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Resumo: A construggo de model os de desenvol vimento para povosindigenas
requer o reconhecimento da sua autonomia e autodeterminaggo. Por isso, as
politicas indigenistas de protecdo ambiental revelam elementos bastante
complexos. A PNGATI, como politica pablica, traz uma série de desafios a
gestdo dasterrasindigenas e acapacidade institucional dos érgéos de Estado.
O presente artigo tem como objeto a contextualizagdo da construcéo e os
desafios a efetivacdo da PNGATI a luz das discussdes teoricas sobre
etnodesenvolvimento e desenvolvimento sustentavel no indigenismo brasileiro.
Como objetivo geral, sera analisado o processo de construgéo da PNGATI.
Os objetivos especificos sdo: investigar os desafios para a efetivagdo das
diretrizes e dos objetivos do decreto que estabeleceu a PNGATI; examinar o
discurso da sustentabilidade e do etnodesenvol vimento previsto naPNGATI.

Palavras-chave: Politica piblicaindigenista. Gest&o territorial e ambiental.
Sustentabilidade. Etnodesenvol vimento.

Abstract: The construction of development models for indigenous peoples
requiresthe recognition of their autonomy and self-determination. Therefore,
indigenous policies and environmental protection are revelatory of quite
complex elements. As it turns out, PNGATI as a public policy presents a
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series of challenges to the management of the indigenous lands as well asto
the State agencies’ institutional capacities. The present article focuses on the
context in which PNGATI| came into being and on the challenges to its
effectiveness, in thelight of the theoretical discussion on ethno-development
and sustainable devel opment in Brazilian indigenous policies. Thegeneral aim
of the articleisto delve into the construction of PNGATI. The specific aims
are: ) scrutinizethe challengesfor the effectiveness of guidelines and objectives
of the Decree which established the PNGATI; b) examine the sustainability
and etno-development discourse provided in PNGAT.

Keywords: Indigenous public policies. Territorial and environmental
management. Sustainability. Ethno-development.

1Introducdo

As conguistas constituci onais operadas a partir dadécadade 80 (séc.
XX), naAméricaLatina, com aabertura democrética e a abrangénciade
uma ampla agenda de direitos coletivos, foram responsaveis, de modo
gerd, pdaincorporacéo do ideério do multiculturalismo, do reconhecimento
da diferenca da heterogeneidade étnico-cultural, do rompimento com as
|6gicascolonialistasedo pluralismojuridico.

A concretizagdo de um constitucionalismo multicultural, naquestéo
indigena no Brasil, implica a revisdo das relagdes atuais entre Estado e
povos indigenas, no sentido de que esses sejam dotados de melhores
condi¢des para desenvolverem suas proprias versdes de conservagéo
ambiental nos seusterritérios.

No entanto, a invisibilidade a qual, historicamente, as popul agbes
indigenas vém sendo submetidas pel o Estado brasileiro, tem resultado em
processos de exclusdo, de violénciae de discriminacdo que séo verificados,
dentre outros, em tomadas de decisdo sobre aformulagéo, aliberacéo eo
financiamento de projetos, obras, atividades e empreendimentos causadores
de profundosimpactos sociai s e ambientai s que ndo incluem, efetivamente,
0 Viés étnico. Isso ocorre, em grande medida, sem a participacdo que as
comunidadesindigenas poderiam ter como protagonistasde erros e acertos,
se 0s mecanismos de consulta e de audiéncias publicas atendessem aos
direitos reconhecidos pela Constituicdo Federal de 1988 e por normas
internacionaisratificadaspelo Brasil.

Muitos desses projetos, obras, atividades e empreendimentos nos
setores agropecudrio, industrial e de infraestrutura, se revestem do ideal
modernizante do desenvolvimento sustentavel para angariar parceiros

15 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 4, n.1,2014 (p. 157-177)



financeiros e politicos a obtencdo de recursos e de liberacéo das licencas
e de outros trémites burocraticos para o seu funcionamento.

O paradigma do desenvolvimento sustentavel tem alcangado, nas
Ultimas décadas, independentemente dos mati zes i deol 6gi cos, um discurso
universalista, hegemonico e quaseincontestavel . Projetos ditos sustentaveis
a cancam desde atividades econdmicas agropastoris em larga escala até
pequenos produtores. Grupos sociais que tradicional mente desenvol veram
um modo de vida de baixo impacto ambiental sdo agora identificados
COmo sustentaveis.

O Estado que deveria criar mecanismos juridicos e administrativos
paraproteger osdireitosterritoriais e ambientais das popul agdesindigenas
€ 0 mesmo que libera e financia a iniciativa publica e/ou privada para
exercer projetos, obras, atividades e empreendimentos que tém/terdo
impactos diversos sobre 0 mei o socioambiental de popul acbes quedeveria
proteger. Esse comportamento dubio do Estado brasileiro revela uma
atuacdo vacilante sobre os rumos do desenvolvimento que se pretende
construir, levando em consideracdo o conjunto de normas nacionais e
internacionais sobre direitosindigenas e ambientais.

As estratégias juridicas (normas, planos, programas, politicas,
financiamentos, praticas) precisam se aperfeicoar para garantir um
tratamento especifico paraaconservacdo ambiental em terrasindigenas,
o qual contemple adiferenca, a autodeterminacao e o pluralismo dessas
sociedades. Dai a importancia de melhor compreender os elementos
integradores da Politica Naciona de Gest&o Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas (PNGATI) e a construcdo de sua efetivacao.

O presente ensai 0 tem como objeto a contextualizag&o da construgaéo
e os desafios a efetivacdo da Politica Nacional de Gestéo Territoria e
Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI) a luz das discussdes tedricas
sobre etnodesenvol vimento e desenvol vimento sustentéavel no indigenismo
bradsileiro.

