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RESUMO

Este estudo tem como objetivo central analisar os efeitos concretos da implementacdo da
Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATTI) no periodo
de 2012 a 2019, com foco na efetividade dos mecanismos de participacdo e no fortalecimento
da governanga territorial protagonizada pelos povos indigenas. Parte-se do seguinte problema
de pesquisa: em que medida a PNGATI tem promovido, de forma efetiva, a participacao e a
governanga indigena, conforme previsto no Eixo 2 da politica, diante de entraves estruturais,
institucionais e politicos que impactam sua implementac¢ao? A relevancia da pesquisa reside
no reconhecimento de que a PNGATI, ao estabelecer diretrizes voltadas a gestao territorial
indigena, enfrenta multiplos desafios relacionados a inclusdo politica e a consolidacdo de
praticas participativas alinhadas aos interesses ¢ modos de vida dos povos originarios. A
metodologia adotada ¢ qualitativa, baseada em revisdo bibliografica e na andlise de um estudo
de caso, a partir de fontes primarias. Os resultados apontam que a PNGATI representa uma
inovag¢do no campo das politicas publicas participativas, ao reconhecer e incorporar saberes
tradicionais e praticas de deliberagdo proprias dos povos indigenas. Os Planos de Gestao
Territorial e Ambiental (PGTAs) emergem como instrumentos fundamentais de governanca,
autodeterminacao e resisténcia. Contudo, identificam-se fragilidades decorrentes das
mudangas de governo, especialmente no periodo da gestdo Bolsonaro, que resultaram no
desmonte institucional da politica e no esvaziamento de seus espagos deliberativos. Destaca-
se, por fim, o papel estratégico do Comité Gestor da PNGATI como instancia central de
articulacdo e participagdo, cujas metodologias e foruns deliberativos expressam diferentes
niveis de engajamento e protagonismo indigena na formulacdo e controle das politicas
publicas.

Palavras-chaves: PNGATI; Democracia Participativa; Povos Indigenas; Governanca

indigena, Planos de Gestao Territorial € Ambiental.



ABSTRACT

This study aims to analyze the concrete effects of implementing the National Policy for the
Territorial and Environmental Management of Indigenous Lands (PNGATI) from 2012 to
2019. The focus is on the effectiveness of participation mechanisms and strengthening
territorial governance led by indigenous peoples. The research question is as follows: To what
extent has PNGATI promoted indigenous participation and governance, as outlined in Axis 2
of the policy, despite structural, institutional, and political obstacles impacting its
implementation? This research is relevant because PNGATI faces multiple challenges related
to political inclusion and the consolidation of participatory practices aligned with the interests
and ways of life of indigenous peoples in establishing guidelines for indigenous territorial
management. The adopted methodology is qualitative and based on a literature review and
case study analysis using primary sources. The results suggest that PNGATI is an innovative
approach to participatory public policies that recognizes and incorporates traditional
knowledge and deliberative practices specific to indigenous peoples. Territorial and
Environmental Management Plans (PGTAs) have emerged as fundamental instruments of
governance, self-determination, and resistance. However, weaknesses resulting from changes
in government, especially during the Bolsonaro administration, have been identified. These
changes led to the dismantling of the policy and the emptying of its deliberative spaces.
Finally, the PNGATI Management Committee's strategic role as a central forum for
coordination and participation stands out. Its methodologies and deliberative forums express
different levels of indigenous engagement and leadership in formulating and controlling
public policies.

Keywords: PNGATI; Participatory Democracy; Indigenous Peoples; Environmental
Governance; Territorial and Environmental Management Plans.
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1. INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como finalidade analisar a implementacdo da Politica
Nacional de Gestdo Territorial ¢ Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI), com énfase no
Eixo 2, que trata da participagdo e da governanga indigena. O objetivo central consiste em
investigar os efeitos concretos da implementacdo da PNGATI no periodo de 2012 a 2019,
com o intuito de identificar seus avangos, desafios e limita¢des, especialmente no que tange
a efetivacdo dos mecanismos participativos e ao fortalecimento da governanga territorial
exercida pelos povos indigenas.

