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Resumo: No mundo atual a situacéo presente e as perspectivas de futuro dos povos
indigenas sdo cada vez mais afetadas por projetos cuja elaboracao e decisio ndo se
da apenas no ambito dos Estados-Nacionais, mas que seguemigual mente um conjunto
de normas, convencdes e diretrizes definidas em foros internacionais e em agéncias
multilaterais. Esse artigo focaliza justamente um desses instrumentos, a diretriz
operacional de 1991 que estabel ece as condi¢des que devem ser seguidas em quai squer
projetos apoiados pelo Banco Mundial, realizando uma leitura critica a partir do
contexto histdrico brasileiro e dos interesses e demandas indigenas ai manifestados.
Aanalisea seguir aborda basicamente 4 pontos: a) mostra ainsuficiéncia doscritérios
socioculturais para identificacdo das populagdes indigenas, apontando 0s prejuizos
trazidos pela nocdo de “ vulnerabilidade” (associada freqlientemente a julgamentos
sobre a primitividade e autenticidade) e termina por recomendar a retomada dos
procedimentos de auto-classificacdo propostos na Convencdo 169 (OIT, 1989); b)
faz uma avaliacéo das condicfes de salvaguarda apresentadas e do risco de imagens
e expressdes ambiguas (como a de “ mitigagdo” ); ¢) procede a um exame das formas
de participacao previstas para os povos indigenas, bem como dos fatores que as
podem limitar ou mesmo o anular; d) chama a atencdo para o enorme risco de
distanciamento entre as diretrizes e as préticas, sendo indicados alguns dos fatores
que podem ser responsaveis por tal descompasso.
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Abstract: Intoday’sworld, the present situation and future per spectives of indigenous
people are increasingly affected by projects whose elaboration and determination
take place not simply within the scope of nation-states, but rather according to a sets
of norms, conventions and directives defined in international forums as well in
multilateral agencies. This article focuses exactly on one of these instruments, the
1991 operational directive which establishes the conditions which should be followed
in any project supported by the World Bank, considered in a critical perspective
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which takesinto account the historical Brazilian context and the demands and inter ests
expressed by the indigenous groups. The Following analysis coversfour basic points:
a) it shows the inadequate nature of sociocultural criteria for the identification of
indigenous populations, underlining the prejudices involved in the notion of
“vulnerability” (frequently associated with judgements on primitiveness and
authenticity) and recommends the revival of the procedures for auto-classification
proposed in Convention 169 (OIT, 1989); b) it evaluates the protective conditions,
and the risk of ambiguous images and expressions (such as “ mitigation”); c) it
examines the forms of participation foreseen for indigenous peoples, as well as the
factorswhich might limit or even annul them; d) it calls attention to the enormousrisk
of awidening gap between directives and practices, and indicates some factorswhich
could be responsible for this gap.

Keywords: citizenship, ethnic rights, indigenous populations.

Quando falamos em cidadania estamos pensando em um conjunto de pa-
péis sociais que colocam o individuo em relagdo direta com o Estado-Nacéo,
chamando atengo assim para um tipo de condutas que decorrem de uma mo-
dalidade, bem especial e historicamente datada, de pertencimento de alguém a
uma comunidade politica. Na experiéncia histérica do Ocidente e no pensa-
mento politico moderno tal comunidade politica é representada pela Nacéo,*
coletividade que possui uma expressao territorial exclusiva e detém mecanis-
mos proprios de resolucéo de conflitos e de controle social.

E dentro desse quadro conceitua que vem sendo usualmente tratada a
questdo daincorporagdo dos povosindigenas a sociedades nacionais, focaliza-
da através das diferentes esferas de contradi¢Oes e impasses (econdmicos,
politico-juridicos, socioculturais e éticos) que suscita. Mas areaidade atua é
de um mundo globalizado, onde as sociedades mantém fronteiras porosas, sdo
atravessadas por multi pl os processos de diasporas e operam umareval orizagéo
de identidades e saberes |ocais. Isso impde novos objetos de reflexdo a antro-
pologia contemporanea, mostrando a necessidade de investigacéo e de
posicionamento critico frente a fendbmenos antes considerados como de inte-
resse restrito do direito internaciona e dadiplomacia.

! Para a definicdo desse espaco politico que relaciona o individuo a Nagdo, ver os textos cléssicos de
Renan (1990) e Mauss (1969); para uma consideragéo sobre a auséncia da questdo étnica nessas
elaboracbes vide Maybury-Lewis (1984).
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As compulsbes quanto ao destino dos povos indigenas ndo podem mais
ser apenas referidas aos Estados-Nacionais, descontinuos e soberanos, defini-
dos isoladamente através de legislacBes e politicas especificas, remetidas tdo
somente as ideol ogias e interesses nacionais. Nos Ultimos cingiienta anos sur-
giu e consolidou-se um corpo de doutrinas e concepgdes juridicas sobre os
direitos das popul agbes aborigenes etribais, ratificados em convengdes eforos
internacionais. O debate sobre as agressdes a0 meio ambiente, promovidas
inicialmente pelaOrganizagao das Nagdes Unidas e por entidadesambientalistas,
conduziu adefini¢do de pardmetros técnicos e a negociagdo de acordos quanto
aprotecdo e uso dos recursos naturai s (como o clima, as aguas, 0s ecossistemas
e as espécies ameacadas).