Como objetivo geral, sera analisado o processo de construcdo da
PNGATI eo Decretoingtituidor 7.747, de 5 dejunho de 2012. Os objetivos
especificos sdo: investigar os desafios para a efetivagdo das diretrizes e
dos objetivosdo decreto que estabel eceu aPNGAT]I ; examinar o discurso
de sustentabilidade e de etnodesenvol vimento previsto na PNGATI.
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2 Brevesintese sobreapoliticaindigenistabrasileira

Os cinco séculos de historia desde os Descobrimentos tém sido
marcados por distintos momentaos de tol himento da autonomiaaos povos
indigenas agui encontrados pel os descobridores; momentos caracterizados
pela imposicdo de limitacdes territoriais, pela utilizacdo dos recursos
naturais achados nas terras indigenas, pelos modos externos de
administracdo e pelagestdo da vida e das liberdades dos povos indigenas
epelautilizacdo de mao de obranativanaconstrugcdo dariguezanacional.

Daacao dos primeiros contatos ainstauracéo de uma politicapublica
indigenista pelo Estado brasileiro, experimentaram-se situacdes que vao
da total negacdo da humanidade dos povos autéctones (pelo
guestionamento da existéncia (ou ndo) de almano ser indigena) atentativa
de tirar-lhes a indianidade por meio de préticas cujo escopo seria a
transformacdo em trabalhadores nacionais.

Nessaesteira, ostrés primeiros sécul os coloniai s estiveram marcados
pelaacdo de padresjesuitas que paracaacorreram com o fim de salvarem
almas, aesperadacristianizacdo. A grande questdo de fundo do momento
estava essencialmente ligada a utilizagdo de méo de obratéo essencial ao
desenvolvimento e a seguranca da colénia. A abertura ou fechamento
para a evangelizacdo, segundo Perrone-Moisés, deu margens para uma
distingdo maniqueista dos indios de entdo: de um lado, os indios livres,
aldeados e aliados; de outro, os hostis. Quanto aos primeiros, salienta a
autora;

Aosindios aldeados e aliados, é garantidaaliberdade ao longo de
toda a colonizagdo. Afirma-se, desde o inicio, que, livres, sdo
senhores de suas terras nas aldeias, passiveis de serem
requisitados para trabalharem para os moradores mediante
pagamento de saldrio e devem ser muito bem tratados. Deles
dependem reconhecidamente o sustento e a defesa da col6nia.*

Aos indios coloniais aldeados, entretanto, era imposta uma prética
adminigtrativacujoitinerarioideal consistiade: “Em primeirolugar, devem

1 PERRONE-MOISES, Beatriz. indios livres e indios escravos: os principios da legislagio
indigenista do periodo colonia (séculos XVI a XVIII). In: CUNHA, Manuela Carneira da
(Org.). Historia dos indios no Brasil. S0 Paulo: Cia Das Letras, 2002. p. 117.
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ser ‘descidos’, isto &, trazidos de suas aldeias no interior (‘sertdo’) para
junto das povoagdes portuguesas; |ladevem ser catequizados e civilizados,
de modo a tornarem-se ‘vassalos Uteis'.”? Nas aldeias coloniais, no
entanto, a administracdo cabia aos jesuitas, responsaveis aém de pela
catequese, “ pelaorganizacdo das al deias e dareparticdo dostrabal hadores
indigenas pelos servicos’ .2 O tolhimento da autonomia encontrou o seu
apice, no entanto, em 1757, quando entrou em vigor o Diretdrio dosindios,
por determinacdo pombalina, que, “ considerando os indios incapazes de

se autogovernarem”, instituira os diretores das povoagoes de indios.*

“Sealiberdade é sempre garantida aos aliados e al deados, aescravidéo
€, por outrolado, o destino dosindiosinimigos’ > asguerrasjustas passaram
a ser, nesse sentido, a principal justificativa legal para a escravizacéo
licita. A épocacolonial foi, portanto, a0 mesmo tempo que uma épocade
conquista de almas, um periodo de preacdo de indios para o trabalho
escravo.®

O século XX viu florescer uma nova preocupacdo. Se nos seculos
anteriores as acgdes indigenistas estavam voltadas apenas a assegurar
ma&o de obraindigenaem suautilidade préticaparaavidadacol 6nia, bem
como para a conquista das almas, a questéo da terra passou, entéo, a
figurar com grande proeminéncia, a medidague os espacos de col onizacdo
antigos se consolidam e novos surgem em areas onde as frentes de
expansdo ainda tinham a explorar e desbravar. Enquanto a legislacéo
vigente da época— a exemplo da Lei das Terras — garantia que as terras
indigenas seriam preservadas, por um lado, a burla da lei, por outro,
favoreceu paulatinamente a expropriacao territorial.’”

Os indios do ano de 1800 passam a ser representados através de
duas categorias: de um lado, os indios “virtualmente extintos ou
supostamente assimilados’ e, de outro, os denominados genericamente

(] ]

de “botocudo”, “aquele contra quem se guerreid’ .8 Estes Ultimos a quem

2 |bidem, p. 118.

% lbidem, p. 119.

4 ldem.

5 |bidem, p. 123.

5 lbidem, p. 126.

7 CUNHA, Manuela C. da. Politica indigenista no século X1X. In: CUNHA, Manuela Carneiro

da (Org.). Histéria dos indios no Brasil. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 2002.

8 Ibidem, p. 136.
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se objetivou diretamente a exterminar. A partir da independéncia da
Metrdpole, no entanto, aparecia como projeto indigenista, a proposta de
José Bonifécio consistente em “chamar os indios a sociedade civil,
amalgamé-los assim a popul acéo livre e incorpora-los a um povo gue se
desgja criar” .®

Ofinal do século XIX einicio do XX, testemunhavam, portanto, dois
pensamentos reinantes com relacdo as populagdes indigenas. Uma de
fundo apocaliptico previaque adizimagdo dosindios seriaago inevitével
com o avanco das fronteiras econbmicas; as cacadas aos indios
“incivilizados’, por outro lado, levavaaoutrapreocupacao, essade natureza
protecionista—aum s tempo assimilacionista, integracionistaetutelar —
visava salvaguardar o que restaria desses grupos humanos. Foi esse viés
protecionistaque deu as bases para 0 nascimento do indigenismo brasileiro.

