imaginando novas formas e caminhos
para a acao (SEGATO, 2003). O protagonismo feminino indigena se faz sentir ndo somente
no Brasil — onde atualmente ha representacdo feminina indigena no Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher (CNDM), no Conselho Naciona de Desenvolvimento Rural Sustentével
(Condraf), no Conselho Naciona de Seguranca Alimentar (Consea), no Conselho Nacional de
Promogéo da Igualdade Racial (CNPIR), na Comissdo Nacional da Biodiversidade (Cnbio),
no Conselho Nacional de Salde (CNS), no Conselho Naciona de Educacdo (CNE), entre
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outras instancias (INESC, 2005 b) — mas também no exterior, com a participacdo de mulheres

indigenas brasileiras em premiagdes, encontros e conferéncias internacionais.

O campo internacional € também um dos novos espagos que vém sendo ocupado
pelas organizagBes indigenas. a participacdo em redes internacionais de organizacOes
indigenas e também ligadas a defesa do meio-ambiente, bem como em eventos e conferéncias
no exterior é crescente. O Brasil tem, por exemplo, representantes indigenas em foruns das

Nagbes Unidas.

Albert argumenta que de uma etnicidade estritamente politica, nos anos 1970 e
1980, baseada em demandas legalistas e territoriais, atualmente passamos progressivamente a
0 que o autor chama de etnicidade de resultados: |6gica segundo a qual a afirmacao identitéria
€ apenas 0 cenario utilizado para acessar o mercado de projetos naciona e internacional
encetado pelas novas politicas descentralizadas de desenvolvimento (ALBERT, 2000).

Desse modo, as organizacfes indigenas, ainda que se mantenham na defesa de
direitos gerais, vdo assumindo um crescente perfil de ongs de projetos e, também,
reproduzindo praticas — nem sempre saudaveis — adquiridas nas novas relacdes de contato
(SANTILLI, 2002: 28).

Outro trago marcante desse periodo é o surgimento de organizacBes com
representatividade paralela a outras ja existentes. Este € 0 caso da Federacdo de Organizacdes,
Caciques e Comunidades Indigenas da Tribo Ticuna, criada em oposicéo ao Conselho Geral
da Tribo Ticuna (SOUZA, 2000). Isto evidencia que, COmoO ocorre em outros segmentos
organizados, também h& divergéncias politicas entre as organizagfes indigenas. E néo
somente entre elas (e também no seu interior), mas igualmente com segmentos nao
organizados do movimento, que decorrem de conflitos étnicos ou grupais, das relacbes com
intermediarios diversos, da disputa por oportunidades no mercado de projetos ou, mesmo,
por diferencas ideoldgicas em relacdo ao Estado (SANTILLI, 2002: 28).
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3.4 As liderancas indigenas: protagonistas do dialogo

Para entender o processo de consolidagdo do movimento indigena no Brasil se faz
necessario atentar ndo apenas pela institucionalizacdo de centenas de organizagdes indigenas
em todo o Pais e para a variedade de papéis e responsabilidades assumidas por estas
entidades, mas também para os protagonistas deste movimento: as liderancas indigenas ndo

tradicionais que ocupam os cargos de diregcdo das organizacfes indigenas.

Em geral nova geracao de liderancas é formada por jovens homens indigenas,
mai s habituados as relagdes de contato e que dominam melhor o portugués (e ndo apenas suas

linguas proprias). A participagdo das mulheres tem aumentado, mas ainda encontra barreiras.

O dominio da lingua portuguesa e dos recursos retoricos que ela oferece € uma
das condicdes fundamentais para a legitimidade destas liderangas em suas comunidades. A
habilidade de articular o discurso hegeménico da sociedade dominante também é uma das
qualidades exigidas para a construcéo do poder simbdlico dentro da etnia (SANTILLI, 2002).

A capacidade de movimentar-se politicamente na sociedade ndo india e o
conhecimento das estruturas de poder do Estado séo atributos relevantes para o
reconhecimento externo como liderancaindigena (MATOS, 1997).

E possivel identificar uma mudanca na construcdo identitaria dessas liderancas,
gue no inicio do movimento se caracterizavam por seu carisma, com discursos politico-
simbolicos neo-tradicionais de muito impacto na midia e que atualmente apresentam uma
certa homogeneidade de discursos, nos moldes da retdrica internacional do desenvolvimento
‘etno-sustentavel’ herdada das agéncias financiadoras (ALBERT, 2000: 198).

E importante destacar, contudo, que este perfil ndo foi definido totalmente até os
dias de hoje, ele esta sendo construido ao longo do processo organizativo do movimento
indigena. No entanto, um dos pontos mais polémicos dessa definicdo diz respeito ao
distanciamento desses lideres com relacdo as comunidades e seus mais genuinos interesses.
Muitas vezes, os lideres so obrigados a ficar longos periodos fora da sua aldeia, a servico do
movimento ou da organizacdo indigena. Essa auséncia da comunidade provoca uma série de

problemas, que vao desde a sobrevivéncia de sua familia, que enquanto isso néo pode contar
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com a sua forca de trabalho e de defesa, até as mais duras criticas de seu povo contra 0 seu
distanciamento prolongado da aldeia, capaz de desvincular o lider dos interesses reais de seu
grupo (MATQOS, 1997).

Protagonistas no didlogo com a sociedade e o Estado brasileiro, as liderancas do
movimento indigena foram os principais atores das conferéncias regionais dos povos
indigenas e também o foco das entrevistas realizadas para atender aos objetivos dessa

pesquisa. Passamos a seguir a apresentacdo das conferéncias e das entrevistas e a descri¢do da
metodologia de andlise.
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Capitulo 4

Metodologia: andlise das conferéncias regionais e das entrevistas

Como afirmamos na introducéo, o objetivo geral desta pesquisa foi compreender
como se déo as relagdes entre os povos indigenas no Brasil e o Estado federativo a partir da
perspectiva das liderancas indigenas. Utilizando como foco analitico a versdo documental dos
posicionamentos do movimento indigena presentes nos documentos finais das conferéncias
regionais dos povos indigenas, bem com nas entrevistas com liderangas de diferentes etnias,
nos orientamos por dois objetivos especificos. explicitar as demandas ainda existentes em
relacdo as terras indigenas e ampliar a discusséo acerca das relacfes politico administrativas
entre as populagdes indigenas e os municipios, estados e o governo federa. Para tanto,
analisamos nove textos, resultados das conferéncias regionais dos povos indigenas, e trés

entrevistas com liderancas indigenas.

Conforme referimos na introducdo, a andlise seguiu a tradicdo qualitativa de
pesguisa. Os procedimentos foram construidos ao longo da pesquisa e do préprio processo de
andlise ora apresentado e observaram trés etapas andliticas. A primeira consistiu na realizag&o
de uma leitura atenta de todo o material das conferéncias. A partir dessa leitura identificamos
as principais teméticas presentes nos textos. E importante lembrar que muitos dos temas
identificados extrapolam os eixos norteadores estabelecidos pela Funai e também por essa
pesquisa. A segunda etapa consistiu num conjunto de andlises que buscaram responder as
perguntas dessa pesquisa. O terceiro momento analitico refere-se ao exame do contetido das
entrevistas. Ap0s a leitura do material transcrito buscamos identificar e anaisar os
argumentos apresentados pelas liderangas no que tange as perguntas referidas anteriormente.
Apesar dariqueza do material das entrevistas, ndo exploramos todos os temas presentes nestas

porqgue estes fogem do escopo desta dissertacao.

Assim, no Capitulo 5, no decorrer da andlise dos documentos finais das
conferéncias, estardo presentes o0s trechos das entrevistas que introduzem argumentos
importantes para a discussdo. Antes de apresentar a andlise, discutiremos brevemente o0 modo
como as conferéncias regionais dos povos indigenas foram organizadas e as motivacfes que
orientaram esse processo. Apresentaremos também uma sucinta biografia dos lideres

apresentados.
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4.1 Descrevendo as conferéncias regionais dos povos indigenas

Entre dezembro de 2004 e dezembro de 2005, sob a coordenagdo da Funai, foram
realizadas, pela primeira vez no pais, conferéncias regionais consultivas com as liderancas
indigenas com o objetivo principal de coletar indicacOes para as politicas publicas
indigenistas da atual gestao federal.

Além disto, segundo o decreto que estabelece o0 regimento interno das

conferéncias regionais dos povos indigenas, também s&o obj etivos desses encontros:

I. Consultar os indigenas sobre qual politica indigenista deve ser adotada
pelo Estado, Governo, e avalia¢ao da atual conducéo das politicas publicas
do Estado.

I1. Contribuir para a constru¢do de uma politica indigenista efetivamente
democratica, incluindo a revisdo do novo Estatuto dos Povos Indigenas, a
implantacé@o de convénios e avango nas formulac6es de novas declaragdes
dos sistemas internacionais.

I11. Consolidar direitos indigenas conquistados.

IV. Propiciar um maior protagonismo dos povos indigenas no cenario
social, politico e econémico brasileiro.

V. Promover a articulacdo intersetorial no ambito federal, estadual,
municipal e organizag¢des ndo governamentais.

VI. Discutir formas de intervencdo na gestdo e no controle social das
politicas publicas.

VII. Criagdo do Conselho Nacional de Politica Indigenista. (FUNAI, 2005).

Estes encontros reuniram mais de dois mil participantes, abrangendo néo apenas
uma grande variedade de etnias, mas também convidados como representantes de 6rgaos
publicos, de entidades privadas e organizagdes indigenistas, 0os quais poderiam se dividir entre
observadores, palestrantes e facilitadores, e que ndo tiveram direito a voto. O nimero de
representantes indigenas, que foram indicados por suas comunidades ou organizacfes, seguiu

ametodol ogia de calculo descrita na paginaa seguir:
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Tabela 4: Critério para o estabelecimento do nimero de representantes indigenas:

Tamanho da populacéo da etnia Ntmero de
representantes
Até 500 indigenas 02
Entre 501 e 1.000 indigenas 03
Entre 1.001 e 5.000 indigenas 04
Entre 5.001 e 10.000 indigenas 05
A cada 10.000 06

Fonte: Funai, 2005.

Ao todo foram nove conferéncias regionais com duracdo média de seis dias®.
Estes eventos, realizados nas diferentes regifes do pais, serviram como etapas preparatorias
para a Conferéncia Nacional dos Povos Indigenas, cuja realizacdo esta prevista para o
primeiro semestre de 2006.

As conferéncias foram organizadas a partir de seis eixos tematicos propostos pela
Funai, a saber: (i) terra e regularizacdo fundiéria, (ii) gestéo territorial, (iii) direito a saiude,
(iv) educacdo, (v) autonomia, (vi) perfil do indigenista e desenho institucional do Estado ou
governo para tratar da politica indigenista e (vii) politicas publicas para os indios urbanos
(FUNALI, 2005). Entretanto, como veremos na andlise, nem todas as conferéncias abordaram a
totalidade dos temas e, em muitos casos, aguns temas foram tratados de maneira conjunta e

em outros, introduziram-se novas teméticas.

A tabela a seguir elenca as nove conferéncias redizadas, a divisdo regional
estabelecida pela Funai, a cidade em que foram realizadas, bem como o nimero de

participantes e as etnias presentes nos eventos:

% A autora participou da | Conferéncia Regional dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro.