Em consonéncia com isso e movidas por uma ampla exposicéo de tais
assuntos nos meios de comunicagdo de massa e por uma crescente presséo da
opinido publica, os organismos financeirosinternacionais e as agéncias multi-
laterais passaram a estabel ecer novos procedimentos e critérios paraavaliacdo
de propostas e programas de desenvol vimento.

O presente texto constitui-se de um exercicio de andlise e intervencdo
criticasobre um conjunto de normas e regui sitostécnicos que, visando resguar-
dar os direitos das populacbes indigenas e do meio ambiente, deveriam ser
atendidos em todos osinvestimentos realizados pel o Banco Mundial. Tais nor-
mas se aplicam a diferentes continentes e paises, afetando a qualquer empre-
endimento em grande escalafinanciado diretaou indiretamente pelo BM (como
a construcdo de hidroel étricas e barragens, estradas e ferrovias, programas de
assisténciatécnicae modernizagdo agricola, projetos de colonizacdo, implanta-
¢do de pdlosindustriais e obras de infraestrutura, etc).

Ja em 1982 a primeira diretriz do BM para as sociedades indigenas (a
OMS 2.34) ponderava que essas populacbes estavam “mais sujeitas do que
outras a serem prejudicadas, mais do que beneficiadas, por projetos destinados
a beneficiérios distintos das populagdes tribais’ e que portanto o desenho de
tais projetos” deveriaincluir medidas ou componentes necessarios a salvaguar-
da de seus interesses’. No mesmo documento € afirmado categoricamente

2O que configura os movimentos contra-hegemdnicos, que integram uma alternativa de “globalizacion
desde abajo” (Varese, 1996).
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gue somente (grifado no original) ser&o apoiados pelo BM projetos que, pelas
medidas que adotem, efetivamente demonstrem salvaguardar “aintegridade e
0 bem-estar das populagBes tribais’. E dentro desse marco referencial implan-
tado pelaOM S 2.34 que deve ser inscritaa OD 4.20, de 1991, e as discussdes
para suarevisdo (ai incluido o Approach Paper,® datado de julho/98).

O objetivo desse artigo é examinar, a luz dos problemas da politica
indigenistabrasileirae das|utas e mobilizagdes recentes dosindigenas em nos-
so pais, aDiretriz Operacional (aOD 4.20), que estabel ece as condicdes, ainda
em vigor, paraaprovagdo dos financiamentos (empréstimos e/ou doagdes) for-
necidos pelo BM. Na sistemética estabel ecida os organismos publicos ou pri-
vados dos paises que postulam tai s financiamentos devem demonstrar que suas
propostas estdo de acordo com as condi¢des estabelecidas pelo BM e que os
empreendimentos projetados, ademais das legislagbes nacionais especificas,
ndo ferem os direitos reconheci dos pel as convengdes internacionais as popul a-
¢Oes autéctones.

A analise a seguir apresentada fez parte de um extenso processo de con-
sultavisando arevisdo das diretrizes operacionais rel ativas as sociedades indi-
genas, promovido por técnicos do BM em diferentes paises. No Brasil o debate
ocorreu em setembro/outubro de 1998, em trés situagdes di stintas, envolvendo:
a) uma consulta via meio eetrénico aos antropélogos; b) uma reunido com
diversas organizacOes e liderancas indigenas; e ¢) uma reuni& com represen-
tantes de organismos governamentais. 1sso gerou a possibilidade de que adis-
cussdo sobre areformulacdo das diretrizes ndo se limitasse a experiéncia acu-
mulada pel os quadros técnicos do BM nem se circunscrevesse exclusivamente
aos interesses dos mutuérios e governos, mas abrangesse igualmente a comu-
nidade cientifica e as organizagdes indigenas.

Indicado pelaAssociacéo Brasileirade Antropologia (ABA) paracoorde-
nar a consulta eletrénica aos antropdlogos, tive oportunidade igualmente de
acompanhar e participar dos debates posteriores com as organizagtes indige-

w

Uma equipe de especialistas e técnicos do BM elaborou um documento, aqui mencionado como
Approach Paper (AP), que procurava atualizar e aperfeicoar as disposi¢Bes contidas na Diretriz
Operacional em vigor (a OD 4.20), havendo a expectativa de atingir um amplo consenso e poder
vir a substitui-la.
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nas e 6rgdos de governo.* E dessa experiéncia que resulta o texto a seguir, que
em seu estilo, argumentacdo e finalidades esta claramente dirigido a um con-
texto especifico — a interlocucdo com técnicos do BM, érgéos de governo e
segmentos da sociedade civil, em uma situagdo marcada pela possibilidade de
revisao das diretrizes vigentes.

E possivel encontrar-se caracteristicas funcionais ou morfoldgicas que
estejam presentes em todos 0s povos indigenas® e possam ser utilizadas como
varidveis identificadoras pel os técnicos do BM? O primeiro ponto assim afo-
calizar € a identificaco das populagdes que podem ser classificadas como
indigenas e as quais se aplicariam as diretrizes em debate.