O enfoque recai sobre os fundamentos da democracia participativa e da governanga
indigena, com especial atencdo a centralidade do territorio na organizagdo sociopolitica
desses povos, aos mecanismos proprios de deliberagao coletiva e ao reconhecimento politico
das demandas especificas inerentes aos seus modos de vida tradicionais. Busca-se, assim,
identificar elementos empiricos € que demonstrem a efetivagdo da PNGATI como
instrumento de promocgao da autodeterminacao e do fortalecimento da participagdo indigena.

Sob tal perspectiva, a teoria democratica da participagdo apresenta-se como resposta
critica as limitagdes do modelo representativo liberal, notadamente quanto a exclusdao de
sujeitos e coletividades historicamente marginalizados das esferas institucionais decisorias.
Em contraposi¢do as concepgdes minimalistas de democracia, como as delineadas por Dahl
(2001), propde-se uma abordagem ampliada e plural, voltada a valorizagdo de praticas
deliberativas no ambito das politicas de gestao territorial € ambiental.

Com base nos aportes tedricos de Carole Pateman, compreende-se que a participagdo
de grupos vulnerabilizados deve ser concebida ndo apenas como um direito formal, mas
como um exercicio continuo de construcdo cidadd e de fortalecimento das capacidades
coletivas de autodeterminagdo (PATEMAN, 1992). Desse modo, os povos indigenas,
historicamente silenciados e excluidos das instancias estatais, reivindicam nao apenas
representacdo, mas o reconhecimento de suas formas proprias de organizagdo politica e de
governanga territorial, as quais tensionam os paradigmas tradicionais da democracia liberal
ocidental.

A ampliagdo do conceito de democracia, nos termos propostos por James Tully
(1995), exige o reconhecimento politico de multiplas formas de cidadania e governanga,
sobretudo aquelas advindas de povos historicamente colonizados e marginalizados, cujas

concepgdes politicas e existenciais nao se conformam aos modelos institucionais
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dominantes. No contexto amazdnico, em que os povos indigenas enfrentam sistematicas
violagoes territoriais € ameacas aos seus modos de vida, a teoria da participagdo democratica
conecta-se diretamente as demandas por justiga ambiental e inclusdo no desenvolvimento
sustentavel, mediante politicas publicas especificas que respeitem a diversidade
sociocultural desses povos originarios.

Tal perspectiva permite compreender os Planos de Gestao Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas (PGTAs), com énfase nos povos indigenas da Amazdnia Legal, como
instrumentos que transcendem sua natureza administrativa e configuram-se como expressoes
concretas de praticas democraticas enraizadas na governanga ancestral dos povos indigenas,
articulando politicas publicas e formas autonomas de deliberagdo sociopolitica.

Nesse cenario, a concepcao de democracia participativa nao se reduz a mera inclusao
formal dos povos indigenas nos espacos institucionais estatais. Ao contrario, pressupde o
reconhecimento e a valorizagdo de suas instincias proprias de deliberagdo coletiva, tais
como conselhos tradicionais, assembleias comunitarias e rituais vinculados a terra e ao
territorio, os quais constituem praticas decisorias legitimas, dotadas de densidade normativa
e pertinéncia sociocultural.

Tais articulagdes entre a teoria democratica e as experiéncias politicas indigenas
desafiam a rigidez dos modelos institucionais homogéneos e abrem espago para uma
concepcdo de democracia plural, intercultural e plurinacional, apta a acolher a diversidade
de epistemologias e formas de organizagdo social historicamente marginalizadas pelo
Estado-nagao.

A Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI),
instituida pelo Decreto n® 7.747, de 5 de junho de 2012, representa um marco juridico-
normativo na consolidag¢do dos direitos territoriais e ambientais dos povos indigenas. Trata-
se de uma politica publica de alta complexidade, elaborada a partir de processos
participativos qualificados, com efetivo protagonismo indigena, tendo por escopo assegurar
a protecdo, conservagdo, recuperacdo ¢ uso sustentavel dos recursos naturais em terras
indigenas, em consonancia com a autonomia sociocultural desses povos (BRASIL, 2012).

A escolha pela andlise da PNGATI justifica-se por sua centralidade estratégica
enquanto politica publica territorial e ambiental indigena, cuja implementacdo afeta
diretamente a sustentabilidade de areas que abrangem aproximadamente 13% do territorio
nacional e 25% da Amazonia Legal. A efetividade dessa politica estd condicionada ao

reconhecimento estatal dos modos proprios de vida, organizagdo social, saberes e praticas
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dos povos indigenas, os quais devem orientar, de forma vinculante, o desenho, a execugdo e
o monitoramento das agdes publicas voltadas a proteg¢ao de seus territdrios.

Nesse sentido, a presente pesquisa se desdobra nos seguintes objetivos especificos:
(1) analisar os mecanismos de participagdo e deliberagdo previstos no Eixo 2 da PNGATI,
com énfase no funcionamento do Comité Gestor e nos espacgos institucionais de
representacao indigena; (ii) investigar o papel dos Planos de Gestao Territorial e Ambiental
(PGTAs), como instrumentos de governanca indigena, autodeterminagdo e resisténcia
sociopolitica; e (iii) avaliar os impactos politico-institucionais, especialmente no periodo da
gestdo Bolsonaro, sobre a implementacdo da PNGATI e a continuidade de seus espagos
deliberativos.

Busca-se, neste estudo, constatar ou refutar as seguintes hipoteses: (1) a
implementagdo da PNGATI contribuiu para a inclusdo participativa dos povos indigenas nos
processos deliberativos da politica indigena; (2) a governanga indigena exerce influéncia
significativa sobre os processos decisorios no ambito da PNGATI; (3) a efetividade da
PNGATI ¢ comprometida pela insuficiéncia de recursos financeiros e pela descontinuidade
institucional provocada pelas mudangas de governo.

Nos estudos tedricos contemporaneos, observa-se a consolidacdo de abordagens que
incorporam a democracia participativa sob uma perspectiva decolonial, conforme sustentado
por autoras como Luciana Benetti (2023) e Catherine Walsh (2012). Tal abordagem critica
permite reconfigurar a compreensdo das politicas publicas, considerando epistemologias
plurais que emergem em contextos de diversidade étnico-cultural e de persistente
desigualdade estrutural decorrente de processos historicos de colonizacao e exclusao.

A articulacdo dessa vertente analitica com os fundamentos da teoria democratica,
especialmente nas contribui¢cdes de autores como Leonardo Avritzer (2003), Robert Dahl
(2001) e Carole Pateman (1992), bem como com os estudos voltados a institucionalidade em
contextos indigenas (GRUPPIONI, 2023; OLIVEIRA, 2012), evidencia a relevancia e
politica da deliberagao publica como mecanismo de inclusao substantiva.

Neste cendrio, reunides, foruns, conferéncias e demais arenas participativas devem
ser compreendidas como espacos legitimos de exercicio da cidadania coletiva e de afirmagao
dos direitos fundamentais, sobretudo no que concerne a grupos historicamente
marginalizados, como os povos indigenas. Tais espagos, ao promoverem a escuta qualificada
e o reconhecimento da diversidade cultural, qualificam o processo decisorio e fortalecem o

principio democratico em sua dimensao substancial.
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A pesquisa adota natureza descritiva e exploratéria, com método hipotético-dedutivo,
abordagem qualitativa e andlise documental. Fundamenta-se em revisdo bibliografica e na
analise de um estudo de caso, com base em fontes primdrias. Prioriza-se a analise qualitativa
de documentos legislativos, normativos, relatérios técnicos, atas e registros de reunides,
articulando esses materiais a literatura especializada em participacdo democratica, povos
indigenas e politicas publicas.