92

Tabela5: Resumo das conferéncias regionais dos povos indigenas:

Nome do evento | Periodo de  Local No. de Etnias participantes
realizacdo participantes
| Conferéncia Regional dos Povos |11/12/2004 | Maceié-AL Obs.: N&o héa referéncias sobre as etnias participantes.
Indigenas do Nordeste e Leste a 200
18/12/2004
| Conferéncia Regional dos Povos | 28/3/2005 a | Dourados-MS Guarani-Kaiowd, Guarani-Nhandeva, Terena, Kadiweu,
Indigenas do Mato Grosso do Sul | 01/4/2005 200 Guato, Kinikinawa e Ofaié.
| Conferéncia Regional dos Povos | 06/6/2005 a | Floriandpolis-SC 180 Obs.: N&o h&referéncias sobre as etnias participantes.
Indigenas do Sul 10/6/2005
| Conferéncia Regional dos Povos | 16/9/2005 a | Pirendpolis-GO Apingjé, Guarani, Javae, Kargja, KargjdXambiog, Krah6,
Indigenas de Goias, Tocantins e 23/9/2005 180 Krah6-Kanela, Maxakali/Krenak, Tapirapé, Tapuio,
parte de Mato Grosso Xavante e Xerente.
| Conferéncia Regional dos Povos | 10/10/2005 | Cuiab&MT Aikang, Apiakd, Arara, Bakairi, Bororo, Chiquitano,
Indigenas de Mato Grosso a Enawené-nawé, Guato, Irantxe, Mynky, Nambikwéra
16/10/2005 (Alantesu, Halotesu, Katitawrlu, Kithaulu, Mamaendé,
200 Manduka, Negaroté, Sabané, Wakalitesu, Wasusu), Paresi,
Rikbaktsa, Terena, Umutina, Aweti, Ikpeng, Kalapéo,
Kamayura, Kayabi, Kuikuru, Matipu, Mehinaku,
Nahukwd, Waura e Y awal apiti.
| Conferéncia Regional dos Povos | 30/10/2005 | Manaus-AM Tariano, Tukano, Miranha, Munduruku, Sateré-Mawé,
Indigenas do Amazonas e Roraima | a Kambeba, Mura, Tenharim, Apuring, Jarawara, Paumari,
06/11/2005 Kokama, Tikuna, Madija Kulina, Katukina, Kanamary,
400 Kulina, Baré, Piratapuia, Hexcariano, Mayuruna, Matis,

Marubo, Macuxi, Wapixana, Wai-Wai, Witota,

Y anomami, Warapaco, Dessana, Ingarico, Y ekuana,
Tuyuca, Baniwa, Kaixana, Taurepang, Kuripaco e
Werekena.
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Etnias participantes

| Conferéncia Regional dos Povos

realizacéo
21/11/2005 a

Porto Velho-RO

participantes

Aikand, Ajurd, Amondawa Apolima-Arara, Apuring,

Indigenas de Rondbnia, Acre, sul do | 27/11/2005 Arara, Arikapu, Arua, Ashaninka, Canoé, Cao Oro
Amazonas e noroeste do Mato Waje, Cassupd, Cinta Larga, Diahui, Gaviao, Jaboti,
Grosso Jamamady, Jaminawa, Jaminawé&Arara, Kampé,
Kapivari, Karipuna, Karitiana, Katukina, Kaxinawa,
180 Konranawd, Kontanawa, Kwazé, Makurap,
Manchinery, Mura, Nawa, Nukini, Oro Eo, Oro Mon,
Oro Nao, Oro Waram, Oro Waran Xyjein, Oro Win,
Parintintin, Poyanawa, Saquirabiar, Shanenawd,
Surui, Tenharin, Tupari, Uru-eu-wau-wau, Y avanawa
e Zoro.
| Conferéncia Regional dos Povos 04/12/2005 a | Sdo Vicente-SP Cariri, Guarani Mbya, Guarani Nhandeva, Kaingang,
Indigenas de S&o Paulo e Rio de 10/12/2005 100 Krenak, Pankararé, Pankararu, Terenae Tupi-
Janeiro Guarani.
| Conferéncia Regional dos Povos 13/12/2005 a | Belém-PA Amanayé, Anambé, Apalai, Apiaka, Arapiuns, Arara,
Indigenas do Parg, Maranh&o e 20/12/2005 Araweté, Assurini, Atikum, Borari, Cara Preta,
Amapa Curuaya, Galiby-Caing, Galiby-Marworno, Gavido,
400 Guaj4, Guajajara, Guarany, Juruna, Kaapor, Kanela,

Karipuna, Kayapd, Kaxuiana, Kiricauwd, Maytapu,
Munduruku, Palikur, Parakand, Surui, Tapajo, Tembé,
Timbira, Tiri6, Tunayana, Tupaiu, Tupinamba,
Waiana, Waidpi, Xeréu, Xikrin, Xipayae Wai-wai.

Fonte: Funai, 2006 e Documentos finais das conferéncias®.

% Elaboragdo da autora.
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Segundo a Funai, a realizacdo das conferéncias regionais dos povos indigenas se
respalda em tratados internacionais ratificados pelo Brasil e compromissos assumidos pelo atual

gestéo federal com o movimento indigena e indigenista.

A Convencdo n° 169 sobre Povos Indigenas e Tribais da Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT) € o principal marco normativo internacional que rege as relacbes entre os
Estado nacionais e os povos indigenas. Aprovada no final dos aos 1980 pela 76.2 Secéo da
Conferéncia Geral da OIT, a referida Convengdo n® 169 representa um avango ao adotar uma
postura de respeito ao pluralismo étnico-cultural, eliminando a perspectiva do integracionismo
presente em documentos anteriores da Organizac&o. Ela avanca também ao orientar os Estados
signatarios a respeitar e garantir a participacdo das popul agdes nativas nas decisdes referentes as

questdes que |hes dizem respeito. A Convencao determinaem seu Artigo 6° que

1. Ao aplicar as disposicbes da presente Convencdo, 0S QOvernos
deverdo:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados
e, particularmente, através de suas instituicbes representativas, cada vez
que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de
afeta-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais 0s povos interessados possam
participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da
populacdo e em todos os niveis, na adogdo de decisdes em instituicdes
efetivas ou organismos administrativos e de outra natureza responsaveis
pelas politicas e programas que Ihes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das instituicdes e
iniciativas dos povos e, nos casos apropriados, fornecer 0s recursos
necessarios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicacdo desta Convencdo deverdo ser
efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o
objetivo de se chegar a um acordo e conseguir 0 consentimento acerca
das medidas propostas. (OIT, Convengdo n° 169 sobre Povos Indigenas e
Tribais em Paises Independentes, 07/06/1989)
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A incorporagdo ao ordenamento juridico nacional desta convencdo, evocada pela
Funai parajustificar arealizacdo das conferéncias regionais dos povos indigenas, arrastou-se por
mai s de dez anos. Discutido no Congresso Nacional desde 1991, o texto da Convencéo havia sido
aprovado em 2002, por meio do Decreto Legidativo n.° 143, de 20 de junho daquele ano. Em 25
de julho de 2002, portanto ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, o Brasil havia efetuado
0 depdsito do instrumento de ratificacdo junto a OIT, em Genebra. A entrada em vigor da
Convencdo no ordenamento juridico-legal brasileiro dependia, ainda, de Decreto por parte da
Presidéncia da Republica, promulgado somente em 20 de abril de 2004 no Diario Oficia da
Unido (ISA, 2005, CIMI, 2005).

Outro documento levado em consideracéo pela Funai para legitimar a organizacéo
das conferéncias é o “Compromisso com os Povos Indigenas do Brasil”, o qual redine reflexdes e
propostas sobre a politica indigenista do governo federal, parte do programa de governo do
Partido dos Trabalhadores na campanha presidencial de 2002. O documento € composto por uma
anadlise da questdo indigena da gestdo de Fernando Henrique Cardoso e aponta diretrizes para
uma nova politica indigenista. Esta proposta, logo em seu inicio, enfatiza a necessidade de
privilegiar a participacdo dos povos indigenas na definicdo das agBes governamentais. Nesse
sentido, propde-se a redlizacdo de uma Conferéncia Naciona de Politica Indigenista,
preferencialmente no primeiro ano do hovo mandato, com a participacdo dos povos indigenas e
demais atores interessados. Este evento, que segundo o documento seria precedido de discussoes
nas aldeias, seria a base para a construcdo de uma politica indigenista clara, democratica,
objetiva, coerente, visando ao respeito e a garantia plena dos direitos a terra e a

autodeterminacdo dos Povos Indigenas (Programa de Governo Coligacdo Lula Presidente, 2002).

Em relacdo a organizacdo das conferéncias, a coordenagdo das atividades ficou a
cargo de comissdes organizadoras formadas por funcionarios da Funai e representantes indigenas.
Segundo a Funai, as atividades diérias foram estruturadas da seguinte forma: na parte da manh3,
ocorriam palestras e debates sobre a temdtica em pauta naguele dia, com a participagdo néo
apenas de representantes indigenas, mas de funcionérios da Funai, do Ministério da Educacdo, da
Fundacéo Naciona de Salde, além de especialistas indigenistas convidados. Na seqiiéncia das

palestras, os participantes se dividiam em grupos de trabalho para a discussdo das principais
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questdes ligadas ao tema, auxiliados por facilitadores (especialistas indigenistas, representantes
de organizactes indigenas ou indigenistas convidados e um facilitador de dinamica de grupo
contratado). Ainda no periodo da tarde, a partir das criticas, sugestdes e diretrizes para as
politicas indigenistas debatidas pelo grupo, dava-se a elaboragdo de um relatério diério por grupo
de trabalho. Esse relatorio era ent@o apresentado por relatores escolhidos pelo grupo e, ao fina
dos trabalhos, entregue a equipe responsavel pela elaboracdo do relatorio de sintese, cuja
composic¢ao se deu da seguinte maneira: trés servidores da Funai, quatro representantes indigenas
escolhidos no primeiro dia da conferéncia e trés representantes de organizagdes indigenas ou
indigenistas indicados pel os representantes indigenas e pelos facilitadores (FUNAI, 2005).

Esta equipe foi responsavel por elaborar, a partir dos relatorios diarios dos grupos de
trabalho, um relatério final. Vale ressaltar que o Regimento explicita que este documento deveria
conter necessariamente as posi¢des divergentes contidas nos relatérios diarios dos grupos de
trabal ho, que seriam submetidas a votacdo em plenéria (FUNAI, 2005).

Compostas somente pelos representantes indigenas, Unicos com direito a voz e voto,
as plenérias foram realizadas no pendltimo ou no dltimo dia da conferéncia. Seu objetivo era
aprovar o documento final da conferéncia e indicar os representantes indigenas que participaréo
da Conferéncia Nacional dos Povos Indigenas, a ser realizada no primeiro semestre de 2006,

segundo a Funai.

Em relacéo aos criticos do processo de organizacéo das conferéncias regionais, José
Augusto Laranjeira, antropdlogo da Associacdo Nacional de Acdo Indigenista (Anai), recém-
desligado do Conselho Indigenista da Funai, declarou, em entrevista a Rede de Informacdes do
Terceiro Setor, que o processo de escolha dos participantes foi conduzido pela Funai, por meio de
seus postos locais, com pouca participagao das organizagdes indigenas (MATTAR, RITS, 2006).

Essa preocupacdo, produzida em um contexto de fortes criticas a Funai e ao governo
Lula, nos parece relevante, porém optamos por considerar os documentos finais das conferéncias
como o resultado de uma nascente prética de didlogo entre as popul acbes indigenas e a Funai, que

visa areflexdo acerca da politica indigenista brasileira, cuja tendéncia é se aprofundar. Sdo, como



97

documentos de dominio publico, registros que refletem o ir e vir de versdes circulantes
assumidas ou advogadas (SPINK, 1999: 136), tornando-se parte do barulho denso e assincrénico

do cotidiano como lugar de estruturacao constante (SPINK, 1999: 126).

Outro alerta em relagdo as conferéncias € 0 risco dessas consultas resultarem,
segundo o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC, 2005 b):

em mais um diagnostico a ser transformado numa nova lista de
““compromissos com os povos indigenas versdo 2006, e as principais
liderangcas dos movimentos e organizagBes indigenas ficarem
emaranhadas num ciclo de reunides interminaveis dominadas por
disputas corporativas intestinais do proprio governo.

Nesse sentido, nossa op¢cdo por analisar os documentos finais das conferéncias
regionais dos povos indigenas € um esforco para que isso ndo venha a ocorrer e para que haja

uma reflexéo mais aprofundada sobre os contetidos discutidos nesses eventos.