Tomando por base a complexa e diferenciada situacéo das sociedades
indigenas no Brasil contemporéaneo, os critérios apresentados pela OD 4.20°
revelam-se como insuficientes para distinguir as coletividades indigenas das
gue ndo o sdo. Pois existem soci edades indigenas que ndo se enquadram den-
tro de um (ou mais de um ) desses critérios.

Apenas paraexemplificar, os Guarani-Mbyamantém umacomplexarela-
¢do com aterra, envolvendo um processo de deslocamentos ciclicos. Também
em inimeros casos de popul agdes indigenas que sofreram processos de deslo-
camento for¢ado e passaram por longos ciclos migratérios, falar em “ apego ao
territorio ancestral” pode ser uma caracterizac&o genérica e de senso comum,
sem qualquer operacionalidade efetiva.

4 Na elaboragdo desse texto foram utilizados subsidios enviados na época por alguns antrop6logos, aos
quais devo mencionar e agradece: Silvio Coelho dos Santos (UFSC), Antonio Carlos de Souza Lima
(PPGASUFRJ), Stephen G. Baynes (UNB), Henyo Trindade Barreto Filho (UNB), Fabio Vaz Ribeiro
de Almeida (FUA), Hélcio Marcelo de Souza (INESC). Como de praxe porém assumo integral respon-
sabilidade pelas opinides emitidas, bem como pela sintese e interpretacdo produzida.

Na tradugdo da OD 4.20 para o portugués foi recuperada a expressdo “sociedades indigenas’, que
consta de um Projeto de Lei que tramita pelo Congresso Nacional desde 1992 (intitulado “Estatuto
das Sociedades Indigenas’; nos documentos do BM no entanto a expressdo utilizada é “indigenous
peoples’ (povos indigenas).

“Povos indigenas podem ser identificados em éreas geogréficas especificas pela presenca em vari-
ados graus das seguintes caracteristicas: @) uma intima vinculagdo com territérios ancestrais e com
0S recursos naturais naquelas éreas; b) auto-identificagdo e identificagdo por outros como membros
de um grupo cultural distinto; uma lingua indigena, frequientemente distinta da lingua nacional; d)
presenca de instituicoes social e politicas que derivam dos costumes (“customary”) ; €) produgédo
primariamente voltada para a subsisténcia” (OD 4.20, & 5°).

o

o
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A maior parte das sociedades indigenas do nordeste e do | este do pais ndo
possui mais umalinguaexclusiva, e seus membros seintercomunicam através
do portugués. Em muitas outras o portugués é alinguacorrente, o uso dalingua
nativasendo restrito ao dominio familiar maisintimo (principamentearelagéo
méae-filhos) ou mesmo arealizac&o de rituais especificos. Também as institui-
¢Oes sociais e 0s costumes hdo permitem estabel ecer com nitidez as fronteiras
de uma sociedade indigena, pois muitas del as freqlientemente podem ser com-
partilhadas com outras col etividades (indigenas ou n&o).

Considerar que as sociedades indigenas mantenham um sistema econ6-
mico voltado para a subsisténcia, por um lado ndo gjuda a diferencié&las das
sociedades camponesas, e por outro lado estabel ece previamente limites arbi-
trérios (pois nem todos as grupos étnicos estao necessariamente vinculados a
umaeconomiatradicional).

A dificuldade maior, no entanto, com esse tipo de procedimento
classificatorio é tentar aplicar aos fenbmenos socioculturais 0 mesmo tipo de
definicdo empregado para os fendmenos naturais. As unidades sociais trans-
formam-se com umavel ocidade, umaradicalidade e umaintencionalidade mui-
to maior do que as mutagdes biol 6gicas. Ainda que nas sociedades indigenas o
ritmo das mudancas ndo sejatéo acel erado quanto o das sociedadesindustriais,
€ perigoso pracurar conceitué-las (em bloco ou individualmente) como unida-
des discretas que podem ser descritas através da presenca/auséncia de carac-
teristicas genéricas.

Tal equivoco alimenta os esteredtipos e preconceitos que se encontram no
senso comum e nos di scursos cotidianos, onde osindigenas s8o sempre coloca
dos como exemplificagOes (ideal mente cristalinas) daprimitividade. Estéo ne-
cessariamente comprometidos todos os esfor¢cos paravir aproduzir definicoes
do queé“ser indio”, sejam esses manifestados em classificagdes administrati-
vas, eruditas ou técnico-operacionais, uma vez que tomam tal representacéo
como ponto de partida.

O problema pratico € que todos os classificadores (inclusive os técnicos
do Banco) sdo municiados com indicadores que derivam de uma representa-
¢do anacronica do indio como primitivo’ e que ndo se aplicam a numerosos

7 Para uma andlise de quanto esse anacronismo afetou ndo s6 0 senso comum ou as politicas de
governo, mas a propria teoria antropolégica, vide Fabian (1983).
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casos concretos. 1sso deixa espago a frustracdo de diversas expectativas e
muitas dividas quanto a condicéo de indigena de umadada populacdo. A iden-
tificac8o de uma coletividade como “indigena’ torna-se uma questéo de grau,
de maior proximidade ou afastamento face ao esterettipo da primitividade
(Oliveira, 1999, p. 99-123).