No final do século XIX e inicio do XX, a situagdo de dominacéo
colonial sobre os indios encontraum rel evante marco tedrico, gue muito
contribuiu paraalicercar aRepublica— o Positivismo. Umafilosofiacujos
pilares se baseavam nos pressupostos de que as sociedades humanas
passariam por estégios necessarios de desenvolvimento: progredindo e
ascendendo de patamares inferiores, ou primitivos, a outros superiores,
ou civilizados. Desse modo, as formas de conheci mento evoluiriam, bem
como formas de organizacao social. A referida ascensao poderia ocorrer
muito lentamente, se as popul aces autdctones fossem mantidasisoladas,
mas, caso cuidados fossem tomados, visando proporcionar aassimilacao
dacivilizacao pelos ndo civilizados, aintegracéo aconteceriacomo mera
consequéncia. Foi essa a teoria subjacente a fundacéo da politica
indigenistabrasileira.

Até a primeira década do século passado, o Pais ndo contava com
uma politica indigenista institucionalizada.® Sua gestacéo e seu
desenvolvimento irdo se dar envoltos nos ideais do Positivismo, “como
parte [...] de uma busca de identidade republicana, nacionalista’,!
perseguidora da “Ordem e Progresso”. Coube a certos segmentos da
intel ectualidade —os membrosdalgrejado A postol ado Positivista— pensar

° |bidem, p. 137.

10 RIBEIRO, Darcy. Os indios e a civilizagdo: a integragéo das populagdes indigenas no Brasil
moderno. Sao Paulo: Cia. das Letras, 2002.

11 GOMES, Mércio Pereira. O indio na histéria: o povo Tenetehara em busca da liberdade.
Petrépolis: Vozes, 2002. p. 282.
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0 desenvolvimento da politica indigenista brasileira. Para esses, duas
guestdes seimpunham: de um lado, estavam preocupados com o destino
incerto dos indigenas brasileiros, sobretudo em vista das dendncias de
massacres que ocorriam em diversos pontosdo Brasil. Por outro, figurava
se como dificil equacionar o dilemado progresso, ja que se considerava
impossivel compatibiliza-lo “com a presenca de indios [...] em todo o
Brasil”.? A politica indigenista pautou-se pela solucdo destes dois
problemas: proteger o indio e proporcionar o progresso. Paratal, tratou
de reservar-lhes areas — as reservas — para moradia, estruturar
mecanismos capazesde os* civilizar” pelaeducacéo etrabalho, ao mesmo
tempo que abriacaminho paraachegadadasociedade nacional, nasfrentes
de expansdo que se sucederam.

Com o inicio do funcionamento do novo érgado, logo se passou a
verificar duas tendéncias complementares, cujos efeitos se fazem sentir
até hoje, na situacdo fundiéria dos indios brasileiros: de um lado, uma
orientacdo claramente voltada a consecucdo do progresso: o Estado
brasileiro concebiaqueo“ SPI iriafazer parte de suapoliticade ampliacdo
e controle do territdrio nacional e de aberturade novasterras a expansio
agricola’;®® por outro, uma perspectiva, a0 mesmo tempo, que era
protecionista, estava visivelmente preocupada em estabel ecer uma nova
ordem, almejando levar a efeito um processo civilizador dos costumes
dos “selvagens’, capaz de conduzi-los aintegracao.

Embriagados com osideais positivistas,

os fundadores e organizadores do SPI esperavam fincar bases
solidas capazes de proteger dos efeitos mais deletérios do
relacionamento com a sociedade brasileira e dar-lhes condictes
materiais parachegarem aum patamar maisalto em suas culturas.
[...] Os propdsitos doutrinarios do SPI propugnavam que, com a
protecdo as pessoas e as terras indigenas, bem como através de
umadose de intervencéo de ordem laborial e educacional, [...] 0s
indios evoluiriam de seu suposto estagio de organizagdo matriarcal
ereligido animistaparaum tipo de sociedade mai s contemporanea,
integrando-se efetivamente a sociedade brasileira’ .

2 1hidem, p. 282.
3 |bidem, p. 283.
4 |bidem, p. 283-284.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 4, n.1,2014 (p. 157-177) 163



O final da década de 60 (séc. passado), viu o ocaso do SPI, envolto
em escandal os, dando surgimento aum novo 6rgdo indigenista, aFundacéo
Nacional do indio (Funai), 6rgdo que, em suafundacZo, teve, afrente de
seus quadros, militares de elevada patente.

Segundo Gomes, aFunai:

veio pararesolver o que o regime militar concebiacomo aquestdo
indigena brasileira, qual seja, a presenca de grupos étnicos
popul acional mente e culturalmente diferenciados, os quais embora
de pouca consequiéncia para a nag¢éo, controlavam vastos
territérios, a0 mesmo tempo que estiolavam na pobreza e na
impossibilidade de se desenvolver. [ ...] A resolucdo desse problema
sO poderia vir com a integragéo dessas populagdes & maioria
nacional, o que significariaadissolucéo das etniasindigenas que
haviam sobrevivido até entéo. Essavisdo|...] implicavaduas agoes,
gue mais tarde provaram ser incompativeis entre si: a aceleracdo
do processo de integracdo econdmica e social, inclusive, via
emancipagdo datutelado Estado, por umlado, eagarantiade suas
terras, em tamanhos aceitéveis paraeles e paraanagdo, por outro.’®

A década de 80 (séc. XX) foi marcada por uma série de mudangas,
cujo desenrolar se propagaaté os dias atuais. O surgimento de liderangas,
em nivel nacional, que traziam um discurso contundente e afinado com os
tempos e agiam com determinacdo politica, correspondeu a um fator
preponderante no quadro de mudancas. Além disso, o fortalecimento dos
movimentos social sindigenas encontrou amparo no Novo momento politico
por que passava o Brasil: a abertura politica. A histéria do indigenismo
brasileiro, de certa forma, acompanhou os rumos do Pais, marcada pelo
autoritarismo.