4.2 Descrevendo as entrevistas

Conforme exposto na Introdugdo, realizamos trés entrevistas semi-estruturadas com
liderancas indigenas de diferentes etnias, a fim de compreender as questdes emergentes nas
aldeias e os modos como os indios tém resolvido os problemas no cotidiano. Apesar da riqueza
dos documentos analisados, pareceu-nos importante ter um canal direto de interlocucdo com as
liderancas indigenas, ou segja, literamente “ouvir a voz” de aguns representantes de modo a
aprofundar algumas discussdes. Realizamos apenas trés entrevistas, pois ndo houve tempo habil,

tampouco financiamento, para visitar as diferentes regides do pais.

E importante ressaltar que, além das entrevistas, outros contatos e experiéncias foram
importantes para minha compreensdo do campo, mas ndo sio diretamente mencionados no texto,
exceto na Apresentacdo, dos quais ressaltamos a visita a regido amazonense do Alto Rio Negro
(2001), a viagem com as liderancas indigenas aos Estados Unidos (2003), as visitas aos

municipios do litoral paulista de Bertioga e Sao Sebastido (2005), a visita ao bairro paulistano
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Real Parque (2005), a visita ao Maranhdo e Tocantins (2005), a participacdo nal Conferéncia dos
Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro (2005), além de outras diversas ocasides em que

pude conversar com liderancas indigenas.

Os objetivos do estudo foram apresentados verbal mente aos entrevistados por ocasiéo
da solicitagao/convite para a entrevista e, por escrito, quando o entrevistado assim solicitou. A
Seguir passaremos a uma pequena descricdo dos entrevistados, bem como do contexto em que

foram realizadas as entrevistas.

As liderancas entrevistadas

Irineu Lauriano Rodrigues Baniwa

Irineu € uma lideranca do povo Baniwa atuante no movimento indigena desde 1997.
Antes disso ele era professor em diversas comunidades indigenas na regido do Alto Rio Negro.
Atualmente Irineu é Secretario da Organizacdo Indigena da Bacia do Icana (OIBI) e também
Coordenador de Projetos da Federagcdo das Organizagdes I ndigenas do Rio Negro (FOIRN).

A entrevista com Irineu Lauriano Rodrigues Baniwa, que vive em Sdo Gabriel da
Cachoeira (AM), foi realizada em dezembro de 2005, quando da cerimbnia de premiacéo do
Programa Gestdo Publica e Cidadania no Rio de Janeiro. A entrevista foi gravada e
posteriormente transcrita.

Elias Samuel dos Santos (Awa-Dju)

Elias é uma lideranca Tupi-Guarani. Ele é Diretor do Ingtituto Tekarodu, faz parte da
Associacdo da Terra Indigena Piacaguera (ATIP), e também do Grupo de Trabalho - Terras do
Conselho Estadua dos Povos Indigenas de Séo Paulo.

A entrevista com Elias Samuel dos Santos, que atualmente vive na Terra Indigena
Piacaguera (localizada nos municipios paulistanos de Itanhaém e Peruibe, que ainda ndo foi
identificada pela Funai), foi realizada em dezembro de 2005, quando da | Conferéncia Regional
dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro. A entrevista foi gravada e posteriormente

transcrita.
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Ailton Krenak

Ailton é uma lideranca do povo Krenak (ou Burum) atuante no movimento indigena
desde finais da década de 1970. Ele participou durante a ditadura militar da criaco da Uni&o das
NacOes Indigenas (UNI) em 1980, da qual foi coordenador nacional de 1983 a 1992. Ailton teve
uma importante atuagéo na defesa dos direitos indigenas na Constituinte de 1987. Ele também foi
um dos fundadores da Alianca dos Povos da Floresta, do Nucleo de Direitos Indigenas (NDI), e
do Ndcleo de Cultura Indigena (NCI), organizagcdo que atualmente realiza a cada ano o Festival
de Danga e Cultura Indigena, na Serra Cipo, em Minas Gerais. Ailton recebeu, em 2004, o
Prémio Nacional de Direitos Humanos e, desde 2003, é Assessor para Assuntos Indigenas do
Gabinete do Governador de Minas Gerais.

Na impossibilidade de encontrar pessoalmente Ailton Krenak, que vive na Terra

Indigena Krenak, estafoi a Unica entrevista realizada por via eletrénica em janeiro de 2006.
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Capitulo 5

Posicionamentos do movimento indigena em relacéo ao Estado federativo

O objetivo principal deste capitulo € analisar as diferentes posicdes das liderancas
indigenas expressas nos documentos finais das conferéncias regionais dos povos indigenas e nas
entrevistas com as liderangas indigenas no que tange a incorporagéo da dimensdo étnica no
federalismo brasileiro.

Os materiais analisados trazem contelldos que em muito extrapolam aos objetivos
desta pesquisa, desse modo, salientamos que essa analise os utilizara maneira parcial. Um dos
eixos de discussdo que apareceu com destaque nos documentos finais das conferéncias foi em
relacdo ao conteldo das politicas publicas indigenistas. No campo da salde, encontram-se
demandas em relacdo a acles voltadas a salde da mulher, a questdo do alcoolismo, das doencas
sexua mente transmissiveis e a aids, como também da necessidade de se buscar interfaces entre as
préticas medicinais tradicionais e a medicina ocidental. Na area de educacdo, por sua vez,
emergem reivindicagOes para a promocao concreta de uma educacéo diferenciada nas escolas
indigenas. Em todos os documentos a questdo da auto-sutentacéo € tratada com énfase, assim
como a gestdo territorial e ambiental dos territérios indigenas. O debate acerca da protecdo a
biodiversidade e aos conhecimentos locais também esta presente em alguns dos documentos e
entrevistas. Ainda que essas probleméticas sgam atualmente centrais para as populacoes
indigenas no Brasil, tanto nos documentos, como nas entrevistas elas ndo foram o foco desta
pesquisa, motivo pelo qual ndo serdo privilegiadas na andlise a seguir, mas sugerem gue outras
pesquisas sejam realizadas explorando essa temética.
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5.1 Os posicionamentos acerca da questao territorial

Ha um consenso nos documentos finais das conferéncias acerca da necessidade do
Estado brasileiro assegurar os direitos territoriais indigenas garantidos pela Constituicdo de 1988
e concluir o processo de demarcacdo das terras indigenas no pais. A aceleracdo do processo de
demarcacao no pais e as necessidades orcamentérias col ocadas paratal sdo, entretanto, apenas um
dos temas inscritos nas conferéncias ligados a questdo territorial indigena. As reivindicacdes pela
ampliacdo de territorios também aparecem com muita forga nos documentos. Além disso, 0
debate acerca do uso, gestéo e propriedade territoria e com relacdo ao Decreto que atualmente
regula o processo de demarcagéo de terras indigenas no pais, emergem como temas polémicos

para 0 movimento indigena.

Os trechos a seguir sdo exempl os das reivindicagdes expressas nos documentos:

Ressaltamos que os problemas de terras continuam afetando nossos povos. E fundamental que o
governo adote medidas urgentes para regularizar as terras, promovendo sua demarcacao,

homologacao, desintrusédo e ampliacédo das terras indigenas.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, Questdo Fundiaria, no. 2

Que o governo federal garanta politicas publicas que permitam que os povos indigenas se

mantenham em suas terras de direito originario, demarcadas e em processo de demarcacao.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regido Sul, Questdo Fundiaria, no. 7

O governo deve agilizar a demarcacéo e a homologacao das terras indigenas que ainda

aguardam a execucao de tais procedimentos.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goias, Tocantins e parte de Mato Grosso, Questdo Fundiaria, no. 15

A necessidade de dar um encaminhamento mais &gil aos processos de regularizacéo
fundidria das terras indigenas decorre do fato que o prazo determinado nas Disposicdes
Constitucionais Transitorias para a demarcacdo de todas as terras indigenas do pais, fixado em

cinco anos a partir da promulgacéo da Constituicéo de 1988, ndo se cumpriul.
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Além da necessidade de medidas urgentes para garantir os direitos territoriais dos
povos indigenas, nos documentos finais das conferéncias reivindica-se que o governo federal
disponibilize os recursos financeiros necessérios para essas acdes™. Na conferéncia dos povos
indigenas de Mato Grosso do Sul, por exemplo, apresenta-se uma sugestao para que sgja criado
um fundo indigena para tratar especificamente das questfes fundiarias indigenas no Orgao

indigenista oficial®® no orcamento da Uni&o.

Nesse sentido € importante chamar a atenco para o fato que no Projeto de Lei
Orcamentaria Anual de 2006 do Governo Federal ocorre um desaparecimento da acdo de
“ldentificacéo, Delimitacéo e Revisdo de Terras Indigenas’. A rubrica referente a“ Demarcagéo e
Regularizacéo de Terras Indigenas’, prevé a utilizacdo de recursos financeiros apenas para 13
terras indigenas. Em comparacéo com 2005, se mantidos os val ores propostos para 2006, as agdes
fundiarias da Funai experimentardo uma perda global de 1,23% e, se excluido o Projeto Integrado
de Protecdo as Populacdes e Terras Indigenas da Amazoénia Legal, que conta com recursos da

cooperacao alema e do Banco Mundial, essa perda chegaraa 10% (INESC, 2005 a).

A seguir iremos analisar 0s posicionamentos presentes nos documentos finais das
conferéncias e nas entrevistas acerca da questdo territorial indigena no Brasil a partir dos

principais eixos teméaticos identificados.
Polémica em torno do procedimento administrativo para a demarcacao de terras indigenas

Em relacdo ao processo administrativo para as demarcacfes, que € regulado por
decreto do Executivo federal, parece ndo haver um consenso sobre o Decreto 1.775, de janeiro de

1996, o qual estabel ece as etapas deste procedimento, conforme discutido no Capitulo 2.

Com relagdo aos posicionamentos inscritos nos documentos finais das conferéncias
acerca dessa questdo, apenas na Conferéncia de Cuiaba solicita-se a permanéncia do Decreto e

® Em todas as conferéncias a necessidade de garantia de recursos financeiros para a politica fundidria indigena
aparece, exceto no encontro realizado com os povos indigenas do nordeste e leste.
% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Terra e Regularizagdo Fundiaria, sem no.
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sua transformacdo em Lei Federa®. Em outros documentos, pede-se mais tempo para a
discussao® e também que o Decreto seja revisado efou adequado para facilitar seu

entendimento®.

Ja nas trés conferéncias que agrupam em sua maior parte os estados da regido norte
do pals, reivindica-se que o Decreto seja revogado™. O Unico argumento apresentado para
justificar esse posicionamento € encontrado no documento do evento de Porto Velho (RO) e

refere-se a critica a etapa do contraditorio.

Ha também reivindicacbes para que os processos de revisdo de limites das terras
indigenas n& impliquem na reducdo das terras indigenas ja demarcadas™, inclusive com a

manifestacio para que se criem mecanismos legais paratal .

Conforme discutido em capitulos anteriores, as interfaces entre as comunidades
indigenas e o Estado brasileiro no que tange a questéo da demarcacdo referem-se, sobretudo, as
relagdes com a Funai, agéncia que tem um papel central no processo de demarcacdo das terras
indigenas no pais. Essa relacdo, entretanto, ndo se esgota no governo federal: os governos
estaduais e municipais, a despeito de ndo terem atribuicdes na politica de demarcacéo de terras
indigenas, também interferem nesse processo. Um exemplo recente é o caso da demarcacéo da
Terra Indigena Raposa Serra do Sol, em que o governo do estado de Roraima, bem como
prefeitos da regido, posicionaram-se contrariamente ao reconhecimento dos direitos territoriais
indigenas, o que provavelmente foi um dos fatores que contribuiu para a morosidade de sua
homologacdo. Nesse sentido Santilli (2002) lembra que nesse estado ainda se defendem as

3373

demarcacgdes em “ilhas’® até em outdoors. Conflitos dessa natureza, que também sdo frequientes

7| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Terra e Regularizagdo Fundiéria, no. 1

% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso, Questéo Fundiaria, no. 20

| Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regido Sul, Questdo Fundiéria, no. 26

| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Questéo Fundiéria, no. 4, | Conf. Reg. dos Povos
Indigenas do Pard, Maranhd e Amapa, Questdo Fundiaria, no. 7 e | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondbnia,
Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Questdo Fundiaria, no. 9

™| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Gestao Territorial e Ambiental, no. 3

2| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Terra e Regularizacdo Fundiéria, no. 27

" A demarcacso na forma de “ilhas’ consiste no reconhecimento das terras referentes s aldeias isoladamente, sem
considerar as areas importantes para as préaticas culturais e para a auto-sustentacdo, que séo excluidas em favor do
aproveitamento de recursos minerais ou agricolas, por exemplo. 1sso ocorreu com os Y anomami na década de 1980,
guando se tentou transformar suas terras “ilhas’ para que a maior parte da sua extensdo fosse utilizada para a prética



104

em outras regioes do pais, refletem a permeabilidade dos governos municipais em relacéo as
eliteslocais (MELO, 1996).