Por outro lado indicar que isso seriaresolvido no ambito das legislacBes
nacionai s apenas transfere a questdo para outro dominio, ndo necessariamente
mais permedvel asreivindicacOesindigenas. |gualmente remeter o problemaa
um processo ampliado de consultas (envolvendo governos, ONG's, especialis-
tas e indios) apenas institui um campo de pressoes onde ocorre efetivamente
uma luta por critérios de classificagdo, mas ndo ajuda nem instrumentaliza o
técnico, nem garante a homogeneidade de suas decisdes, que no limite seréo
casuisticas e se dardo em resposta a um conjunto assimétrico de interesses e
perspectivas.

A idéiade “vulnerabilidade”, utilizada com carater instrumental na OD
4.20 e no Approach Paper, evidenciam o paradigmaimplicito nanocéo de*“ po-
vos indigenas’. Ai podem ser colocadas indiscutivelmente sociedades em pe-
guena escala, com tecnologia simples e que vivem em éreas relativamente
isoladas. Contudo dentro desse perfil existem no contexto brasileiro apenas
cerca de trés dezenas de povos isolados, que sdo objeto de uma atuagdo espe-
cia do 6rgdo indigenista, através da Coordenadoria de indios | solados. Para o
caso desses grupos, tao flagrantemente vulneraveis, torna-se evidente aos téc-
nicos a necessi dade prévia de estudos e avaliagfes circunstanciadas de impac-
tos socio-ambientais para a elaborac&o de qualquer programa de desenvolvi-
mento financiado pelo Banco em regides limitrofes ou adjacentes; as medidas
de protecdo e assisténcia sdo natural mente consideradas como urgentes e ava
lia=se como imprescindivel e necesséria a elaboracéo de um plano detalhado
gue deve vir afazer parte da estrutura do projeto.®

8 “Poderdo ocorrer casos, especialmente quando relacionados com os grupos mais isolados, em que os
impactos adversos sdo inevitaveis e planos adequados de mitigagdo ndo foram ainda desenvolvidos.
Em tais situagBes o Banco ndo apoiara projetos até que planos apropriados sgjam desenvolvidos pelo
beneficiario do empréstimo e revisados pelo Banco. Em outros casos pode ocorrer que 0S povos
indigenas desgiem ou possam ser incorporados no processo de desenvolvimento.” (OD 4.20, & 9).

Horizontes Antropoldgicos, Porto Alegre, ano 6, n. 14, p. 125-141, nov. 2000



132 Jodo Pacheco de OliveiraFilho

Mas para o restante das 180 sociedades indigenas? Nesses casos , que
compreendem 6/7 das existentes no pais, o critério de vulnerabilidade néo é sus-
ceptivel deumaaplicacao diretaeinquestionada. Para popul agBes sedentarizadas
e alocadas em unidades administrativas tutel ares (os Postos e Areas Indigenas),
a caracterizacdo como indigena procede de um reconhecimento oficial, mas a
sua vulnerabilidade a programas de desenvolvimento ndo seria vista como t&o
dramética e tenderia a ser tida como circunscrita aguelas unidades e aos seus
entornos. Em geral para popul agbes numericamente extensas, que possuem con-
tato antigo com o homem branco e queincorporaram muitas de suasinstituicoes,
astentativasde aplicacao do critério de vulnerabilidade acabar&o sempre abrindo
espaco e dando foros de | egitimidade para um debate sobre a pretensa autentici-
dade daguel as col etividades, t8o a0 gosto dosinteressesregionais e dasinstanci-
aslocaisde poder (municipalidades e governos estaduais).

O apelo auma suposta condicdo de “ desvantagem em relacdo ao processo
de desenvolvimento” é um artificio derivado da sociologia do desenvolvimento
gue ndo fornece igua mente critérios claros parajustificar aintervencéo do Ban-
co em aguns casos e ndo em outros (estritamente similares, mas envolvendo
populacdo regiona “ndo indigend’). Umaafirmacdo como ade que “ as socieda
des indigenas se encontram, geralmente entre 0s segmentos mais pobres da po-
pulacdo”, como a que € feita pela OD 4.20 (& 5°), pode apoiar-se em uma
concepcao etnocéntrica onde riqueza corresponde ao acimulo de bens e merca
dorias e colidir flagrantemente com os fatos cotidianos davidanas aldeias.

Seaidentificagdo de uma populacdo como indigena, isto €, como objeto de
uma atencao especia do Banco face a programas de desenvolvimento a serem
ali implementados, depender exclusivamente de uma avaliagdo de se e em que
grau essa populacdo pode ser dita ainda como indigena, deixa-se entreaberta
uma porta para 0s preconceitos e a pressao espuria de interesses contrariados.

E preocupante a auséncia de critérios claros e gerais, que se torna agra-
vada com a permeabilidade dos técnicos aos argumentos e finali dades das mul -
tiplas instancias diretamente envolvidas ha execucéo do projeto ou programa
proposto. Afinal o grau (implicito) de autenticidade reconhecido pelo técnico
(e enunciado enquanto “vulnerabilidade”) as populagbes da érea afetada ird
influenciar fortemente os custos, o ritmo de execucdo e a propria estrutura do
projeto, tendo portanto significativas repercussdes sociais e econdmicas!