As fontes utilizadas compreendem materiais bibliograficos, documentais e
legislativos, atas com destaque para obras nacionais, artigos cientificos publicados em
revistas académicas, dissertagdes e teses voltadas a tematica indigena e ambiental. A coleta
de dados primdrios deu-se prioritariamente mediante contato direto com o6rgdos publicos
como a Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), o Ministério dos Povos
Indigenas (MPI) e o Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima (MMA), sem
desconsiderar a relevancia de dados oriundos de instancias estaduais.

A analise da participa¢do democratica, conforme estabelecida no Eixo II da Politica
Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI), evidencia a
relevancia da presente investigagdo no ambito da Ciéncia Politica, especialmente no tocante
a sua implementagdo institucional.

Ressalte-se, ademais, a existéncia de uma lacuna tedrica e empirica no campo
politico-cientifico quanto aos arranjos decisérios proprios dos povos indigenas. Nesse
sentido, o presente estudo propde-se a contribuir para uma abordagem politicamente situada
da tematica, incorporando os fundamentos que regem a formulagdo de agendas publicas, as
articulagdes interinstitucionais € os processos de negociacao no interior da politica indigena
brasileira.

Nesse contexto, delineia-se o seguinte problema de pesquisa: em que medida a
PNGATI tem promovido, de forma efetiva, a participagdo e a governanga indigena,
conforme previsto no Eixo 2 da politica, diante de entraves estruturais, institucionais e
politicos que impactam sua implementacao.

Parte-se, assim, da necessidade de compreender em que medida a PNGATI tem
favorecido ou restringido a participacdo dos povos indigenas, com énfase no funcionamento
do Comité Gestor da PNGATI (CG-PNGATI) e na construgdo e aplicacdo dos Planos de
Gestao Territorial e Ambiental (PGTAs), concebidos como instrumentos de governanga
participativa. Para alcancar os tal objetivo, a investigacdo foi estruturada em partes,

subdividida em cinco capitulos.
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O primeiro capitulo introdutério apresento o meu foco de pesquisa, seus objetivos e
hipoteses, justificando a relevancia do estudo realizado.

O capitulo seguinte aborda as origens e¢ a evoluc¢do da PNGATI, com atencao
especial a participacdo indigena e ao marco normativo que lhe dé sustentagdo, evidenciando
as novas dinamicas participativas instituidas pela politica, como a criagdo de instancias de
governanga compartilhada. S3o analisados os fatores politicos e sociais que contribuiram
para sua expansdo, bem como seus principios estruturantes € operacionais, o que permite
construir o arcabouco necessario a discussdo critica sobre democracia participativa. Dedica-
se a conceituagdo da democracia participativa, relacionando-a com a realidade dos povos
originarios e¢ reconhecendo sua atuacao historica na protecao e gestdo de seus territorios.
Parte-se da premissa de que tais povos nao apenas ocupam os territorios, mas os constroem
segundo suas cosmovisdes, praticas culturais e sistemas autdbnomos de governanca
territorial.

O avango para uma concep¢do de democracia participativa decolonial, neste
contexto, pressupde o reconhecimento do protagonismo dos povos indigenas na formulagao,
controle e deliberacdo de politicas publicas que incidem diretamente sobre seus territdrios.
Tal perspectiva abrange decisdes relativas a protecdo ambiental, ao controle do
desmatamento, a resolucdo de conflitos fundiarios, a participagdo em processos de
desintrusao e a defesa de sua autonomia, do usufruto exclusivo e da integridade de seus
territorios. Para sustentar essa andlise, adota-se uma abordagem metodologica qualitativa e
documental, com énfase na analise de marcos normativos, registros institucionais, atas de
reunides, relatdrios oficiais e outros documentos que permitam compreender, em
profundidade, as dindmicas participativas e suas transformagodes ao longo do tempo.