Nas conferéncias, as Unicas mencdes diretas aos governos subnacionais, no que tange
a questdo da demarcacdo de terras indigenas, fazem referéncia a necessidade que esses entes
respeitem o processo de regularizacdo fundiaria de terras indigenas’ e também se referindo a
necessidade de articulaco intergovernamental para agilizar os processos de demarcacéo™. O
motivo para tal demanda provavelmente explica-se pela oposi¢éo feita por estados e municipios
ao reconhecimento dos direitos territoriais indigenas em diversas localidades, principalmente na
etapa do contraditorio, a qual também incide sobre o processo de revisdo de limites para a

ampliacéo das terras indigenas, que iremos discutir a seguir.

Ampliacéo de terras indigenas

E interessante notar que uma nova questdo se coloca quase na totalidade dos
documentos finais das conferéncias: a demanda de ampliacdo dos territérios indigenas aparece
em oito das nove conferéncias analisadas, tal como mostra o seguinte fragmento:

Que o Estado brasileiro reconheca mediante legisla¢éao, a ocupacéo tradicional de amplos
territorios indigenas, garantindo assim que as demarcacdes indigenas ndo sejam consideradas

como espacos de confinamento permanente das comunidades.
I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Regularizagio Fundiaria, Gestdo Territorial

e Meio Ambiente, no. 10

Esse € o0 caso, por exemplo, da Terra Indigena Krenak em Minas Gerais, que teve a

sua criacdo com base a recursos de 1922. Segundo Ailton Krenak:

do garimpo predatério. No caso da Terra Indigena Raposa Serra do Sol essa proposta ndo foi vitoriosa e a
demarcacao foi feita de maneira continua.

™ Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estatuto do indio, no. 30

| Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regido Sul, Questdo Fundiéria, no. 8 e | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do
Parg, Maranhdo e Amapa, Questdo Fundiaria, no. 4
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Este procedimento ndo atendeu as condi¢cGes que sdo exigidas pela
Constituicdo de 1988, quanto ao reconhecimento das terras tradicionais,
necessarias a vida cultural e aspectos sagrados — cemitérios, sitios de
valor simbolico, areas de perambulacdo... foi “recortada” artificialmente
como o receituario da época, como muitas outras areas minusculas, como
as dos Guarani do Mato Grosso, que vivem o flagelo dos antigos
arrendatarios — que se arrogam em proprietarios pela antiguidade da
ocupacao ilegal destas terras (Trecho da entrevista com Ailton Krenak,
respondida em 19/2/2006).

Tanto na entrevista com Ailton, como nos documentos analisados é possivel
identificar a utilizac&o de diferentes argumentos para justificar a necessidade de ampliacéo das
terras indigenas ja demarcadas. Como no caso da Terra Indigena Krenak, ha conferéncias em que
a necessidade de ampliacdo se explica por problemas no processo de identificacdo dos territorios
indigenas, que foram feitos de maneira inadequada por ndo respeitarem os limites definidos pelos

indios, como mostram as reivindicagdes expressas nos trechos a seguir:

Que o governo reveja a demarcagao das terras indigenas que na época de suas demarcagdes ndo
foram incluidos todos os territorios tradicionais.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Para, Maranhao e Amap4, Questao Fundiaria, no. 3

A Funai deve retomar e devolver aos indigenas as terras que foram excluidas das demarcacdes
originais, ou seja, cemitérios e aldeias perdidas, que ainda sdo plenamente identificadas pelos
anciaos.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goias, Tocantins e parte de Mato Grosso, Questdo Fundiaria, no. 12

Demarcacdo das terras indigenas ja demarcadas que vém sofrendo um significativo aumento

populacional ou que tiveram suas identificagOes feitas de forma inadequada.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Terra e Regulariza¢do Fundiéria, no. 23

O ultimo trecho traz outro argumento para justificar a necessidade de ampliacéo das
terras indigenas: o aumento populacional. Como vimos anteriormente, 0S povos nativos vém
experimentando taxas de crescimento da populagdo muito superiores a média nacional. Ha

também casos de migracdes, como na Terra Indigena Ribeirdo Silveira’®, que recebeu familias

" |ocalizada entre os municipios de Bertioga e S&o Sebastido.
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Guaranis vindas de outras localidades, o que a deixou com uma extensdo insuficiente para a

sobrevivéncia de todo o grupo, motivo pelo qual solicitou-se a Funai areviso de seus limites.

E importante também considerar no conjunto dos argumentos favoraveis a ampliaco
de terras indigenas a qualidade das terras demarcadas e 0s recursos naturais nela existentes.
Como lembra, em entrevista ao Jornal O Estado de S&o Paulo, a antropdloga Marta Azevedo
quando diz que (...) ndo adianta ter 5 milhdes de hectares de areia que a sobrevivéncia sera
dificil (FINOTTI, O Estado de S&o Paulo — Alias, 15/01/2006).

A gquestdo da subsisténcia, que esta diretamente ligada ao aumento populacional e a
qualidade das terras, também € apresentada como um motivo relevante para a explicar a

reclamacdo para 0 aumento das terras indigenas, como as demandas expressas nos fragmentos a

Seguir:

Garantir recursos financeiros e mecanismos legais urgentes para a ampliacéo das terras
indigenas ja homologadas, que sdo insuficientes para atender a demanda indigena na producéo
auto-sustentavel.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Terra e Regularizacio Fundiaria, sem no.

Reviséo objetivando ampliar &reas indigenas homologadas, buscando terras produtivas.
I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Regularizacao Fundiaria, Gestao Territorial

e Meio Ambiente, no. 23

Esse € o caso, por exemplo, da Terra Indigena Bananal, localizada no municipio de
Peruibe (SP), que por ser uma area muito pequena, caracterizada por terras alagadas, apresenta a
necessidade de ampliagdo, segundo Elias Samuel dos Santos. Essa lideranga Tupi-Guarani
também cita o caso da Terra Indigena Arariba (no municipio paulistano de Avai), onde vivem
grupos Terena, Guarani e Tupi-Gurani, que, segundo €ele, € pequena e ndo tem material para fazer

artesanato.

Ha casos que a terra demarcada ndo apresenta 0S recursos naturais necessarios a

sobrevivéncia, mas também em que esses recursos foram amplamente utilizados por invasores
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antes da demarcacdo. No caso da Terra Indigena Krenak, Ailton conta que, desde a criagcdo da
reservaem 1922, as familias indigenas foram por seis vezes despejadas de suas terras em favor de
colonos e arrendatérios, terras que chegaram inclusive a ficar disponiveis para a colonizacdo. Ele

acrescenta que

(...) mesmo tendo sido demarcada no comego do século, teve que passar
por longo processo de disputa juridica, que durou 19 anos, com a
devolucdo de uma terra exausta e destruida pelos fazendeiros de gado.
Tudo dentro da lei e com apoio das instituicGes publicas brasileiras,
amplamente documentado nos Gltimos 100 anos (Trecho da entrevista com
Ailton Krenak, respondida em 19/2/2006).

E importante sempre lembrar que a terra indigena ndo é apenas meio de subsisténcia,
mas representa o suporte da vida social e esta diretamente ligada ao sistema de crencas e
conhecimento. N&o € apenas um recurso natural - e tdo importante quanto este - € um recurso
socio-cultural (RAMOS, 1986).

Em algumas das conferéncias sdo propostas algumas alternativas para a politica
fundiaria, como a aquisicdo de terras para aqueles povos gque foram afastados de seus territorios
origindrios’’, para viabilizar a atividade de agricultura nas aldeias que estdo inseridas no meio

urbano’® e nos casos de ndo comprovagdo da ocupacdo tradicional .

Faz-se necessario considerar ainda que ha povos indigenas que ainda ndo tiveram
seus direitos territoriais reconhecidos, como € o caso dos chamados povos “emergentes’, como
explicaOliveira (1998). Nal Conferéncia Regional dos Povos de S&o Paulo e Rio de Janeiro essa
questdo aparece, provavelmente pela capital paulista ter sido o destino migratério de alguns

desses povos:

"1 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, Quest&o Fundiéria, no. 3.
"8 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Terra e Regularizag&o Fundiaria, sem no.
™ Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso, Questao Fundiéria, no. 3
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Que o Governo Federal elabore politicas de reconhecimento dos povos indigenas

descentralizados® e garanta aos mesmos terras onde possam garantir a sua sobrevivéncia.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Sao Paulo e Rio de Janeiro, Regularizacdo Fundiaria, Gestdo Territorial

e Meio Ambiente, no. 11

Ailton Krenak enfatiza a necessidade de correcéo destas distor¢bes nas demarcacoes
de diferentes terras indigenas. Para ele, isto pode ser feito por meio de politicas compensatorias,
politicas publicas efetivas, valorizando o que existe e ampliando os horizontes destas pequenas

comunidades sobreviventes (Trecho da entrevista com Ailton Krenak, respondida em 19/2/2006).

A reivindicagdo por 1,8 mil hectares dos aproximadamente 12mil hectares do Parque
Estadual Sete SalGes pelos Krenak insere-se nesse contexto. Segundo Ailton a &rea demandada,
que incide sobre sitios de significado cultural e historico, esta relacionada com a compensacdo
pel os impactos causados pela construcdo da hidrel étrica de Aimorés, que entrou em operacéo em
janeiro de 2006.

O néo reconhecimento de sitios de importancia cultural, a insuficiéncia de terras e a
morosidade do processo de demarcacdo tém levado a grupos indigenas, em diferentes
localidades, a colocar em prética a estratégia da retomada de terras indigenas. Esses so 0s casos
de terras indigenas localizadas, por exemplo, nos municipios paulistanos de Peruibe e Bardo de
Antonina, conforme a entrevista com Elias Samuel dos Santos e conversas durante o evento que

reuniu etnias que vivem nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

As pressdes para a regularizacdo das terras indigenas parecem ser uma constante na
relacdo entre os povos indigenas e o governo federal. Quase a0 mesmo tempo em que ocorriam as
conferéncias, 0 atual presidente da Funai, Mércio Pereira Gomes, afirmou que ha muita terra
demarcada no Brasil e as reivindicacdes teriam de ter um limite®, o que mostra como essa
questdo € um dos pontos criticos nesse relacionamento.

8 Durante esta conferéncia a palavra “ descentralizados” foi utilizada para referir-se aos indigenas que estéo fora das
terras tradicionais, vivendo no meio urbano.
81 O Estado de S&o Paulo, “E terra demais, diz Mércio”. Nacional. Segunda-feira, 16 janeiro de 2006.
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Usos do territorio: a questdo da mineracdo em terras indigenas

E interessante discutir as razdes pelas quais a questdo da ampliacdo dos territorios
indigenas n&o aparece na | Conferéncia Regional dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima,
tampouco na entrevista com Irineu Baniwa. Possivelmente, as liderancas indigenas destes estados
ndo estdo N0 momento com essa preocupacao pelo fato de as terras indigenas destas localidades
serem de grande extensdo territorial, uma vez que foram demarcadas seguindo os preceitos
estabel ecidos na Constituicdo de 1988. Outro motivo provéavel para a demanda por ampliagéo de
territérios ndo emergir na entrevista e conferéncia é que a preocupacao central nesses estados
parece ser com a autonomia para 0 uso e gestdo das terras indigenas, como exemplificam as

reivindicagoes:

Garantir o uso planejado dos recursos naturais, de forma que assegure o equilibrio ecolégico e
a sustentabilidade social, econdmica e ambiental.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estatuto do Indio, no. 8

Que seja garantido aos povos indigenas o direito a exploracéo racional dos recursos minerais
existentes no solo e subsolo dos territdrios indigenas.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Gestao Territorial e Ambiental, no. 5

As populagdes indigenas tém o direito de usufruto exclusivo sobre as riquezas
naturais de suas terras, conforme assegurado pela Constituicdo Federal. As Unicas excecles ao
direito de usufruto sGo o aproveitamento de recursos hidricos e mineracdo, que podem ser
realizados por terceiros, desde que ouvidas as comunidades indigenas e assegurada a participacéo
nos resultados da lavra (Constituicao de 1988, Art. 231, § 3°).