N&o se pode esgquecer que, em grande medida, oindigenismo brasileiro,
durante o século XX, desde Rondon, esteve orientado e controlado por
militarese, em diversas ocasides, por préticas ndo democréticas. Tratava
se de um Pais cujo regime tutelar se ancorava na repressao e violagao
dosdireitosdosindigenas. O florescimento dos movimentosindigenasem
favor da descolonizag&o dos seus territdrios tomava lugar a medida que

15 |bidem, p. 332.

164 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 4, n.1,2014 (p. 157-177)



outros movimentos sociai stambém eclodiam Paisafora. Havia, portanto,
um clima favorédvel a mudancas que passaram a acontecer, nao apenas
entre osindigenas. Como sugere Pimentel,*6 quem mudavaerao Brasil, e
ndo osindios.

Os anos de 1988 e 1989 representaram marcos para os indios no
Brasil, amedidaque houve umamudancade paradigma, sintetizada pela
substituicdo dos verbostutelar eintegrar (contidos no Estatuto do indio,
Lei 6.001/1973), pelo verbo reconhecer (agora contido no art. 231 da
CF/88). As mudancas de paradigma (modelos e ideologias na ciéncia)
sdo fruto derevolucdo nasformasinterpretativas ou explicativas das coisas
do mundo; revolugdes no sentido de que umacomunidade cientifica passa
afazer novas perguntas e a dar novas respostas as realidades.

Parte dessa mudanca na legislacdo nacional acompanhou uma
tendéncia da comunidade juridica internacional que, em 1989, propds,
através da Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), ser aconselhavel adotar novas medidas internacionais sobre a
matéria, com vistas a corrigir a orientacéo assimilacionista das normas
anteriores. Tais alteracfes nas legidaces local e internacional, deve-se
deixar claro, ndo refletiram a boa-vontade de legisladores, mas, foi fruto
das lutas e dos movimentos sociais indigenas e aborigenes pelo mundo
afora. No Brasil, asubstituicéo dos verbos resultou, sobretudo, da pressdo
dos povosindigenas e da sociedade civil organizada durante os trabalhos
daAssembleiaNacional Constituinte.

A passagem do paradigmaassi milacioni stalintegracionistaparao atua
representou, em tese, uma mudanca na perspectiva do Estado brasileiro:
por um lado, os indios ganhariam autonomia e, por outro, ndo caberiam
mais os esforcos voltados a transformar povos e comunidades inteiras
em “brancos’. A aceitacdo desse novo paradigma, contudo, ndo tem sido
isenta das resisténcias axiol 6gicas e ideol 6gicas contidas na sociedade
nacional que é, aum so tempo, anti-indigena e orientada para o progresso.

Reconhecer os indios em sua organizagdo socia propria, Seus usos,
costumes, linguas, tradi¢Bes, bem como os direitos originarios que
tradicionalmente ocupam, representa ter de lutar contra ideologias e
preconceitos dominantes de nosso tempo atual. O verbo reconhecer

* PIMENTEL, Spensy. Elementos para uma teoria politica Kaiowa e Guarani. Sao Paulo:
Eduasp, 2012. p. 237.
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implicaumamudanca de atitude que nossa sociedade aindateimaem nao
aceitar, sgja no plano das interacfes interétnicas, sgja na aplicacdo de
politicas publicasindigenistas, daqual aPNGATI é um exemplo.

3O processo deconstrucdo da PNGATI

A partir dadécadade 90, impulsionados pela Conferénciadas Nagcdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), os
movimentos sociais e ambientali stas pressionaram governos einstituicdes
no sentido de criarem normas, politicas publicas e mecanismos de
financiamento para a protecdo de florestas e da cultura de grupos
tradicionais que habitam esses espacos. Nesse contexto, destacou-se 0
programa piloto paraaprotecao das florestastropicais do Brasil (PPG7),
oriundo de um acordo feito em 1991 entre o Brasil, a Uni&o Europeia, o
Banco Mundia eo G-7 (Alemanha, Reino Unido, Estados Unidos, Canadd,
Franga, Itdlia e Japdo).

O PPG7 desenvolveu varios projetos de sustentabilidade voltados as
populacdes|ocaiseapreservacdo dasflorestastropicais. Tiveram destaque
dois deles: 1) o subprograma Projetos Demonstrativos (PDA) iniciado
em 1995 com o fito de estimular e financiar projetos sustentaveis de
populacbes na Amazonia e Mata Atlantica; 2) o projeto integrado de
Protecdo as Popul agles e Terrasindigenas daAmazénia Lega (PPTAL),
iniciado em 1996, com afinalidade de garantir ademarcagéo e aprotecdo
dasterras indigenas localizadas naAmazobnia Legal brasileira.’

A experiéncia desses programas deu origem aos Projetos
Demonstrativos dos Povos Indigenas (PDPI), iniciado em 2001, um
programado governo brasileiro cujafinalidade era® melhorar aqualidade
de vida dos povos indigenas daAmazénia Legal brasileira, fortalecendo
sua sustentabilidade econdmica, socia e cultural, em consonanciacom a
conservacdo dos recursos naturais de seus territorios’.*®* O PDPI tem
duas &reas bésicas de atuacdo: 1) 0 apoio a projetos em nivel local,
envolvendo a protegdo das terras indigenas, as atividades econdmicas
sustentaveis e o0 resgate e a valorizagcao culturais, e 2) 0 apoio ao
fortalecimento institucional e a capacitacdo para gestdo do movimento
indigena.

7 MINISTERIO DA JUSTICA. Projetos Demonstrativos dos Povos Indigenas (PDPI).
Disponivel em: <htpp://portal.mj.gov.br/data/pages/>. Acesso em: 18 maio 2011.
18 1dem.
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Osprincipiosfundamentais que orientaram aatuacéo do PDPI foram:
respeito e valoracdo dadiversidade cultural ; autonomia; inovacao; carater
demonstrativo; participacdo; sustentabilidade e capacitacdo. Ao longo da
sua existéncia, mais de setenta projetos foram aprovados, e o programa
foi se aperfeicoando. Destacaram-se, também, o projeto de protecéo
etnoambiental de povos indigenas isolados na Amazonia brasileira e as
frentes de protecdo etnoambientais, que também atuam na Amazonia.