Na sequéncia, o terceiro capitulo analisa os conceitos e impactos da governanga
indigena a partir da formulagcdo dos Planos de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas (PGTAs), com destaque para a experiéncia dos povos indigenas da Amazonia
Legal. A governanga ¢ tratada nao apenas como mecanismo estatal, mas como expressao de
racionalidades proprias dos povos indigenas. Discute-se a articulagdo entre saberes
tradicionais, participagdo politica e territorialidade. A andlise evidencia o potencial dos
PGTAs como instrumentos de autodeterminagdo e resisténcia. O capitulo também traca os
caminhos metodoldgicos da pesquisa, destacando como os dados foram coletados e
analisados, e evidenciando a centralidade das formas de organizagdo indigena nesse

Processo.
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O quarto capitulo propde uma analise da participagdo indigena nos processos
decisorios da PNGATI, com foco na atuagdo do CG-PNGATI. Tais espagos configuram-se
como mecanismos fundamentais de inclusdo participativa dos povos indigenas na
formulagdo e implementa¢do de politicas publicas. Contudo,verifica-se a existéncia de
lacunas estruturais e representativas no funcionamento do Comité Gestor da PNGATI, o que
justifica a proposicdo de seu fortalecimento institucional e da ampliagdo de sua
representatividade como base operativa das decisdes publicas.

No ultimo capitulo, analisa-se o impacto das mudancas de governo sobre a politica
indigena, com énfase no periodo da gestdo Bolsonaro. Examina-se, nesse contexto, o
conjunto de dispositivos do marco normativo infraconstitucional, como decretos e medidas
provisoérias, que afetaram negativamente a PNGATI, contribuindo para o seu desmonte e
para o esvaziamento dos espagos de deliberagdo e controle social, essenciais a participagao
indigena. Além disso, sdo apresentados os entraves financeiros que comprometem a
sustentabilidade da politica.

A PNGATI constitui, na atualidade, uma das mais relevantes politicas publicas
voltadas aos povos indigenas no cendrio nacional, apresentando-se como instrumento com
potencial para tornar-se referéncia internacional em matéria de governanga territorial e
gestdo socioambiental. Fundada na centralidade dos povos indigenas como sujeitos politicos
e transformadores da realidade socioecoldgica, a PNGATI consolida-se como ferramenta
essencial para o desenvolvimento de politicas plblicas comprometidas com a diversidade

étnico-cultural.
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2. Politica nacional de gestao territorial e ambiental de terras indigenas: entre a
mobilizacio indigena, a construcio participativa e a institucionalizacio da gestao

territorial

Este capitulo apresenta um panorama da origem e evolu¢do da Politica Nacional de
Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI), instituida pelo Decreto n°
7.747/2012, a partir da mobilizagdo historica dos povos indigenas e da construcdo
participativa da politica (OLIVEIRA, 2012; SILVA; LUNELLI, 2022). Com forte apoio de
organizacdes como a APIB e da cooperacdo internacional, a PNGATI consolidou-se como
um marco de governanga ambiental indigena, baseada na autodeterminacdo e participagao
ativa. Sua estrutura se ancora em sete eixos tematicos e articula-se com o conceito de
etnoterritorio(SMITH; STIBICH; GRUPIONI, 2016), promovendo uma gestdo intercultural
dos territorios. Apesar dos avangos normativos, persistem desafios na implementagao
efetiva, como falta de recursos e resisténcias institucionais. A PNGATI, ao reconhecer as
terras indigenas como fundamentais a conserva¢do ambiental, representa um instrumento
democratico de participagao.

Na sequéncia, apresenta-se o referencial tedrico que sustenta a anélise deste capitulo,
apoiado nas contribui¢des da Ciéncia Politica e na discussao conceitual sobre democracia e
participagdo, orientada por uma perspectiva decolonial. A investiga¢do sera conduzida por
meio de uma metodologia qualitativa e de carater documental, utilizando como principais
fontes os marcos normativos, registros institucionais, atas de reunides, relatorios oficiais e
outros documentos relevantes. Esse conjunto de materiais possibilita examinar, com

profundidade, as mudangas ocorridas nas dindmicas participativas da PNGATI.