A questdo da exploracdo dos recursos minerais em terras indigenas é bastante
polémica. Ela emergiu somente nas conferéncias realizadas em Manaus (AM), vide o fragmento
citado acima, e em S&0 Vicente (SP)%.

8 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S& Paulo e Rio de Janeiro, Regularizagio Fundiéria, Gestdo Territorial e
Meio Ambiente, no. 29.
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Ass discussoes sobre a regulamentacdo da exploracdo mineral em terras indigenas vém
sendo travadas ha mais de dez anos no Congresso Nacional. Ha, por exemplo, segundo dados de
1998, mais de sete mil alvaras e requerimentos de pesquisa e lavra mineral que incidem em 126
terras indigenas na Amazénia Legal (1SA, 2005), além de projetos em tramitagdo no Congresso

Nacional.

Na entrevista com Irineu Baniwa guestdo foi abordada em diferentes momentos.
Para ele a questdo da mineragdo tem ligacOes diretas com a garantia do direito territorial

indigena, conforme o trecho da entrevista mostra:

(...) quando a gente quer trabalhar numa terra nossa, ¢ demarcado, é
assegurado, mas quando a gente diz ‘nds vamos trabalhar com minério’, a
lei diz que o subsolo ndo nos pertence mais. Entdo isso € um grande
questionamento que vem das liderancas ‘ué, € o governo que manda (na
terra indigena), ou somos nos que mandamos?’. Por que falaram que
demarcaram e isso pertence aos indios (..., mas sabemos que no
Ministério em Brasilia ttm um monte de pedidos de empresa mesmo pra
trabalhar com minério, até porque, o principal no Rio Negro é que ele é
muito rico em questdo de minério, todo tipo de mineracdo. Entdo as
empresas ja estdo de olho pra aquela regido, entdo tem que passar todos
esse projetos de extracdo de minérios no Congresso e tudo mais. O medo
gue nods temos que um dia chegue um governo brasileiro e diga o seguinte
‘ah tudo bem, se a gente esta precisando de dinheiro vamos pra la’, e ai
pra onde ndés vamos? Como € que vai ficar? Apesar de dizer que isso s
vai acontecer com autorizacdo das populagfes indigenas, o governo vai
fazer aquela entrevista, toda aquela questdo, mas a gente acha que nao
estamos seguros, apesar de ser demarcado, porque a qualquer momento
um cara meio maluco vai dizer entdo pronto o Brasil é nosso, entdo
vamos...(Trecho da entrevista com Irineu R. L. Baniwa em 01/12/2005).

Irineu sente uma grande inseguranca com relacéo a garantia da demarcacao das terras
indigenas, que para ele é uma demarcacdo ainda fragil, uma demarcacéo “entre aspas’, pelo fato
da Uni&o definir o que se pode ou ndo fazer nas terras indigenas, sobretudo no que diz respeito
a0s recursos minerais. Em sua opini&o seria correto que as popul agdes indigenas tivessem direito
de usufruto de todos os recursos naturais que nés temos, sem interferéncia da Unido (...), mas
desde que apresentamos um plano de manejo, de uso sustentavel (...)(Trecho da entrevista com
Irineu R. L. Baniwa em 01/12/2005).
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Propriedade territorial e autonomia

Outro tema gque gerou controvérsias € o direito de posse permanente e a demanda pela
propriedade coletiva das terras indigenas. Segundo a Constituicdo de 1988, estas sdo bens da
Unido destinados a posse permanente das populacfes indigenas. Em trés dos documentos finais
pode-se observar manifestacbes acerca deste tema. Apenas na conferéncia em Belém ha a
demanda para que as terras indigenas permanegam como patrimonio da Uni&o®. Ja na
conferéncia de Manaus essa questao aparece em trés™ diferentes momentos e no documento final
do evento de Cuiaba observa-se referéncia a esse tema por uma vez™. Diferentemente da
conferéncia de Belém, ambos os documentos enfatizam a reivindicacéo pela propriedade coletiva

das terras indigenas, como mostra o fragmento a seguir:

Que as terras hoje demarcadas como patrimoénio da Unido, sejam transferidas para o dominio

dos povos indigenas, com titulos definitivos em nome das comunidades indigenas.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estatuto do Indio, no. 5

Em nenhum documento final das conferéncias, tampouco nas entrevistas, emerge a
demanda pela secessdo, ou sgja, para que as terras indigenas se constituam Estados, ou para que
as terras indigenas se tornem unidades federadas. Na opinido de Ailton Krenak esse tema
aparece, ndo sob a forma de uma reivindicacdo, mas a partir de uma constatacdo seguida de uma

previsao:

O federalismo joga a favor do sistema de consolidacdo das Terras
Indigenas como unidades administrativas, e a longo prazo podera apoiar
a consolidagdo de um modelo afirmativo destas formas de governos
subnacionais, sim, mas com grande discrepancia regional, de areas
localizadas nas regides sul- sudeste e norte do pais. (Trecho da entrevista
com Ailton Krenak, respondida em 19/2/2006).

Ja na entrevista com Irineu Baniwa aparece a demanda por uma relacdo entre as

comunidades indigenas e 0s governos construida sob as bases de uma maior autonomia para as

8| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Par4, Maranh&o e Amapa, Questdo Fundiéria, no. 6.

¥ Nas segBes Estatuto do indio no. 5 e 16 e Autonomia, Autodeterminagdo, Tutela, Etnodesenvolvimento,
Sustentabilidade, Politica Indigenista e Povas, no. 5.

8| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Terra e Regularizacdo Fundiéria, no. 19.
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populacdes indigenas, a partir do reconhecimento das iniciativas que estdo sendo desenvolvidas

pel as organizagtes indigenas e seus apoiadores e do estabel ecimento de parcerias. Diz Irineu

(...) 0 governo teria que reconhecer um pouco esses projetos-piloto que a
gente ta comegando a trabalhar, no caso de educacdo, saude, tem que
melhorar essas parcerias (...), porque tendo essa ligacdo com o governo a
gente pode dizer que nds temos parceria com o governo, sO que a gente
queria que 0 governo ndo mandasse na nossa comunidade, de uma politica
vinda de cima e aplicada na nossa comunidade. 1sso a gente ndo aceita
mais. N&s temos que construir a nossa politica e o governo trabalhar com
a gente em parceria, isso eu acho que é uma coisa que pode melhorar (...)
(Trecho daentrevista com Irineu R. L. Baniwa em 01/12/2005).

Nas conferéncias a demanda por autonomia esta muito ligada as politicas setoriais

indigenistas e também a discussdo acerca da tutela, temas que iremos abordar a seguir.

5.2 Os posicionamentos acerca das relacdes politicas e administrativas entre as

populacgdes indigenas e os municipios, estados e o governo federal

Para analisar as relacfes politicas e administrativas entre as populacfes indigenas e os
municipios, estados e o governo federal elegemos alguns eixos teméticos principais nos quais 0s

dilemas nessas rel acbes se fazem mais presentes.

Além da questdo territorial, questdo tratada anteriormente, no que se refere as
relacdes entre as comunidades indigenas e o governo federal, optou-se por anaisar 0s
posicionamentos acerca da tutela, como também as propostas de novos arranjos institucionais
indigenistas para o Estado brasileiro.

As relacOes entre as populagdes indigenas e 0s governos subnacionais, por sua vez,
foram tratadas a partir de trés temas principais: a politica de educagéo escolar indigena, a politica
de salde indigena e os espacos de participacdo indigena na politica, abordando os diversos
sentidos em que esta questdo emergiu. Vale ressaltar que, dada a competéncia federal sobre os

assuntos indigenas, ndo foi possivel analisar essas questdes tratando dos entes federativos
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isoladamente, mas privilegiando as trés esferas de governo em suas relacbes com as popul agcdes

indigenas e também nas rel agdes intergovernamentais.

Debates sobre a tutela

O debate acerca da tutela inscrito nos documentos finais das conferéncias traz
tanto dissensos, como convergéncias. Parece haver um entendimento comum minimo sobre essa
figura juridica, mas ndo ha concordancia no que se refere a sua manutencéo ou substituicdo no

ambito das discussdes sobre a reformulagio do Estatuto do indio.

Na literatura ndo ha um consenso sobre essa figura, que surge com o trabaho
missiondrio e adquire diferentes formatos histéricos até a atualidade. Segundo Manuela Carneiro
da Cunha (1987: 29), a tutela ndo deveria ser pensada nem como Sangao nem COMO
discriminacdo, mas como uma protecao adicional aos indios que, por viverem segundo normas
especificas (...) e por terem conhecimento imperfeito da sociedade envolvente, estdo
particularmente sujeitos a serem lesados (...). Dalmo de A. Dallari (1983b) também ressalta que
0 estabelecimento da tutela tem um caréter favoravel ao indigena. Segundo este autor (idem: 54),
0 objetivo da tutela é proteger a pessoa e os direitos dos indios e ndo reduzi-los a condicéo de
cidaddos de segunda classe. O jurista também argumenta (idem: 53) que a condicéo de tutelado
ndo impede o indio de ter direitos nem exige que ele seja assistido para exercer todos 0s seus

direitos, ou sgja, atutela é uma protecdo contra atos prejudiciais aos indios, ndo uma imposi ¢ao.

Entretanto, a tutela também pode ser considerada problematica por sugerir uma
suposta ‘infantilidade’ dos indios ou um desenvolvimento mental incompleto ou deficiente
(CUNHA, 1987: 29). Dallari acrescenta que:

O que tem ocorrido no Brasil, gerando uma imagem negativa da tutela e a
concepcdo que o indio é um cidadao inferior, € que a tutora legal dos
indigenas, a Funai, tem falhado muitas vezes por omisséo e, pior do que
isso, tem praticado atos claramente prejudiciais aos interesses dos indios,
de suas pessoas, de suas comunidades e de sua cultura (DALLARI,
1983:56).
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Na pratica, como afirma Cunha, esse instrumento foi utilizado largamente para a
coacdo e 0 abuso de poder por parte da Funai. E importante, contudo reconhecer que, apesar de
problematica, a figura da tutela foi importante para a defesa das terras dos indios antes da
Constituicao Federal de 1988, ainda que capacidade civil e direitos territoriais sejam mutuamente

independentes.

A figura da tutela para os povos indigenas era prevista pelo antigo Codigo Civil
brasileiro (Lei no. 3.071 de 1916), que considerava os indios como relativamente incapazes para
exercer certos atos da vida civil e também esta presente no Estatuto do indio (Lei no. 5.371 de
1967), normas juridicas marcadas por uma visdo assimilacionista, ou sgja, por uma visao que a
condicdo de ser indio era transitéria e que fatalmente ocorreria a assimilacdo pela sociedade
nacional. Segundo essas normas, 0s indios necessitariam da assisténcia legal de um tutor nos atos
da vida civil (como o estabelecimento de contratos, por exemplo), sendo este tutor a Uniéo,
representada pela Funai. Ainda que interpretacdes da Constituicdo de 1988 e do Cadigo Civil de
2001 possibilitem o entendimento do fim da tutela, tanto no plano no plano juridico, como na
prética, parece ndo haver ainda um consenso sobre o espago de cidadania ocupado pelos indios

atualmente no Brasil.