Ja o programa Carteira Indigena, promovido pelos Ministérios do
MeioAmbiente (MMA) ede Desenvolvimento Social, teve como objetivo
principal “apoiar projetos voltados para a gestdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel de comunidades indigenas, de modo a
contribuir com apromocao da segurancaalimentar e nutricional indigena,
respeitando aautonomiadas comunidades e suasidentidades culturais’ .2

Nessa sintese de projetos e programas do governo federal na area
de gestdo ambiental eterritorial de terrasindigenas, destaca-se o projeto
“Catalisando a contribuicao das terras indigenas para a conservacao dos
ecossistemasflorestaisbrasileiros’, conhecido como GEF Indigena, fruto
do grupo de trabalho interministeria (Portaria 3.25/2004), que serviu de
apoio apoliticanaciona degestéo territorial eambiental deterrasindigenas,
o qual foi aprovado pelo fundo global para 0 meio ambiente (GEF) da
Organizacéo das Nacbes Unidas (ONU), em agosto de 2009. Esse projeto
teve o papel de

fortalecer e proporcionar meiosderealizar osobjetivosdo PNGATI,
ao reconhecer a importancia das terras indigenas para a
conservacdo dabiodiversidade, e anecessidade deimplantar acbes
gue apoiem os povosindigenas na suabusca pelagestdo e manejo
sustentavel dos recursos naturais destas terras.?

A formulagdo da PNGATI, como politica publica para a gestéo das
terrasindigenas, sindiza, segundo Oliveira,? umatendénciaquevem sendo

1 BRASIL. PNGATI. Construindo a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental das
Terras Indigenas. Documento de apoio as consultas regionais. Brasiliaz UnB, 2009, p. 25.

20 |bidem, p. 6.

21 OLIVEIRA, Alessandro Roberto de. Processo de construgdo da Politica Nacional de
Gestdo Ambiental e Territorial de Terras Indigenas (PNGATI): possibilidades, limites e
desafios do didlogo entre Estado e povos indigenas no Brasil. Brasilia: Funai, GIZ, 2011.
p. 9.
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demonstrada, nos Ultimos 25 anos pel o Estado brasileiro, de propiciar uma
participacéo dos povos indigenas nas questdes dos seus interesses e
também de “indicar a configuracdo de uma ‘fase pés-demarcatéria’ de
terras indigenas”.

O marco temporal da construcdo da PNGATI firmado pelo Estado
brasileiro e seus parceiros, compreende o periodo de setembro de 2008 a
junho de 2010. Institui¢Bes parceiras. The Nature Conservancy (TNC);
Instituto Socicambiental (ISA); Instituto Internacional de Educacéo do
Brasil (IEB); Conservacéo Internacional (Cl); Deutsche Gesell schaftfur
Internationale Zusammenarbeit (GlZ); Cooperacdo Alema para o
Desenvolvimento (GmbH); Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e Fundo Global parao Meio Ambiente (GEF).

O trabalho de coordenacdo coube ao Ministério da Justica, por via
daFundag&o Nacional do indio (Funai), do Ministério do Meio Ambiente
(MMA) e da Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil?® (Apib)
conforme as Portarias | nterministeriais 276, de 12/9/2008 e 434, de 9/12/
2009. A Apibfoi criadano Acampamento TerraLivre de 2005 e congrega
as seguintes organizagdes indigenas regionais: Articulacdo dos Povos
Indigenas da Regido Sul (Arpinsul); Articulacdo dos Povos Indigenas do
Pantanal e Regido (Arpipan); Coordenacéo das Organizacdes Indigenas
da Amazbnia Brasileira (Coiab); Articulagdo dos Povos Indigenas da
Regido Sudeste (Arpinsudeste); Aty Guassu (Grande Assembleia Guarani)
eArticulacéo dos Povos Indigenas do Nordeste, Minas Gerais e Espirito
Santo (Apoinme).A composi¢do paritaria do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) foi formada por seis representantes do governo e
mai s outros seisindigenas, além de membros do Ministério daDefesae
do Servico Florestal Brasileiro como convidados permanentes. O quadro
indigenaficou assim constituido: trés representantes da Funai, sendo um
da Diretoria de Assuntos Fundiérios, atual DPT e dois da Diretoria de
Assisténcia, atual DPDS; trésrepresentantesdo MMA, provenientes cada
um da Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel,
da Secretaria de Biodiversidade e Florestas e do |bama. Ja a composi¢éo
indigena ficou distribuida entre representantes das diversas regifes do
Pais, sendo: dois da Regido Norte e um da cada uma das outras regides.

2 |hidem, p. 8.
% |bidem, p. 16.
% |bidem, p. 20-21.
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A primeira etapa dos trabalhos consistiu na elaboragdo de um
documento-base chamado “Documento de apoio para as Consultas
Regionais’ que subsidiou a etapa seguinte, referente as cinco “ Consultas
Regionais aos povos e organizacdes indigenas’ sobre o contelido da
PNGATI.?> O documento de apoio as Consultas Regionais no ambito do
PNGATI estabeleceu como objetivo geral a promocéo da protecdo, da
recuperacdo, da conservacdo e do uso sustentavel dos recursos naturais
dosterritdriosindigenas. Objetivos especificos: aremuneracdo dos servigos
ambientais; a recuperacdo de areas degradadas; a recuperacdo e
conservacdo da agrobiodiversidade; o etnozoneamento e a faixa de
seguranca etnoambiental no entorno das terras indigenas.

O processo de construcao teve como base: a participacéo dos povos
indigenas e o envolvimento de suas organizacfes,; a fundamentacéo da
discussdo sobre os objetivos e as diretrizes da PNGATI em propostas
discutidas e construidas com a participacdo dos povos e organizagdes
indigenas e a incorporacdo do acumulo de discussfes e experiéncias
consolidadas no &mbito de paliticas, programas, agdes, proj etos e eventos
da érea de gestdo ambiental e territorial de terras indigenas.?