2.1 ACONSTRUCAO PARTICIPATIVA DA PNGATI

A Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI),
instituida pelo Decreto Presidencial n® 7.747, de 5 de junho de 2012, representa uma das
mais relevantes experiéncias de institucionalizagdo de praticas participativas e de
reconhecimento da diversidade sociopolitica no ambito das politicas publicas ambientais no
Brasil. Seu desenho institucional, que prevé a participacdo paritaria de representantes
indigenas no Comité Gestor, instancia maxima de deliberag@o da politica, configura-se como

exemplo concreto do que Avritzer (2003) denomina de “inovac¢des democraticas’.
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Segundo o autor, as inovagdes democraticas no Brasil surgem a partir da
incorporagdo de novos atores sociais nos processos decisorios € da criagdo de arenas
publicas onde a deliberagao coletiva pode ocorrer de forma mais horizontalizada e
responsiva. Para Avritzer, “as politicas distributivas baseadas na participagdo social
constituem uma ruptura com os mecanismos tradicionais de decisdo estatal, marcados pela
centralizacdo e pela exclusdo de segmentos historicamente marginalizados” (AVRITZER,
2003, p. 25).

A politica resulta de um processo de construgdo participativa que envolveu a atuacao
conjunta de Orgdos estatais, organizacdes indigenas e segmentos da sociedade civil,
configurando-se como expressdo da governanga participativa e deliberacao plural.

As negociagdes para a constru¢do da Politica Nacional de Gestao Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI), iniciadas formalmente a partir de 2008, tiveram
profundos impactos politicos no Brasil, especialmente no que se refere a consolidacdo de um
modelo de governanga ambiental participativa, intercultural e indigenamente protagonizada.
O processo de elaboracao do desenho institucional da politica envolveu mais de 30 oficinas
regionais, encontros territoriais € uma Conferéncia Nacional, reunindo indigenas de
diferentes etnias, especialistas, 6rgdos publicos e representantes da sociedade civil (FUNAL,
2012).

Em um contexto marcado pela atuacao conjunta de diversos atores da sociedade civil
organizada, pela cooperagdo internacional e pela articulacdo de expressivas organizacdes
indigenas de abrangéncia regional, o Estado brasileiro iniciou, no final de 2008, o processo
de formulacdo da Politica Nacional de Gestdo Ambiental e Territorial de Terras Indigenas
(PNGATI), por meio da criagdo de um Grupo de Trabalho Interministerial (OLIVEIRA,
2012, p. 18). Como destaca Avritzer (2002, p.20), “a ampliacdo dos mecanismos
participativos institucionais contribui para a democratiza¢io da acdo estatal, aproximando os
grupos historicamente excluidos dos processos decisorios”. No que toca a da PNGATI, esse
modelo ampliou a legitimidade politica das politicas ambientais voltadas aos povos
indigenas, com base em principios como o respeito a diversidade étnico-cultural e o didlogo
intercultural.

O processo de elaboragdao da PNGATI foi iniciado com a criacdo do Grupo de
Trabalho Interministerial (GTI), por meio da Portaria Interministerial n® 434, de 9 de
dezembro de 2009, integrando representantes da Fundagdo Nacional do Indio (FUNAI), do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e de liderancas indigenas. Desde sua origem, a

politica visava assegurar a prote¢do, recuperacdo, conservagdo € uso sustentavel dos
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recursos naturais presentes nas terras tradicionalmente ocupadas por povos indigenas,
alinhando a Constituicao Federal de 1988, que reconhece direitos dos povos indigenas, bem
como garante sua participagdo em processos decisorios € na implementagao de questdes que
os afetam (SILVA; LUNELLI, 2022).