Em sete das conferéncias analisadas o termo tutela aparece associado a protecéo dos
direitos diferenciados dos povos indigenas™. A necessidade de autonomia®, autodeterminacdo™,
autogestan™® e consentimento® das populacdes indigenas também sio dimensdes que emergem
junto com a discussdo da tutela nas conferéncias, mas sem um aprofundamento que permita

ampliar a discussdo desses conceitos.

% Na Conferéncia de Macei6 no aparece a discussio sobre atutela e na Conferéncia de Dourados esse entendimento
nao fica explicito.

8 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Revisdo do Estatuto do indio - Autonomia, Tutela e
AutodeterminagZo, no. 11, | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estatuto do indio, no. 1, |
Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondbnia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Autonomia,
Politica Indigenista, Revisio do Estatuto do indio, no. 2 e | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul,
Autonomia e Tutela, sem no.

8 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondénia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Autonomia,
Politica Indigenista, Revisio do Estatuto do indio, no. 2 e | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul,
Autonomia e Tutela, sem no.

8 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Revisio do Estatuto do indio - Autonomia, Tutela e
Autodeterminag&o, no. 21

% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regi&o Sul, Autonomia/Tutela, nos. 3 e 6
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Outra dimensdo dessa discussdo que aparece como convergéncia dos documentos
finais é que a tutela pode trazer prejuizos aos povos indigenas quando mal interpretada. Nesse
sentido, ha demandas para que alguns de seus aspectos sgjam revistos’, para a garantia de

assisténcia juridica nesses casos™.

As divergéncias aparecem quando da discussdo da manutencao ou supressao do termo
tutela no novo Estatuto das Sociedades Indigenas. Nas conferéncias de S8o Vicente, Belém e
Pirenopolis ha posicionamentos defendendo a manutencdo da tutela. Ja nas conferéncias de
Manaus e Porto Velho reivindica-se a substituicdo do termo por “protecdo” ou “protecdo
especial”. Na Conferéncia de Cuiaba ha contradicdes, ora solicita-se a manutencéo, ora a

substituicdo do termo.
Propostas de novos arranjos institucionais

A andlise das conferéncias regionais dos povos indigenas nos permite identificar
propostas de novos arranjos institucionais indigenistas para o Estado brasileiro. A proposicéo que
mais se destaca € a criagdo do Ministério dos Povos Indigenas (MPI), idéia que aparece em seis
das nove conferéncias analisadas™. Nestes documentos, defende-se que o novo ministério

centralizasse todas as acdes e politicas publicas destinadas aos povos indigenas no Brasil.

O documento final da | Conferéncia Regional dos Povos Indigenas do Nordeste e
Leste se destaca nesse sentido, tendo em vista 0 detalhamento das idéas |a apresentadas com
relacdo a este tema. S80 basicamente trés argumentos que justificam a criacdo do referido
Ministério neste documento: a heranca colonial, a implementacdo de politicas publicas que ndo
consideraram as necessidades dos povos indigenas e a atual desarticulacdo e disputa entre os

°L | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Para, Maranh&o e Amapa, Autonomia, Autodeterminacgo, Tutela e Estatuto
do indio, no. 1

92 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Autonomia, Autodeterminacdo, Tutela e Estatuto
do Indio, no. 2 el Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Autonomia e Tutela, sem no.

% A proposta de criagio do Ministério dos Povos Indigenas ndo aparece nas Conferéncias de Dourados, Cuiaba e
Floriandpolis.
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6rgaos publicos™. O MPI proposto pelas liderancas presentes nesta conferéncia, cujo titular seria

uma mulher ou homem indigena, teria a seguinte estrutura e competéncias.

Conselho Superior de Politica Indigenista, Ouvidoria Indigena Nacional;
contaria também com unidades administrativas que tratariam, a partir das
particularidades regionais, a questdo fundiaria, a saude, a educacdo, o
desenvolvimento sustentavel, os assuntos internacionais, a subsisténcia e
cultura; assessoria parlamentar e juridica; contando com poder de policia
para assegurar integridade dos povos e de seus territérios, sendo que o
6rgéo executor da presente politica seria a Fundaco Nacional do indio -

Funai.
I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, Introducao

A conferéncia dos povos indigenas do Amazonas e Roraima também avanca na
proposta de criacdo do MPI ao sugerir, além das areas de atuagdo no novo ministério, que este
tivesse em sua estrutura departamentos (em nivel nacional), secretarias (em nivel regiona) e
coordenacgOes locais. Propde-se ainda a criagdo de conselhos federais, regionais e locais que
teriam o papel de deliberar®™ sobre as politicas pblicas indigenistas e também de fiscalizar® as
acoes. O MPI proposto no evento de Manaus atuaria em parceria com outros 0rgaos publicos e
com as organizacdes indigenas®’. No documento final desta conferéncia também emerge a
sugestao que os quadros do MPI sgjam compostos por indigenas indicados pelas comunidades™ e
que todos os administradores do 6rgdo nos Estados e o proprio Ministro de Estado sejam

indicados pelo movimento indigena®.

Outra ingtitucionalidade proposta em trés das conferéncias analisadas € um

parlamento indigena brasileiro, como mostram os trechos a seguir:

Que o Estado brasileiro crie parlamento indigena brasileiro e reconheca o direito

consuetudindrio desses povos.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 3

% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, Introducéo

% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 2
% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 14
| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 4
% Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 5
% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 11
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Que o Estado brasileiro reconheca legalmente e apoie o parlamento indigena instituido por seus

povos e organizacoes.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Ronddnia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso,

Autonomia, Politica Indigenista, Revisdo do Estatuto do indio, no. 19

Criacdo do parlamento indigena brasileiro, para deliberar e direcionar a politica indigenista e

promover a revisao do Estatuto do Indio.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Estatuto do indio, no. 2

Na conferéncia realizada em S&0 Vicente ha uma proposta de como deveria ser a
composicdo desse parlamento’®. Entretanto, apesar de nd haver um maior aprofundamento
desse debate nos documentos (argumentos para justificar a criagdo de tal institui¢cdo, tampouco
informagdes acerca de quais seriam suas fungdes, como seria seu relacionamento com as outras
insténcias de poder e como seria seu funcionamento), € importante mencionar que as discussoes
acerca da necessidade de buscar alternativas de fortalecimento da participacdo indigena no
legidativo — tanto na esfera nacional, como subnacional, aonde vem ganhando expresséo o
numero de indigenas eleitos — vém ocorrendo desde principios desta década, protagonizadas pelo
movimento indigena e seus apoiadores. Nesse contexto surgiu a proposta de criagdo de um
parlamento indigena, cuja discussdo foi ampliada com a realizacdo do seminario internacional
“Indios e Parlamento” em 2002 e com a publicagio, de mesmo nome, reunindo textos analiticos
sobre o temano Brasil e na América Latina'®".

Outras idéias que aparecem em algumas das conferéncias, mas que ndo sao tratadas

com aprofundamento, s30 a criagio de cotas paraindigenas no legislativo em todos os niveis'®, a

1% Criacdo de um parlamento indigena com a seguinte composicdo: liderancas, parlamentares indigenas,
organizacdes, pajés, universitarios e técnicos indigenas, garantindo a representagdo regional. | Conf. Reg. dos
Povos Indigenas de S8o Paulo e Rio de Janeiro, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 2

101 ver: COSTA, L. e VERDUM, R. (Orgs). indios e Parlamento. Brasiliaz INESC, 2004. Disponivel em:
<http://www.inesc.org.br>. Acesso em: 30 nov. 2005.

192 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondénia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Autonomia,
Politica Indigenista, Revisdo do Estatuto do indio, no. 18, | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e
Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 15 e | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Parg, Maranhdo e
Amap4, Poalitica Indigenista (Estrutura do Estado), no. 6.
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criacdo de secOes eleitorais nas aldeias de modo afacilitar avotacgo'™, e ainda o estabelecimento

de voto distrital para o Senado e a Camara Federal no Brasil*®.
Politica de Educacao Indigena

Com relagdo a politica de educacédo, em trés das nove conferéncias analisadas pode-se
observar reivindicaces explicitas para que a execucao da politica de educacéo escolar indigena
sgja re-centralizada, seja no ambito do Ministério dos Povos Indigenas ou da Funai, conforme
ilustram os extratos:

Federalizar a politica de Educacéo Escolar Indigena cuja gestéo ficara na estrutura do futuro
Ministério dos Povos Indigenas.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Educacao, no. 1

Que a educacdo escolar indigena seja colocada e gerenciada no ambito do Ministério dos Povos

Indigenas.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondonia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Educacéo

Escolar Indigena, no. 23

Retornar as a¢6es da educacao indigena para a FUNAI, viabilizando meios estruturais para sua

implementacdo e descentralizando recursos orgamentarios e financeiros especificos da unio.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goias, Tocantins e parte de Mato Grosso, Educacéo Escolar Indigena,
no.1

Nas conferéncias regionais dos povos indigenas do Nordeste e Leste, de Sao Paulo e
Rio de Janeiro, assim como do Pard, Maranhdo e Amapa ndo ha um claro posicionamento sobre a
questdo. O documento final da conferéncia realizada em Macei 0, apesar de expressar a demanda
por uma mudanca na politica de educacéo indigena, com a transferéncia da responsabilidade do
Ministério da Educacdo para o proposto Ministério dos Povos Indigenas, ndo apresenta
indicacBes em relacdo a como seria a implementacdo dessa politica. Na conferéncia de S&o

193 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Para, Maranhdo e Amap4, Politica Indigenista (Estrutura do Estado), no. 7.
1041 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Estrutura do Estado e Povos Indigenas, no. 12
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Vicente, por sua vez, ndo ha nenhuma referéncia ao tema. Ja no encontro de Belém, ao mesmo
tempo em que se prople a criagdo de um sistema federal de educacéo escolar indigena (com
recursos especificos e autonomia pedagogica e administrativa), reivindica-se 0 cumprimento das
parcerias entre municipios, Estados e o Governo Federal, para as politicas publicas de
educagéo escola indigena'®.

A guestdo da necessidade de coordenacdo federativa para a implementacéo da atual
politica de educagdo escolar indigena € um tema que emerge nos trés documentos que ndo fazem
mencao a centralizacdo da politica, conforme ilustram os fragmentos:

O governo Federal, os Estados e 0s municipios devem assinar um termo de colabora¢do que garanta

a execucdo da educacdo escolar indigena.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Educagéo, sem no.

Firmar parcerias entre governos municipais, estaduais e FUNAI para promover a educagao

escolar indigena.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regido Sul, Educacéo, no. 16

Firmar parceria entre estados, municipios e FUNAI para implantar programas de formacéo de

professores e promocao de educacao escolar indigena.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Educacdo Escolar Indigena, no. 18

Vale notar que além de maior coordenacdo entre os entes federativos, as conferéncias
do Mato Grosso do Sul e da Regido Sul mencionam a participacdo da Funai na promocéo da
educacdo indigena. Provavelmente isso se deve ao fato que em algumas localidades do pais a

Funal ainda mantém escolas em terras indigenas.

E interessante observar que na conferéncia realizada em Cuiabé aparece também uma
reivindicagdo clara para que haja meios legais'™® para que os povos indigenas exijam o

cumprimento das obrigacGes de estados e municipios em relagdo a educagdo indigena e uma

1951 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Para, Maranhdo e Amap4, Educagdo Escolar Indigena, no. 3
108 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Educagéo Escolar Indigena, no. 15
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cobranca no sentido que estes entes federativos déem mais atencdo a educacdo escolar
indigena'®’. Essa demanda explicita o problema de responsabilizagdo em relacgo a educagio
indigena. quando esta passou a ser responsabilidade do Ministério de Educagdo, que
descentralizou sua implementagcdo para a esfera dos estados e municipios, ndo foram criados
mecanismos institucionais de incentivo, controle e punicdo para que 0s governos subnacionais

assumissem aimplementacdo dessa politica.