A politicadefiniu agestao territorial eaambiental deterrasindigenas
como sendo o “conjunto de dominio politico e simbdlico do espaco que
constitui o territdrio de um povo indigena, englobando os seus saberes
tradicionais e suas préticas quanto ao uso dos recursos naturais e da
biodiversidade” . (p. 66). Envolveu, ainda, “adimensdo dos mecanismas,
dos processos edasinstancias culturai s de decisdo rel acionados aps acordos
de uso e 0s consensosinternos proprios de cada povo, e que SA0 NEcessarios
a busca da sustentabilidade ambiental das terras indigenas’.?’

4 Asconsultasregionaisaos povosindigenas

Ascinco Consultas Regionaisforam realizadas, respectivamente, em
Recife (23 a26/11/2009), Curitiba (14 a17/12/2009), Campo Grande (26
a 29/1/2010), Cuiabé (27 a 30/5/2010) e Manaus (25 a 28/6/2010). A
propostaeracolher sugestdes paraaperfeicoar otextodo GTI daPNGATI.
A metodologiade trabalho, o tempo de duracg&o (quatro dias, incluindo a

% |bidem, p. 8.

26 BRASIL. PNGATI. Construindo a Politica Nacional de Gestéo Territorial e Ambiental das
Terras Indigenas: documento de apoio para as Consultas Regionais. Brasiliaz UnB 2009. p. 1.

27 |bidem, p. 9.
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chegada e a partida), a participacéo dos representantes foram definidas
pelo GTI, mas, no decorrer do processo, foram feitas adaptacbes e
modificacbes mais significativas como a consulta prévia para aregional
de Cuiab4 e a de Manaus.

A primeira consulta regional, no Recife, teve 0 apoio da Apoinme,
contou, aproximadamente, com 240 i ndigenas representativos de 47 povos
daRegido Nordeste, de Minas Gerais e do Espirito Santo. A segunda, em
Curitiba, foi apoiadapelaArpinsul eteve aparticipacdo de 140 indigenas
vindos de 12 povos dos estados do Sul, de Sao Paulo e do Rio de Janeiro.
A terceira consulta, em Campo Grande, com apoio da Arpinpan, Aty
Guassu e Associacdo da Comunidade Indigena da Reserva Kadiwéu
(Acirk), com cerca de 190 indigenas de 7 povos distintos. Essas trés
consultas ocorreram com pequenas adaptacdes em face da proposta
metodol 6gicado GTI.%8

Contudo, nas duas Ultimas consultas regionais ocorreram mudancas
maissignificativas através das chamadas“ reunides prévias’ paramelhorar
o entendimento da proposta da PNGATI efacilitar um consenso entre as
organizagBes indigenas. A quarta consultaregional ocorreu em Cuiabae
teve, aproximadamente, 320 indigenas representantes de 56 povos do
Centro-Oeste, Tocantins, Maranhdo e Pard. Na quinta consulta, em
Manaus, estiveram presentes perto de 350 indigenas provenientes de 64
povos da Regido Norte.

Segundo publicacéo oficial, “a principal marca do processo de
construcdo da PNGATI foi a ‘participacdo indigena” gue ocorreu de
doismodos: “i) com ainsercao de seisliderancasindigenas nacomposi céo
do GTI responsavel pelaformulacéo da propostada PNGATI; eii) coma
participacdo de representantes e liderangas indigenas nas Consultas
Regionais aos povosindigenas’.?®

Questdes como acesso prévio ao texto, tempo de conhecimento e de
discussdo do texto, maior participagdo indigena (e ndo s de liderancas),
linguagem e traducdo cultural, maior articulagdo entre os 6rgdos
governamentaisforam identificadas como pontos de entrave naconstrucéo
dapolitica.®

2 OLIVEIRA, Alessandro Roberto de. Processo de construgdo da Politica Nacional de Gestéo
Ambiental e Territorial de Terras Indigenas — PNGATI: possibilidades, limites e desafios
do didogo entre Estado e povos indigenas no Brasil. Brasilia: Funai; GlZ, 2011. p. 29-37.

2 |bidem, p. 8.

% |bidem, p. 49.
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Vel has questfes, pendentes de regulamentacdo e préticas no Brasil,
foram confrontadas, no processo de construcdo da PNGATI, como o
exercicio do direito de consultalivre, préviaeinformada (previstano art.
6° da Convencdo 169 da OI T), aautonomia e 0 protagonismo indigena e
a metodologia dos diversos niveis de participacdo. Isso tudo aliado ao
“papel ambiental” a ser desempenhado pelos povos indigenas como
condutores da gestéo de territorios portadores de rica biodiversidade
planetaria.

Uma abordagem interessante sobre 0s processos de construcéo de
identidades ecoldgicas, em particular na Colémbia, mas que pode ser
pensado paradiversas realidades | atino-americanas, foi feita por Ulloa,
atravésdo chamado “ nativo ecol 6gico” . Osindigenas passam deum “ sujeito
colonia selvagem” aum “ator politico-ecoldgico”, ou sgja, agueles que
protegem 0 meio ambiente e trazem esperanca para a solucéo da crise
ambiental edo desenvolvimento. Essamudancarevelaaamplaparticipacéo
dos movimentos ambientalistas e indigenas nesse processo e as inter-
relacdes entre as dindmicas locai's, nacionais e transnacionais.

O nativo ecoldgico “ é produto de diversos discursos gerados por varios
atores sociais situados em diferentes pontos do espectro do poder” .
Surge em um contexto de crise com sua consequente promogao de
consciéncia ambiental, de desenvolvimento sustentavel, de movimentos
ambientalistas nacionaise globaisedapaliticacultural eambiental indigena.

Ulloa,® nasuaandlise, percebeu que as agbes do movimento indigena
em relacéo as questbes ambientais podem ter dois efeitos: 1) o dos
movimentosindigenas, em que as concepcdesindigenas sobre anatureza
tém influenciado o discurso ambientalista global. NaAmérica L atina, h4
varios exemplos de grupos indigenas que lutaram contra projetos de
madeireiras, petroliferas, hidroelétricas, estradas, etc. Além disso, os
indigenas tém estabel ecido relagdes com comunidades étnicas ao redor
do mundo. Paratal, tém utilizado novas tecnol ogias de comunicacéo, é o
gue se pode chamar de uma “ ecocomunidade indigena transnaciona”; e
2) sobre os movimentos indigenas, em que se destaca a ambivaléncia do

3L ULLOA, Astrid. La construccion del nativo ecolégico. Bogota: Instituto Colombiano de
Antropologia e Histéria, 2004.