Hé& necessidade de um critério mais geral que evite a discussdo projeto-
por-projeto (AP & 8°) e que estabel eca parémetros minimos para 0 processo
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de consulta e negociagdo com as partes envolvidas. Uma concepgdo dessa
ordem deve fundamentar-se em fatores historicos e culturais, evitando cuida-
dosamente dissolver-se na naturalizacéo dos fatos socioculturais.

Ao falar em indigenas devemos pensar em coletividades atuais que se
reconhecem como descendentes daquelas popul agdes que estiveram presen-
tes nesse marco territorial antes da chegada dos colonizadores europeus e da
constituicdo de Estados-Nacionais. E nessa condicéo — enquanto coletividades
que contribuiram decisivamente paraaformagéo do povo brasileiro e do terri-
torio nacional —que o Estado estabel ece para osindigenas um tratamento dife-
rencial, com o reconhecimento de direitos especiais. A idéia subjacente ndo é
de forma alguma uma peculiaridade brasileira, mas poderia ser relacionada
com um conjunto de procedimentos juridicos (inclusive adotados pelo BM): a
existéncia de uma politica especial e de mecanismos compensatorios.®

Para dar operacionalidade a essa concepgdo € suficiente ater-se aos ter-
mosda Convencado 169, de 07/06/1989, daOI T, que corresponde aumarevisao
e atualizacdo da Convencdo 107 (de 05/06/1957,da mesma OIT), refletindo
uma postura mais debatida e criticada, que expressa o ponto de vistaja conso-
lidado anivel mundial entre os juristas especializados. “ A consciéncia de sua
identidadeindigena(outribal) devera ser considerada como critério fundamen-
tal para determinar os grupos aos quais se aplicam as disposi¢des da presente
Convencao” (art. 1°, item 2°).

No contexto brasileiro essa concepcdo tem sido defendida por alguns an-
tropdlogost® e se expressou em definicdes presentes no “projeto de lei que
regulamenta o Estatuto das Sociedades Indigenas’ (em tramitagdo desde 1992
no Congresso Nacional). Foi em funcéo dessa conceituacdo que utilizamos
sistematicamente “ sociedadesindigenas’ paratraduzir, com amesmaintencéo
descritiva, “indigenous peoples’, termo utilizado em inglés nos documentos of i-
ciais do Banco.™

® Para um entendimento da politica indigenista brasileira como um mecanismo compensatério vide
Oliveira, J. P. (1999).

0 Vide a argumentagdo desenvolvida para justificar a objetividade e aplicabilidade desse critério no
ambito da definicdo legal de sociedades indigenas (Oliveira, J. P, 1998).

1 Cabe lembrar que, para tranqiilidade de certos setores, “a utilizagdo do termo ‘povos’ (...) ndo
deverd ser interpretada no sentido de ter implicagdo alguma no que se refere aos direitos que podem
ser conferidos a este termo no direito internacional” (Convengdo 169, art 1°, item 3).
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O segundo ponto € a discussdo quanto as condi¢des de salvaguarda das
sociedades indigenas frente aimpactos negativos de projetos financiados pelo
Banco. Nesse ponto devem ser assinalados na OD 4.20 trés avangos impor-
tantes no que toca ao aperfeicoamento dos instrumentos de salvaguarda:

a) 0 Banco admite o papel de fornecer assisténcia técnica aos mutuérios

no sentido de “ criar capacidade para lidar com os assuntos indigenas’ e

fortalecer as ingtituices oficiais encarregadas dessas questfes (& 11 e

12);

b) exige que sgja elaborado um plano de desenvolvimento para as socie-

dades indigenas (& 13) e que todos os esforgos sgjam realizados para

“antecipar os resultados adversos’ que poderiam ser induzidos pela exe-

cucdo do projeto (& 14.b);

¢) admite a possibilidade de um monitoramento independente (em casos

em gue as institui ces responsaveis tenham “ um histérico de administra-

¢do deficiente”), recomendando-se ainda que monitoramentos realizados
pelas organizagdes indigenas sejam incentivados, bem como que osrela-
torios periddicos de avaliacdo sejam col ocados adisposi¢éo do publico (&

15.h).

O AP parece aprofundar essa diregéo ao advogar a necessidade de uma
“clausula de salvaguarda geral” (& 14), mas a seguir estabelece perigosos
condicionantes para as situacfes onde se tornaria recomendavel amais extre-
ma cautela. Assim o Banco n&o apoiariafinanceiramente qual quer intervencdo
de desenvolvimento que envolvesse ainvasdo de terras indigenas, a remocao
de seus ocupantes tradicionais ou a exploragédo com finalidades comerciais de
recursos ambientais existentes nessas éress.