Em relagcdo ao Fundef, aparece a demanda para que se definam recursos exclusivos
para as escolas indigenas'® e também para que as organizacdes indigenas possam receber
diretamente os recursos do fundo'®. Ha também reivindicacdes para a incluso nos conselhos
estaduais e municipais de educacéo, bem como nos conselhos do Fundef, de modo a acompanhar
e fiscalizar a aplicagdo desses recursos, questdes que serdo tratadas a seguir, na se¢do dedicada a
participacao.

Desse modo, atualmente € possivel observar a convivéncia de situacdes distintas pelo
pais: ha lugares em que a Funai ainda mantém escolas, ha localidades em que os governos
subnacionais tém um papel ativo na promog¢do da educacdo indigena, como no caso do municipio

de Aracruz no Espirito Santo™°

, mas, a0 mesmo tempo, ha uma série de casos em que as
organizacfes indigenas, juntamente com organizaces de apoio, tém assumido a responsabilidade
pela promocgdo da educagdo indigena, geralmente com financiamento da cooperagéo internacional
e com apoio restrito dos governos subnacionais, como no caso do Alto Rio Negro™ ou do

Xingu*2.

Politica de Saude Indigena

No caso da politica de atencdo a salde indigena ha também diferentes
posicionamentos com relagdo ao modelo implementado a partir de 1999. Assim como no caso da
educacdo, a salde indigena é responsabilidade do governo federal. Ocorre que, no caso da salde,

1971 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Educacéo Escolar Indigena, no. 6

1% | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Para, Maranhdo e Amap4, Educacdo Escolar Indigena, no. 9

1991 Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso, Educacéo Escolar Indigena, no.25
119 para saber do Projeto de Educacdo Tupinikim e Guarani ver BARBOZA e CRAVEIRO (Orgs.), 2005.

1 ver PROGRAMA GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, 2005.

12 \Ver CRAVEIRO, 2004.
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a implementacdo € feita por meio de convénios entre a Funasa e organizacfes indigenas,
organizacbes ndo-governamentais, universidades ou prefeituras, conforme discutido
anteriormente. E interessante notar que em cinco das nove conferéncias analisadas, as liderancas
indigenas se posicionam desfavoravelmente em relagdo ao atua modelo, como os trechos a

seguir mostram:

Fim da terceirizacdo da salde indigena. Que esta seja de responsabilidade diretamente do
Governo Federal.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Pard, Maranhdo e Amap4, Saude Indigena, no. 1

Findar a terceirizacdo da prestacéo de servi¢os em saude indigena que vem sendo feita pela
FUNASA.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goias, Tocantins e parte de Mato Grosso, Direito a Saude, no. 15

Equipe Multidisciplinar de salde indigena, como responsabilidade do Gestor Federal.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, Satde, no. 20

A saude indigena ndo pode ser municipalizada.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rond6nia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Saude
Indigena, no. 5

E interessante também observar que no Gltimo trecho citado aparece uma oposicao a
municipalizagdo do sistema de atencdo a salde indigena. Possivelmente essa questdo apareceu
nesta conferéncia pelo fato que durante o ano de 2005 circulou entre as liderangas indigenas a
informac&o que a salde indigena seria municipalizada, fato que gerou manifestagdes contréarias a
essa proposta e também foi uma das pautas da audiéncia em junho de 2005 entre liderancas
indigenas e o Ministro da Salde, que negou que essa possibilidade estivesse em discusséo no

governo federal.

Parece que de uma forma geral, nos cinco documentos finais que se manifestam
contrarios ao modelo atual de atencéo a salde indigena, a principal oposicdo € aterceirizacdo dos

servigos. Ou sgja, parece emergir a preferéncia para a permanéncia para que a responsabilidade
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continue a ser da Unido e a opcao para que as acdes de atencdo a salde também sgjam realizadas

por este ente federativo.

Na conferéncia realizada em Manaus, na qual as liderancas também se posicionaram
contrariamente ao atual modelo de atencéo a salde indigena, aparece a reivindicacdo que a salde
indigena no Brasil saia do Ministério da Salude e va para a estrutura do Ministério dos Povos

Indigenas™™?

. As liderancas presentes neste encontro avancam na proposta de reforma, sugerindo
a opcao pela desconcentragdo administrativa, com a criacéo de unidades de geréncias nos estados

com autonomia orcamentaria e administrativa''*.

Na conferéncia de Mato Grosso do Sul ndo foi possivel identificar um
posicionamento claro em relacdo a atual politica de salide indigena. Nas conferéncias realizadas
em Cuiaba, Sdo Vicente e Floriandpolis, por sua vez, pode-se observar situagdes ambiguas em
relacdo a politica de saide indigena, ora pendendo para a concordancia com o modelo atual, ora
para a descentralizacdo, quando tém destague a necessidade de coordenacdo intra e

intergovernamental.

Na conferéncia de Mato Grosso, ab mesmo tempo em gue se reivindica que a salde
indigena permaneca na responsabilidade do Governo Federal'!®, aparece o pleito para que se
estabeleca objetivamente as responsabilidades entre os trés gestores da salide (Governo Federa,

Estados e Municipios)'®.

Na conferéncia dos povos de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, por sua vez, demanda-se a

criagdo de acdo conjunta entre FUNAI e FUNASA, para que segja desenvolvido um atendimento

117
a

amplo com relacdo a salde indigena™'. Ao mesmo tempo, solicita-se a criacdo de programas e

acOes coordenadas e integradas aos oOrgdos federais, estaduais, municipais e agéncias

13| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Atencéo & Salide Indigena, no. 1
41 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Atencéo & Salide Indigena, no. 2
15 contf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Politicas de Salde Indigena, no. 3

1% Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Politicas de Salde Indigena, no. 2

17| Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Direito & Salide, no. 3
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conveniadas™®. Nesta conferéncia apareceu ainda a demanda pela criagdo de dispositivos legais

para promover a cobranca com relacdo a satide indigena™®.

Na conferéncia realizada em Floriandpolis também se observa a concordancia com o

a?°. Percebe-se, entretanto, uma falta de entendimento da atual

atual modelo de salde indigen
politica quando da reivindicacdo da garantia de maior presenca da FUNASA nas areas
indigenas'?!, uma vez que a Funasa, como foi dito anteriormente, ndo implementa as acdes de
sallde nas terras indigenas, mas as terceiriza por meio de convénios. Entretanto, ab mesmo tempo
em gue € assinalada a preferéncia para a terceirizagcdo do atendimento a salde indigena, aparece
também a necessidade de coordenacdo intra e intergovernamental na proposta de realizacéo
urgente de uma conferéncia dos povos indigenas da regido Sul, que envolva a participacdo da

FUNAI, da FUNASA, do Ministério Publico e das secretarias estaduais e municipais de satde*?.

Faz-se necess&rio ainda discutir a participagdo das organizacGes indigenas na
provisao dos servigos de salde, questdo que emergem em cinco dos documentos analisados. Em
trés das conferéncias (Belém, Pirendpolis e Cuiabd) aparece a demanda para que os indigenas
sgjam capacitados em técnicas de administragdo e contabilidade de modo que possam gerir 0s

recursos pUblicos de satide™®.

A | Conferéncia Regional dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima traz uma
preocupacdo referente aos atuais convénios entre a Funasa e as organizagfes indigenas. Coloca-se
como reivindicagdo a necessidade de melhora dos processos administrativos referentes aos
mesmos, de modo a evitar os atrasos no repasse de verbas e renovagdo de convénios'?, situacdo

gue tém ocorrido com bastante freguéncia nesses estados.

18| Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Direito & Salide, no. 4

1191 Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, Direito & Satide, no. 15

1201 Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regido Sul, Satide, no. 1

12| Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regi&o Sul, Salide, no. 5

122 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regido Sul, Satide, no. 20

123 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Politicas de Salide Indigena, no. 28, | Conf. Reg. dos Povos
Indigenas do Pard, Maranhdo e Amapa, Salide Indigena, no. 26 e | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés,
Tocantins e parte de Mato Grosso, Direito a Saide, no. 9

1241 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Atenc&o & Salide Indigena, no. 14
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Na conferéncia regiona dos povos indigenas de Rondbnia, Acre, sul do Amazonas e
noroeste do Mato Grosso, por sua vez, aparece a sugestdo para que as organizacoes indigenas

recebam recursos paraimplementarem préticas tradicionais de satide®.

Espacos de participacao

Em todos os documentos finais das conferéncias regionais dos povos indigenas
aparecem reivindicagdes para a criagdo, ampliacéo e/ou efetivacdo de espacos de participagdo das
populacdes indigenas na administracdo publica. A participacdo das populacbes indigenas em
canais publicos de deliberacdo e controle aparece, sobretudo, ligada as politicas de salde e
educacdo indigena, razdo pela qual optou-se por focalizar essas duas politicas na andlise. A
participacdo na politica de demarcacéo de terras indigenas também € um tema que aparece com
forca nas conferéncias e, por este motivo, também serd analisado.

Com relacdo a politica de salde, apesar da legisacdo prever uma série de
mecanismos de participacdo dos povos indigenas na formulagéo e gestdo dessa politica, como a
representacdo no Conselho Naciona de Salide e também nos conselhos distritais ou locais de
saude, verifica-se que em diversos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas essas instancias de
participacdo ndo funcionam (CRAVEIRO, 2004), o que fica evidente no trecho da | Conferéncia
Regional dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, que faz referéncia ao controle social das
acoes da Funasa:

“A reivindicagdo dos conselheiros nunca é respeitada, pois nunca executa as agdes de
saude”.

I Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Nordeste e Leste, Saude, no. 14

Nesse sentido, as demandas formuladas durante as conferéncias regionais dos povos
indigenas, em relacdo aos espacos de participacdo para 0s povos indigenas ja previstos na

legislaczo, vao desde aimplementagdo de conselhos locais™®, passando pela reivindicacdo que os

125 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondénia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Salide
Indigena, no. 7
128 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Politica de Salide Indigena, sem no.
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conselhos de saude indigena funcionem de fato™’, até a demanda pelo fortalecimento e

reformulacdo dos conselhos existentes'?.

E interessante notar que em algumas localidades ainda ndo estd claro para as

12
e9

liderancas indigenas qual € o papel do conselheiro de salide= e também emerge a solicitagéo

para a capacitacdo desses atores™. Ocorre também a reivindicagdo para o financiamento das

atividades dos consel heiros de satide™.

Com relacdo aos espacos de participagdo de salde ingtitucionalizados nas esferas
subnacionais, as liderancas indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso demandam a
participagdo de indigenas nos consel hos estaduais e municipais de saide™ e, no documento final
do encontro de Manaus, é pleiteada a ampliacdo de vagas nos consel hos de salide ndo apenas nos

estados e municipios, mas também na esfera federal ™.

No campo da educacdo, a legislacdo atual também prevé uma série de espagos de
participagdo para os indigenas, como no Conselho Nacional de Educagéo, no Comité Nacional de
Educacdo Escolar Indigena e nos conselhos de educacdo em nivel subnacional, nos quais,
entretanto, ainda sdo observados diversos limites a participacdo dessas populacdes (CRAVEIRO,
2004).

No que se refere aos espagos de participagdo em funcionamento na esfera federal, em

trés das conferéncias (Manaus, Porto Velho e Sdo Vicente), € reivindicada a ampliacdo da

127 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Politica de Salide Indigena, no. 58

128 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regi&o Sul, Satide, no. 13

1291 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Politica de Satide Indigena, sem no.

30| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Politica de Satide Indigena, no. 59 e | Conf. Reg. dos Povos
Indigenas do Para, Maranhdo e Amap4, Salide Indigena, no. 27

131 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Atencéo a Satide Indigena, no. 6 e | Conf. Reg. dos
Povos Indigenas de Rondbnia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Sadde Indigena, no. 22

32| Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso, Direito & Satide, no. 37

13| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Atencéo a Salide Indigena, no. 3
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participacdo dos povos indigenas no Conselho Nacional de Educacdo™ e a criagdo de um
Conselho Nacional de Ensino Superior dos Povos Indigenas™.