32 |bidem, p. 10.

33 ULLOA, Astrid. La construccion del nativo ecoldgico. Bogota: Instituto Colombiano de
Antropologia e Histéria, 2004.
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nativo ecol égico, pois, como destacaaautora, “ o interesse ambiental pode
relacionar-se com 0s imaginarios colonialistas e nacionalistas sobre o
‘nativotradicional’ que estdo presentes nos projetos de desenvol vimento,
COMO NOS processos capitaistas que osintroduzem noscircuitos de producdo
€ consumo, como 0s turismos ecolgico e étnico, a agroecologia, a
bioprospeccdo. Ou sgja, 0 nativo ecol bgico € um produto das interacdes
das politicascultural eambiental dos movimentosindigenase daspoliticas
ambientaisnacionaiseglobais.

Avila* situa que a detencZo de bens naturais e de conhecimentos no
seu uso, aliada ao crescente discurso ambientalistaglobal, tem propiciado
aos povos indigenas, por via de uma indianidade hiper-real, uma nova
capitalizacdo da natureza. Dessa forma, muitos povos indigenas tém
assumido uma postura ativa na conducao dos seus interesses em face do
papel que os discursos contemporaneos atribuem aos mesmos. O autor®
conclui que “a suposta postura passiva dos povos indigenas diante dos
processos histéricos com 0s quais entram em contato, especialmente em
suas relaces com os Estados nacionais, € mais um mito moderno
construido pelo Ocidente do que umarealidade empirica’.

4Andlisedodecretoinstituidor daPNGATI

Apesar de a Ultima consultaregional ter ocorrido em junho de 2010,
o decreto instituidor da PNGATI s6 foi aprovado dois anos depois, em 5
dejunho de 2012, pela Presidénciada Republica. O Decreto 7.747/2012,
formado por 15 artigos, estabeleceu os objetivos geral e especificos,
estruturados em sete eixos; ferramentas; diretrizes e os 6rgaos da
governanca da PNGATI.

Observa-se que, no decorrer do texto normativo, houve aincorporagéo
massivadas palavras ambiental e sustentavel, seguidas de um vocabulério
repleto de expressdes como etnomapeamento, etnozoneamento, Servigos
ambientais, governanga, educacdo ambiental, dente outras. Além desse
aspecto, procurou-se umacompatibilizagdo entre os modernosinstrumentos
de gestdo territorial e ambiental com os ja consagrados, porém ndo

3 AVILA, Thiago. A natureza dos povos indigenas e os povos indigenas e a natureza: novos
paradigmas, desenvolvimento sustentével e a politica do bom selvagem. In: BAINES,
Stephen G. et al. (Org.). Variagdes interétnicas: etnicidade, conflito e transformagdes.
Brasilia: IEB; Ceppac; UnB; Ibama, 2012.

% |bidem, p. 174.
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cumpridos, direitos a autonomia, a participacéo, a consulta e ao
protagonismo indigena.

O decreto fixou como objetivo geral daPNGATI: garantir e promover
aprotecdo, arecuperacao, aconservacao e 0 uso sustentavel dosrecursos
naturais de terras e territorios indigenas, assegurando a integridade do
patriménio indigena, amel horiadaqualidade de vida e as condi¢des plenas
de reproducéo fisica e cultural das atuais e futuras geracfes dos povos
indigenas, respeitando sua autonomia sociocultural, nos termos da
legislacdo vigente (art. 1°).

As ferramentas para a gestdo territorial e a ambiental sdo o
etnomapeamento e o0 ethozoneamento (art. 2°), instrumentos a serem
utilizados na consecucao dos objetivos especificos estruturados em sete
eixos. Sdo eles; protecdo territorial e dos recursos naturais; governancae
participacao indigena; areas protegidas, unidades de conservacao eterras
indigenas; prevencao e recuperacdo de danos ambientais; uso sustentavel
de recursos naturais e iniciativas produtivas indigenas; propriedade
intelectual e patrimdnio genético; capacitacao, formacao, intercambio e
educacdo ambiental.

O indigenismo e a protecdo ambiental revelam elementos bastante
complexos. As terras indigenas no Brasil sdo consideradas como areas
protegidas ou espacos territoriai s especia mente protegidos, utilizando a
linguagem constitucional (art. 225 da CF/88). Essas terras fazem parte
do Plano Nacional de Areas Protegidas (PNAP).

“Garantir, promover, contribuir, apoiar, assegurar, elaborar, implantar
e capacitar” sdo os verbos mais recorrentes previstos no texto normativo
da PNGATI, aém de “reconhecimento, val orizagao, respeito, protecdo e
fortalecimento”, o que demonstraum discurso bastante propositivo e néo
vinculativo de deveres por parte do proprio Estado. A governanga e as
disposic¢Oes orgamentarias também carecem de uma série de atos e
compromissos que os fortalecam para fazer com que a implementacéo

dapoliticaocorra.