No tocante a da Ciéncia Politica, a PNGATI insere-se na agenda da participagdo
social e da ampliagdo da esfera publica deliberativa, configurando-se como politica ptblica
estruturada sobre bases multiculturais e de autonomia institucional. Conforme Pateman
(1992), a participagdo cidada ¢ elemento indispensavel a legitimidade democratica, e, no
caso da PNGATI, essa participacdo assume contornos especificos, vinculados a
autodeterminacdo dos povos indigenas, reconhecida por acordos e convengdes
internacionais, entre as quais a ECO 92, as Conferéncias das Partes - COP e a RIO+ 20.

Entre os anos de 2009 e 2010, o GTI realizou trés encontros preparatdrios € cinco
consultas regionais com apoio da Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB),
reafirmando o protagonismo indigena na formula¢do da politica. A consolidacao da proposta
deu-se por meio do Comité Gestor da PNGATI (CG-PNGATI), responsavel pela elaboragao
do Plano Integrado de Implementagdo (P11-PNGATI) em 2015. O processo envolveu cerca
de 1.200 participantes, incluindo representantes de povos indigenas, agentes publicos e
organizacoes nado governamentais, refletindo um modelo deliberativo ampliado de
formulacao de politicas publicas.

As diretrizes da PNGATI, conforme estabelecido no Decreto n® 7.747/2012,
compreendem o respeito a diversidade sociocultural, a valorizagdo das formas de
organizacao indigena, a promo¢ao do protagonismo das mulheres indigenas, a prote¢ao dos
povos em isolamento voluntario, bem como o reconhecimento dos servicos ambientais
prestados por essas comunidades. A politica articula-se com o conceito de “etnoterritorio”
(Smith; Stibich; Grupioni , 2016), entendido como espaco politico que resulta da resisténcia
e da negociagdo institucional dos povos indigenas com o Estado brasileiro, apontando para
uma reconfiguracao dos mecanismos de poder e gestao territorial.

A partir desse marco, a PNGATTI afirma-se como instrumento de gestdo coletiva dos
territorios indigenamente conduzido, cujo escopo transcende a tutela e avanca para a
promocao da autonomia, em consonancia com o principio da dignidade da pessoa humana e
da autodeterminagdo dos povos. Segundo Oliveira (2016), a PNGATI transformou-se em um
instrumento estruturante de mediagdo entre politicas publicas setoriais e os modos de vida
indigenas, o que provocou disputas e tensdes internas na administracdo publica,

\

especialmente com setores ligados ao agronegodcio e a exploracdo de recursos naturais.
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Nesse sentido, a governanga ambiental indigena revela-se ndo apenas como um mecanismo
de gestdao participativa dos territdrios, mas como expressao de uma nova racionalidade
politica que desafia os paradigmas estatais tradicionais.

O Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI), que sucedeu a Comissao
Nacional de Politica Indigenista em 2015, ocupa papel consultivo relevante na articulacao
entre Estado e povos indigenas. O CNPI tem reiterado a necessidade de integracao
federativa e da atuagdo coordenada entre os entes publicos e a sociedade civil, especialmente
no tocante a gestdo das terras indigenas, ao uso sustentavel dos recursos naturais e a
conservacdo da biodiversidade. O CNPI historicamente manifestou preocupacdo com a
necessidade de uma atuacdo integrada dos entes federativos e da sociedade civil no que
concerne a protecao e gestao das terras indigenas, especialmente nas dimensdes territorial,
ambiental e de sustentabilidade (SMITH; STIBICH; GRUPIONI, 2016).

A PNGATTI organiza-se em sete eixos tematicos: (i) protecao territorial e dos recursos
naturais; (i1) governanga e participagdo indigena; (ii1) integragdo com areas protegidas; (iv)
prevengdo e recuperagao ambiental; (v) uso sustentavel e iniciativas produtivas; (vi)
propriedade intelectual e patrimonio genético; e (vii) capacitagdo, intercambio e educacao
ambiental. Tais eixos evidenciam a transversalidade da politica e sua interface com outras
agendas publicas, como educacao, ciéncia, cultura e desenvolvimento sustentavel.