Mas o impacto pedagdgico positivo de umarecusataxativaélogo aseguir
anulado com uma série correlata de remissdes as condicdes de preparacdo do
plano de desenvolvimento para as sociedadesindigenas (OD 4.20 & 15) epara
asdiretrizes sobre Reassentamento | nvoluntério (OD.4.30). A inten¢do normativa
torna-se muito enfraquecida pela reiterada sucesséo de atenuantes, que aca-
bam soando como verdadeiras “franquias’. “Se acata, pero no se cumple”,
diziam os stditos de um imperador espanhol quando asleisreaisnado lhes pare-
ciam convenientes ao seu interesse. O risco é que regulamentando téo minuci-
osamente as excegdes, aregra permaneca enquanto intencéo e ale se aplique
apenas através das suas excegoes.
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Umaexpressdo algumas vezes utilizada paradescrever o significado pos-
sivel de uma“politicade salvaguarda’ paraas sociedadesindigenas é“ mitigar
os efeitos adversos’. A ambiguidade contida nessa expressdo pode tornar-se
muito preocupante quando lemosna OD 4.20 (& 7) que existem “ duas aborda-
gens possiveis’ para pensar os efeitos de projetos de desenvolvimento junto a
sociedades indigenas, umade “ preservacdo da singularidade cultural”, aoutra
gue postulaa“ aculturacéo” e partilha dos beneficios do “desenvolvimento na-
cional”. Ta formulagdo, a nosso ver, € de efeito desastroso ao explicitar (e
admitir!) uma posturaintegradora e assimilacionista. E de esperar que narevi-
s80 da OD 4.20 esse sgja um ponto a ser suprimido, seguindo as recomenda-
¢cOesinclusivetrazidas pelo AP, gue ponderaque, face as sociedadesindigenas,
0 processo de desenvolvimento deve fomentar “o respeito por sua dignidade,
direitos humanos e singularidade cultural” (& 11) — o que seriatotalmente im-
possivel na perspectiva assimilacionista.

Ao adotar uma postura de relativa isencéo entre as duas abordagens a
OD 4.20 abre um enorme campo de possibilidades para atuagéo dos TMs (fa-
tor que comentaremos mais adiante, no item 4). Paradoxal mente a estratégia
normativa adotada pel o Banco chama a atencéo justamente na direcdo oposta,
sugerindo gue os projetos aprovados solucionem o conflito entre as duas abor-
dagens através da “ participacdo informada das proprias sociedades indige-
nas’, destacando-se ai o papel das “consultas diretas’, “da incorporagdo do
conhecimento indigena” e do “uso de especialistas experientes’ (& 8 da OD
4.20). Quais os limites dessa inteng¢do em reconhecer o indio como sujeito de
iniciativas préprias (“agency”) e como traduzi-las em critérios e recomenda-
cBes préticas? E isso que focalizaremos nesse terceiro ponto.

E muito positivaadisposi¢ao de debater com os propriosinteressados, no
caso as sociedades indigenas, 0s possiveis ef eitos negativos de projetos finan-
ciados pelo Banco. Mas sem que certas cautelas sejam tomadas, tais iniciati-
vas podem esvaziar-se inteiramente, transformando-se na melhor das hipéte-
ses em simulacros de participacdo, e na pior em canais de imposi¢cdo e
cooptacao.

O encontro entre pessoas de diferentes culturas para que estabelegcam
em conjunto um acordo quanto afatos que afetardo fortemente as suas vidas e
gue tem significagBes e custos muito diferentes para cada um, precisaser feito
segundo uma ética do dialogo, envolvendo condi¢bes adequadas de comu-
nicacao.
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A consulta ndo deve ser pensada sob a perspectiva de um evento Unico
gue cria uma intercomunicacdo (isolada e paradoxal, como em um teatro do
absurdo) entre mundos que, ou se afastam seguindo suas proéprias orbitas, ou
devoram-se mutuamente, aquele de maior massa arrastando os despojos do
outro como seus satélites. A consulta ndo pode ser uma mensagem colocada
em uma garrafa e atirada ao mar, nem pode ser um ultimato levado por um
mensageiro ao exercito inimigo.

Ao contrério esse processo precisa ser concebido como a construgdo de
uma" comunidadeintercultural®, norteada por regras claras e estabel ecidas por
consenso explicito, na qual se expressam e interagem os interesses e valores
divergentes.’? Cada parte traz para o didlogo ndo a sua “verdade’ (no sentido
impositivo e exclusivista), mas o seu ponto de vista (0 que exige uma atitude
respeitosa em relagdo ao outro). Do embate dos argumentos devera resultar
um acordo intersubjetivo, explicitaou tacitamente admitido, no consecucéo do
gual ambos os lados estardo comprometidos. Promover e viabilizar iniciativas
gue resultem em umainterlocucdo mais justa e adequada faz parte, considera-
das as situagOes de t&o marcada assimetria como aquelas caracteristicas dos
programas de desenvolvimento, da responsabilidade moral dos governos
(beneficiarios de tais projetos) e do BM (que os financia parcialmente).

Sem umamaior explicitagcéo e controle das regras de funcionamento des-
sa “participagdo informada’, h4 um risco real de que esse processo se
desgoverne e fruste as expectativas de ambos os lados, assumindo afeicéo de
um diéogo de surdos. O teor das consultas diretas é dito como “aidentificagdo
das preferénciaslocais’ (OD 4.20 & 8); as “organizagdes indigenas represen-
tativas’ sdo igualmente referidas como fornecendo “ canais efetivos para co-
municar as preferéncias locais’ (& 15.d). Trata-se entdo de escolher entre
aternativas meramente locais dentro de um programaja montado de engenha-
riasocial, aperspectivados indios manifestando-se tdo somente em questfes e
detalhes em que sgja possivel exercer uma escolha entre possibilidades malti-
plas? Certamente ndo € essa a expectativa (legitima) das sociedades indige-
nas! O funcionamento de uma comunidade de comunicacdo e de argumenta-
¢do exige um minimo de simetria entre as partes em didlogo e isso ndo pode

2 Vide Oliveira, R. (1996) e Apel (1990).
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ocorrer se ndo for incluido no elenco de respostas indigenas a consulta a pos-
sibilidade de dizer ndo e recusar-se a aceitar o projeto proposto.