Com relacdo as esferas subnacionais, aparecem reivindicagbes para a garantia da
participacdo indigena tanto nos espacos de participacdo ja existentes’®® - como nos conselhos
municipais e estaduais de educacéo e conselhos do Fundef e da merenda escolar™® - como
também emerge o pleito para a criacdo de conselhos de educacdo indigena (ou conselhos

38

indigenas de educagdo) nos niveis dos estados e dos municipio Ocorre também a

reivindicacdo para a criagdo de um Conselho Indigena Regional .

Ainda com referéncia aos consel hos das esferas subnacionais, assim como no caso da
salide, as liderancas indigenas demandam a capacitacdo dos conselheiros para o exercicio de suas
atividades™. Em algumas localidades, as liderancas indigenas apresentam a reivindicacéo para a

realizacso de conferéncias de educacdo escolar dos povos indigenas em diversos niveis'..

O controle da aplicagdo dos recursos destinados a educagdo indigena ainda é dificil,
mesmo em municipios onde a populacdo indigena € maioria e que tem se observado uma
ampliacdo do didlogo com a prefeitura, como no caso de Sdo Gabriel da Cachoeira, no
Amazonas. Segundo Irineu Baniwa os recursos do Fundef ainda ndo séo investidos nas escolas
indigenas e 0s recursos destinados a merenda escolar sdo repassados na forma de merenda ja
comprada, numa quantidade insuficiente para atender as escolas do Alto Rio Negro.

134 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Educac&o, no. 14, | Conf. Reg. dos Povos Indigenas
de Rondénia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Educacdo Escolar Indigena, no. 27 e | Conf. Reg.
dos Povos Indigenas de Séo Paulo e Rio de Janeiro, Cultura e Educacdo Escolar Indigena, no. 25

1351 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Educagéo, no. 13

138 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Pard, Maranhdo e Amapd, Educagdo Escolar Indigena, no. 10, | Conf. Reg.
dos Povos Indigenas de Rondbnia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso, Educagdo Escolar Indigena,
no. 26, | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Educagéo Escolar Indigena, no. 49

57 Provavelmente se refere aos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAES), colegiado deliberativo cujo objetivo
principa é fiscalizar a aplicacdo dos recursos transferidos a estados e municipios pelo Programa Naciona de
Alimentagéo Escolar (Pnae) do Fundo Naciona de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE).

138 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas de S&0 Paulo e Rio de Janeiro, Cultura e Educacgo Escolar Indigena, no. 23 e
24 e| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Educacdo Escolar Indigena, no. 48

39| Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso, Educacéo Escolar Indigena, no.2
10| Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Goiés, Tocantins e parte de Mato Grosso, Educacéo Escolar Indigena, no.44
el Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Para, Maranhdo e Amapa, Educagéo Escolar Indigena, nos. 15 e 36

1| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Educaggo, no. 15 el Conf. Reg. dos Povos Indigenas
de Goias, Tocantins e parte de Mato Grosso, Educagéo Escolar Indigena, no.23
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E interessante notar que em alguns dos documentos** aparece a demanda para que se
criem ou efetivem mecanismos de participacdo das comunidades na gestdo dos recursos das
escolas. 1sso seria possivel, por exemplo, com a participacéo das escolas indigenas em programas
federais, como o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE)'*, mas as conferéncias ndo fazem
referéncia a mecanismos paratal.

A participacdo nos processos de demarcacdo das terras indigenas € um tema que
emerge em todas as conferéncias analisadas, exceto no encontro de Pirendpolis. H& conferéncias
em que aparece a demanda por participacdo, sem a explicitagdo dos mecanismos para tal, como

no encontro de Porto Velho:

Garantir a participacédo dos povos indigenas em todo o processo demarcatério
I Conf. Reg. dos Povos Indigenas de Rondonia, Acre, sul do Amazonas e noroeste do Mato Grosso,

Questdo Fundiaria, no. 6

Na maior parte dos casos, entretanto, essa reivindicagdo vem acompanhada por
propostas de criacdo de espacos de participacdo para os povos indigenas na politica de
demarcacdo, como por exemplo: de grupos de trabalho com participacdo indigena®; de
conselhos locais de politica indigena™®; de conselhos estaduais indigenas para fiscaizar as
questdes fundidrias indigenas'*®; de conselhos regionais indigenas (com a funcdo de formular

147

politicas publicas e informar e orientar as comunidades)™ e, por fim, do Conselho Nacional de

Politica Fundi&ria, no qual haveria a participagdo de representantes indigenas'*®.

2| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Educacéo Escolar Indigena, no. 46 e 51 e | Conf. Reg. dos
Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Educacdo, sem no.

13 Este programa do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) tem por objetivo a transferéncia
direta de recursos as escolas publicas de Ensino Fundamental e também a organizacGes ndo-governamentais que
gerenciam escolas de educacdo especial. A verba é destinada a pequenos investimentos, como manutencao, reformas,
capacitagdo de recursos humanos, implantag@o de atividades pedagdgicas e aquisicdo de materiais. O repasse de
recursos é feito diretamente as escolas com mais de 50 alunos e de forma indireta para aquelas com mais de 20
alunos e menos que 50 (nesse caso, a transferéncia € feita para as secretarias estaduais ou municipais de educacéo,
que devem repassar o dinheiro).

¥4 Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Terra/ Regularizacio Fundiéria, no. 39

5| Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Amazonas e Roraima, Questdo Fundiéria, no. 2

8] Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso do Sul, Terra e Regularizagéo Fundiaria, sem no.

7| Conf. Reg. dos Povos Indigenas da Regi&o Sul, Questdo Fundiéria, no. 11

148 | Conf. Reg. dos Povos Indigenas do Mato Grosso, Terra/ Regularizacio Fundiéria, no. 41
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Consideracdes

Apesar dos avangos nas Ultimas décadas, em muitas |ocalidades do pais as popul acbes
indigenas ndo tém seus direitos assegurados, o que leva as liderancas indigenas a embates para a
garantia desses direitos, ndo somente com o0 governo federal, mas também com os entes
subnacionais, que nos Ultimos anos receberam atribuicdes para a provisao de politicas publicas

em terras indigenas e areas urbanas.

Foi possivel perceber durante este estudo que o desenho do sistema federativo no
Brasil nunca contemplou as heterogeneidades indigenas em seu arcabouco institucional. Como
esta é uma questdo complexa e multifacetada, ndo é possivel reduzi-la a explicagcdes simplistas e
mecanicistas. Entretanto, parece-nos que alguns fatores contribuiram para essa situagdo. Em
primeiro lugar, os dados histéricos demonstram que desde a implementagdo do sistema
federalista no Brasil as populacfes indigenas nunca tiveram suas terras incluidas no seu desenho
ingtitucional, como discutimos nos capitulos anteriores. As determinacdes oficiais relativas as
popul acdes indigenas nas Constituicdes e seus desdobramentos em leis nunca foram suficientes
para garantir o efetivo exercicio dos direitos por estas populagdes. Por outro lado, apesar de todos
0S avangos no movimento indigena, a discussdo acerca da inclusdo da diversidade étnica no
federalismo brasileiro ainda se observa de maneira parcial naliteratura, nos documentos oficiais e

nos documentos e entrevistas analisadas nessa pesquisa.

A partir da andlise dos documentos e das entrevistas fica evidente que para 0s povos
indigenas a autonomia sobre suas terras esta intimamente associada com a posse col etiva destas.
Nesta perspectiva, as reivindicagdes de autonomia estdo centradas em questdes polémicas como a
exploracdo dos recursos minerais do subsolo ou também na criagdo de canais oficiais de
participacdo, como o Ministério dos Povos Indigenas e o Parlamento Indigena, bem como a

provisdo de servigos diferenciados.

A andlise das conferéncias também traz a necessidade de aprofundar a discussdo
sobre aatua politica de demarcacéo de terras indigenas, ndo apenas em relacdo a sua sistematica,

mas também no que se refere a necessidade de ampliacdo de terras indigenas no pais, a
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participacdo indigena nesse processo, as metas temporais para a conclusdo do processo de

demarcacéo de terras e aos recursos destinados a este fim.

A discussdo da politica de salde e educagdo escolar indigena e dos mecanismos
criados na década de 1990 para a sua implementacdo — a terceirizacdo e a descentralizagéo,
respectivamente — levaram a criacdo de uma complexa jurisdicdo para os territorios indigenas,
com a atuacdo de estados e municipios, além de organizacbes privadas, mesmo que a

competéncia para assegurar os direitos indigenas permaneca da Uni&o.

Em relacéo a politica de salde indigena, fica explicito que apesar de todos os esforcos
realizados a partir do final dos anos oitenta no sentido de prestar uma atencdo diferenciada, ou
sgja, respeitando a diversidade cultural, estas politicas em geral ndo cumprem o seu papel. Em
diversas conferéncias aparecem reivindicagdes de inclusdo da medicina tradicional no sistema
oficial de salde, além de uma constante solicitacdo para a ampliacdo dos servigos médicos mais
distantes dos centros urbanos e também para aqueles que vivem nas cidades. Além disso, parece
haver consenso que a terceirizagdo de servicos realizada pela Funasa ndo tem apresentado os
resultados esperados na prética. Uma das principais demandas presentes na maioria dos discursos
€ que o governo federal sgja responsavel pela execucdo direta das agOes de atencdo a salde
indigena. Em relacdo ao financiamento, percebe-se a inexisténcia de receitas vinculadas para
assegurar a execucdo dos servicos de atencdo a saude indigena, diferentemente do que ocorre
para a populagdo ndo-indigena.

No campo da educacdo escolar indigena sdo notavels 0s avancos na implementacéo
de experiéncias de educagdo bilingle, a producdo de livros didéticos, a formagdo especifica de
professores indigenas e mais recentemente a possibilidade de acesso para alguns indios a cursos
de graduacéo e pos-graduacdo. Contudo, ha muitas dificuldades em relacdo a administracéo,
financiamento e avaliacdo da politica voltada ao ensino fundamental em terras indigenas. Apesar
do sistema de financiamento nacional do ensino fundamental, estruturado a partir do Fundef,
passar aincluir a educacdo indigena, fica evidente nas discussdes analisadas que esta politica ndo
tem se concretizado no cotidiano das comunidades indigenas. Dai a reivindicacdo para a

centralizacdo da execucao da politica de educacdo no governo federal. Desse modo, parece-nos
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que a estratégia de descentralizacdo da politica de educacdo escolar indigena ndo foi pensada
considerando as dificuldades que ocorrem em muitas regibes no relacionamento entre os
governos subnacionais e as comunidades indigenas. Além disso, parece que as especificidades
culturais ndo foram incluidas na formulagcdo dos mecanismos de participag@o e controle socia,
que ainda est&o distantes da maioria das comunidades indigenas. Esta ndo é uma questdo simples
j& que existem demandas para a participacdo a0 mesmo tempo em que ha o desgjo para a

manutencdo da tutela.

Teoricamente, os arranjos federais e 0s processos de descentralizagdo em geral sdo
considerados com um grande potencial para incluir diversidades, especialmente as étnicas. As
analises presentes nesta pesquisa mostram que no Brasil € preciso ainda aprofundar
discussdo, uma vez que os resultados dos model os de politicas publicas instituidos ainda ndo so
suficientes para 0 reconhecimento e o respeito as diversidades étnicas. Nesse sentido é preciso
que o Estado brasileiro, em seus diferentes arranjos, amplie e aprofunde os canais de did ogo com
as populacdes indigenas — que, ao contrario de vitimas, sdo protagonistas de sua propria histéria
(Cunha, 1992: 18).

Esse estudo buscou trazer algumas contribuicdes da administracdo publica para a
ampliacdo da reflexdo acerca da necessidade da inclusdo da diversidade étnica nas politicas
publicas e nos arranjos federativos brasileiros. Entretanto, como se trata de um tema complexo,
esta é uma discussdo que certamente ndo se encerrard aqui. Ha4 muitos desafios a serem
enfrentados, tanto para o movimento indigena, quanto para a sociedade civil e os poderes
publicos ja que, por principio, somos todos responsaveis pela construcdo de um Brasil, em sua

diversidade, mais equiitativo e ético.
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Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica
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Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica
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Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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