A PNGATI, como politicapublicatraz umasérie de desafios agestéo
das terras indigenas e a capacidade institucional dos 6rgdos de Estado,
em particular a Funai, nas suas atuagdes administrativas. Embora afase
“pOs-demarcatéria’ exista para boa parte dos povos indigenas no Brasil,
asdemandasreivindicatorias por terrastradicionais persistem ereclamam
umasolucdo histérica.
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A construcdo de um desenvolvimento diferenciado para os povos
indigenas e outras comunidades tradicionai s conduziu aumaformulacdo
tedricaquelevasse em consideracdo a suaautonomiae autodeterminacao.
O etnodesenvolvimento, segundo Stavenhagen deve atender:

asatisfacao de necessidades béasi cas do maior nimero de pessoas
a0 invés de priorizar o crescimento econdmico, embutindo uma
visdo endégena, ou segja, dar uma resposta prioritaria a resolucao
dos problemas e necessidades locais; valorizar e utilizar
conhecimento etradi¢éo locai s nabuscadasolucéo dos problemas;
visando a auto-sustentagéo e independéncia de recursos técnicos
e de pessoa e proceder a agdo integral de base, com atividades
mais participativas.®

Em que pese certa imprecisdo nessa nogdo, devido ao seu viés
generalista, € importante perceber a possibilidade de uma interpretacéo
de carater afirmativo, no sentido de construir um modelo de
desenvolvimento queleve em consideracéo as peculiaridades de umadada
cultura. Refletindo sobre a utilizac&o da pal avra desenvol vimento, Souza
Filho® alertaqueotermo“éem s inadequado, mesmo quando adjetivado
como sustentével ou étnico. Geralmente trata-se de uma ideia exdgena
as préticas produtivas dos indios. Por isso, o grande desafio é enxergar,
aceitar e adotar o conceito indigena de economia, € ndo, 0 modelo
ocidentalizado”.

Segundo Verdum?® o etnodesenvol vimento ou desenvol vimento com
identidade cultural, apartir dosanos 80 (séc. X X), passaafundamentar o
discurso das agéncias multilaterais de financiamento, como o BID eBird
na América Latina, e passa a ser visto como uma alternativa as teorias
tidas como desenvol vimentistas e etnocidas. Paral el amente aesse modelo

% STAVENHAGEN, R. Etnodesenvolvimento: uma dimensdo ignorada no pensamento
desenvolvimentista. Anuario Antropolégico, Rio de Janeiro, n. 84, 1985.

87 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de (Coord.). Estatuto dos Povos Indigenas: uma
andlise em face das determinagOes constitucionais e internacionais. Brasilia: Secretaria de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, 2009. p. 35. (Série Pensando o Direito,
19).

% VERDUM, Ricardo. Desenvolvimento, etnodesenvolvimento e integragéo Latino-Ameri-
cana. In: DA SILVA, Cristhian T. da; LIMA, Antonio Carlos S.; BAINES, Stephen Grant
(Org.). Problematicas sociais para sociedades plurais: politicas indigenistas, sociais e de
desenvolvimento em perspectiva comparada. S&o Paulo: Annablume, 2009.
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de desenvolvimento, ingressa o discurso do indigenismo participativo que
deve conduzir ao respeito adiversidade cultural e aautonomiados povos
indigenas. Em perspectiva histérica, nos anos 90 (séc. findo), comeca a
fazer parte do ideal modernizante do desenvolvimento aideia de capital
social e empoderamento dos excluidos.

Sucederam-se vérias experimentacdes em comunidades andinas para
concretizar politicas e programas desenhados pel as agéncias multil aterais.
Portanto, muitas dessas préti cas resultaram nanecessi dade de capacitacéo
da comunidade indigena para gerir e executar o modelo de
desenvolvimento. Observa-se, também, a intervencdo de ONGs no
processo de construgdo e implementagdo dessas politicas.

Uma das possiveis leituras da colocacdo do tema do
etnodesenvolvimento (como fio condutor dos projetos de financiamento
de desenvolvimento) narelagdo agéncias multilaterais, Estados nacionais
e indigenas, na América Latina é a de que houve um refinamento das
formas de coloniaidade.

6 Consider agdesfinais

A contribuicdo que as terras indigenas podem dar a conservagado
ambiental no Brasil deve ser pensadae construidaapartir das cosmol ogias
étnicas, respeitando as suas diferencas organizativas e visdes de mundo
no trato dos elementos que compdem o meio ambiente. 1sso requer um
esforco inovador de construgdo de estratégias juridicas capazes de
reconhecer tais peculiaridades, bem como numa capacidade criativa de
reinventar o direito nas perspectivas plural e emancipatoria, ressignificando
0s seus sentidos contemporaneos e revitalizando ahermenéuticajuridica

Em muitas situagdes, a legislacdo ambiental afronta a diversidade
étnica e o trato que as popul agdes indigenas tém para o que chamamos
de meio ambiente. E necessério pensar que as relagdes desempenhadas
pelosindios, nautilizagdo daterrado seuterritorio tradicional, nem sempre
sdo compativeis com os projetos de desenvolvimento sustentavel ou de
etnodesenvolvimento (ou qual quer outro adjetivo que se queiranomear!)
gue instituicdes publicas e privadas, por via de diversas formas de
financiamento, designam e gerenciam nesses espacos.

A gestéo territorial e aambiental dasterrasindigenas precisa, desde
a sua formulagdo, ser pensada, operacionalizada e revisada a partir de
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uma 6tica que, de fato, obedeca a critérios de diferenciacdo e alégicas
plurais, conforme aetnia, asidentidades dos grupos, 0 meio ambiente, 0s
fatores externos, a dialética das relacdes indigenas com a comunidade
n&o india, os processos histéricos de ocupacdo do territério, asalternativas
econdmicas, dentre outros fatores que poderdo ser identificados caso a
caso.

A experiénciade construcdo daPNGATI revel ou avancosimportantes
no trato da questdo indigena. Ressalte-se a acéo integrada e colaborativa
entre as instituicdes governamentais (Funai e MMA), organizactes
indigenas e Organi zacdes Nao Governamentais paraaconstrucdo de uma
politica publica para as terras indigenas numa perspectiva intercultural.
Além disso, a experiéncia de melhor qualificar a participacéo indigena
nas consultas, gerando um esforco de articul agéo e de fortalecimento das
organizagOes foi bastante salutar.

No entanto, os desafios de implementacdo sdo inimeros e véo desde
o trabalho de regulamentacdo dos eixos estruturantes da politica (o que
deveria passar pela construcéo de um plano de gest&o para cada povo no
seu territdrio) ao processo de conhecimento e aperfeicoamento daprépria
PNGATI, além dos desafios de governanca e de orcamento que abrangem
0 papel a ser desempenhado pelo Estado.
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