O didogo intercultural supde também um esforgo sincero de escuta do
outro, um empenho real no sentido de entender os seus argumentos e de em
func&o disso repensar as prioridades e alternativas. Ao enfatizar a capacidade
das organizagdes indigenas em lidar com as ingtitui¢cdes de governo e ONG's
(OD 4.20 & 15,f,iii) e, por suposto com a equipe do projeto e os técnicos do
préprio Banco, condiciona-se o didl ogo auma capacidade préviado interlocutor.
Ha sempre um risco de que os mediadores indigenas (os dirigentes das organi-
zacOesindigenaseas“liderancas’ cultuadas ou produzidas pelamidia), muitas
Vezes sem que a equipe do projeto sequer o perceba, sejam instrumentalizados
e desconhegam os designios das autoridades nativas tradicionais (ou mesmo
estejam em desacordo com elas). 1sso é especiamente possivel porque algu-
mas dessas liderancas, em decorréncia dos papéis especializados que desem-
penham, s80 mai s mediadores do que protagoni stas plenosdavidasociocultural
das coletividades em nome das quais freqlientemente sdo instados a falar.

E fundamental que ocorra efetivamente aincorporacdo dos lideres tradi-
cionais nessa “ comunidade intercultural”. E o que aias propdem as recomen-
dacdes da OD 4.20 ( & 15, d), isso ndo se justificando apenas pelas razdes
pragméticas ali apontadas (“ocupam posi¢do-chave para a mobilizagdo das
pessoas’), mas sim porque tais lideres constituem canais mais fortes e profun-
dos para a manifestagdo dos valores e expectativas de sua cultura, expressa
através de uma representacdo mais diretamente sob controle dessas coletivi-
dades. Essa parece ser amelhor via para“aincorporacéo da experiénciaindi-
gena em abordagens do projeto” (AP & 18).

Sem um devido acompanhamento — que nos poderiamos chamar “antro-
poldgico” — parece muito dificil imaginar a construgéo dessa “comunidade
intercultural”. O papel dos especialistas nesse processo é crucial: seriade pou-
ca utilidade colocé-los dentro de um processo de trabalho altamente
compartimentalizado, como em uma “linha de montagem”, operando sob as
ordens de planejadores e no &mbito de “ equipes multidisciplinares’ (onde no
entanto as competéncias disciplinares fossem rigidamente isoladas e
hierarquizadas em termos de poder de decisio). Nesse caso 0 especialista
apenas Viria a concretizar na escala étnica um programa maior e arbitrério de
desenvolvimento. Considerando a existéncia e a importancia do componente
indigenano projeto, o desgjavel é que esse especialistavenhaaatuar como um
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interlocutor permanente para o delineamento de diferentes niveis dos projetos,
subsidiando inclusive as tomadas-de-deci s&o maiores quanto ao projeto.

Quem pode ser adequadamente pensado como um especialista para es-
sas tarefas? Caberia agui recomendar a prética adotada pela ABA naindica
¢80 de antropologos para a realizagdo de laudos periciais e de relatérios de
identificag8o deterrasindigenas. A ABA priorizainicia mente o conhecimento
direto daquela popul agdo mediante umatese, dissertacdo ou pesquisadirigida;
eem segundo lugar colocaatitulagéo, qualificando como minimanecessariao
mestrado. Quem preencha esses requisitos, supomos, apresenta um potencial
gue melhor o qualifique a assessorar um projeto e concorrer paraviabilizar um
processo de consulta e de participagdo indigena (AP & 17,d,9; & 19.h).

O que néo significajulgar que indigenistas ou técnicos de outras forma-
¢Bes académi cas que possuem no entanto um conhecimento direto e convivén-
cia prolongada com essas col etividades, devam ser excluidos por principio da
funcdo de especidistas. Inexistindo outras alternativas ha que fazer umaanali-
se criterioso de curricul os, habilidades e performance em drea. Em muitas oca-
sidesaexperiéncia, aém de ser dedificil verificacdo, pode trazer consigo tam-
bém o estabelecimento de rotinas de interacéo e clientelas (que se também
ocorrem na pesquisa antropol 6gica, sdo temporérias, tangenciais e de mais fa
cil redirecionamento).

Um quarto e tltimo ponto focalizaaquestéo daflexibilidade naaplicagdo
dos planos e procedimentos do BM. Naandli se conduzida pel o A pproach Paper
um entrave maior seria o estabel ecimento de um formato Unico de desenho de
projeto, propondo-se como alternativa que na diretriz a ser revisada os planos
de ac&o pudessem ser preparados como documentos independentes, com mai-
or possibilidade de adequacéo (AP & 21). Em principio arecomendacdo pare-
ce procedente, especialmente nos casos em gue 0 componente indigena af eta
apenas uma parte menor do projeto.

Emborapossamos compreender anecessidade de umamaior flexibilidade
no desenho dos proj etos, preocupa-nos ao contrario o amplo leque de escol has,
com repercussdes diametral mente distintas, de que podem lancar mao ostécni-
cos do BM (e em especial os Task Managers). As suas opgOes individuais
serdo determinantes para 0s rumos do projeto, partindo ja da abordagem esco-
Ihida, seguindo pel aidentificagdo das sociedadesindigenas, pelo dimensionamento
eimportanciaatribuidaao componenteindigena, pelacondugdo do processo de
consultaaos indios, pela escolha e pré-selecdo dos especialistas e consultores,
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etc. E tudo isso pode passar-se sem ferir asdiretrizes do Banco! Tal fato limita
seriamente as conseguéncias préticas de todo esse salutar processo de critica,
atualizacao e revisdo periddicade diretrizes operacionais.

Da leitura das diretrizes quanto a elaboracdo e execucéo de planos de
acdo voltados paraprevenir e reparar 0simpactos de projetos financiados pelo
Banco junto as sociedades indigenas nos fica umaindagacdo talvez ingénua—
0 quanto dessas disposicOes sai do papel e é efetivamente levado a préti-
ca? No jogo cotidiano das pressdes politicas dos governos (que querem apro-
var einiciar logo os projetos de modo a executé-|os dentro de mandatos limita-
dos), dos interesses das empresas (que irdo executar os empreendimentos e
onde todo atraso no cronograma pode significar enormes prejuizos financei-
ros), das firmas de consultoria (muitas vezes subservientes aos interesses das
empresas e dos organi Smos governamentais), considerando que os técnicos do
Banco lidam sempre com recursos escassos € com prazos rigidos, e que as
salvaguardas fregiientemente repercutem em aumento dos custos e em alon-
gamento dos prazos, sera que o grau real de observancia as normas
estabel ecidas nao é muito baixo? Nesse processo de consulta sentimos falta,
por exemplo, de um balanco das intervengdes realizadas pelo Banco junto a
diversasareasindigenas do pais, no qual setivesse oportunidade de saber como
foram levadas essas orientages a prética e qual o impacto que tiveram.

Setodas os fatoresindicados no paragrafo acimaconvergem em limitar o
cumprimento das disposi¢des de salvaguarda, hd que atuar criando ou fomen-
tando pressdes em sentido contrario, que facam com que os TMs passem a
incluir sistematicamente em seus calculos 0s custos (negativos) de afastar-se
dos procedimentos avaliados nas diretrizes como mais corretos. Nos parece
oportuna a sugestdo de que as consultas amplas (com governos, ONG’s e re-
presentantesindigenas - e ai incluiriamos também as autoridades tradicionais)
sejam realizadas antes das reunides de avaiacdo (AP & 19,1). Também aidéa
de condicionar a tramitagdo e aprovagdo dos projetos a previa regularizacdo
dasterrasindigenasali referidas (AP & 20, j,k,I), hos parece um procedimento
eficiente para acelerar os procedimentos administrativos e vencer barreiras
politicas e econbmicas, abreviando o encaminhamento de uma questdo absolu-
tamente essencial as sociedades indigenas.

Acrescentariamos ainda duas sugestdes pontuais na mesma direcdo: a)
gue sgjam implementadas avaliacbes periddicas, por consultores externos e
independentes, de modo que ainda durante a execugédo do projeto haja condi-
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¢Oes de corrigir possiveis lacunas ou distor¢des; b) que se estabel ega durante
todo o periodo de implantacdo e funcionamento do projeto umarede de acom-
panhamento por representantes indigenas, escol hidos através de consultadire-
ta as col etividades, sendo essa rede devidamente assessorada por especialistas
qualificados.

Parafinalizar um comentéario geral e estratégico, de natureza pedagdgica.
Critérios mais precisos e mecanismosfiscalizadores, como algunsindicados no
AP e outros aqui sugeridos, podem ajudar amanter umanecesséria articul agcéo
entre as diretrizes e as préticas. Mas falta nos documentos alguma afirmacéo
mais positiva, salientando o valor dadiversidade cultural, indicando aimportan-
ciadas sociedades indigenas no mundo contemporaneo, qualificando a preser-
vagdo do seu patriménio cultural e da sua sociodiversidade como um dever
moral e intelectual da humanidade. A idéia de uma poalitica de salvaguarda,
ancorada em umalimitada e genéricanocao de protecéo aos direitos de tercei-
ros, funciona como um estimulo muito leve para que as equipes do Banco ve-
nham amotivar-se ef etivamente no sentido de utilizar os projetosem beneficio
das sociedades indigenas. Seria 0 caso de elaborar melhor a nogdo de politica
compensatoria e refletir sobre a possibilidade de que tais projetos, adotando
uma perspectiva mais ampla, como sugere a AP (& 22), e incorporando as
proprias concepgoes indigenas de desenvolvimento, pudessem vir a contri-
buir para a superagdo de “padrdes historicos de exclusdo das populacGes
indigenas’.
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