O presente estudo se deterda na andlise do Eixo 2 da PNGATI: participacdo e
governanga, destacam-se entre as metas centrais desse €ixo, o apoio técnico e financeiro a
elaboragdo dos Planos de Gestao Territorial e Ambiental Indigena ( PGTAs), com incentivo a
participacao ativa dos povos indigenas no Comité Gestor da PNGATI. A politica também
visa garantir que os PGTAs reflitam as prioridades e praticas culturais especificas de cada
povo, promovendo o protagonismo indigena na construcdo de estratégias de prote¢do e uso
sustentavel de seus territorios. (FUNAI, 2012).

O Plano de Gestao Territorial e Ambiental (PGTA) tem como finalidade assegurar a
protecdo, a recuperagdo, a conservacdo e o uso sustentavel dos recursos naturais existentes
nas Terras Indigenas, de modo a garantir a integridade do patrimoénio indigena, a qualidade
de vida e as condicdes para a reproducdo fisica e cultural das atuais e futuras geragoes,
resguardando-se a autonomia sociocultural dos povos originarios.

Os instrumentos da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATI), a exemplo do etnomapeamento de temas de interesse das
comunidades, vém sendo utilizados como mecanismos de didlogo intercultural e de reflexao

critica sobre o uso e a ocupagao do territério tradicional. O etnozoneamento, por sua vez,
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configura-se como ferramenta de planejamento participativo que explicita as formas
tradicionais de ocupagdo e manejo territorial, contribuindo para a formalizagdao de acordos
internos quanto ao uso coletivo dos espagos, conforme a autodeterminacdo e os sistemas
proprios de governanca dos povos indigenas (BRASIL, 2014).

Destaca-se, ainda, a relevancia do Plano Integrado de Implementacdo da PNGATI,
elaborado no ambito da Camara Técnica do CG-PNGATI, que buscou articular os diversos
atores institucionais em torno de agdes coordenadas. A articulacdo interinstitucional envolve
entes estatais, universidades, organizac¢des indigenas e sociedade civil, promovendo trocas
de saberes entre conhecimentos tradicionais e cientificos. De acordo com dados do WWF
(2023), as terras indigenas representam aproximadamente 13% do territorio nacional e 25%
da Amazonia Legal, o que as torna estratégicas para a mitigacdo das mudangas climaticas e
para a conservacdo ambiental em escala global. Nesse sentido, a PNGATI constitui
instrumento essencial da politica socioambiental brasileira, devendo ser fortalecida e
plenamente implementada com base em compromissos sociopoliticos.

Conforme o Decreto n® 7.747/2012, as diretrizes da PNGATI compreendem: (i)
respeito as tradigdes e especificidades culturais; (ii) valorizagdo das formas de organizagdo
indigena; (iii) autonomia e protagonismo sociocultural; (iv) reconhecimento do papel das
mulheres indigenas na gestdo ambiental; (v) protecdo e recuperagdo dos ecossistemas; (vi)
garantia da qualidade de vida; (vii) prote¢ao dos povos isolados; (viii) aplicagdo em areas
urbanas compativeis; (ix) valorizacdo dos saberes tradicionais; (x) gestdo ambiental como
instrumento de protegdo territorial; (xi) direito a consulta prévia nos moldes da Convengao
n°® 169 da OIT; (xii) reconhecimento de servigos ambientais; e (xiii) articulagdo federativa
com entes subnacionais.

A linha historica da PNGATI remonta a criagdo da Comissao Nacional de Politica
Indigenista (CNPI), em 2007, posteriormente transformada, em 2015, por autodeterminacao
das liderangas, no Conselho Nacional de Politica Indigenista. O CNPI exerce papel
consultivo, participando das deliberagdes sobre a politica indigenista.

A PNGATI emerge como resposta a demanda dos movimentos indigenas por uma
politica nacional articulada e participativa, com énfase no protagonismo das comunidades,
em especial das mulheres indigenas, e no reconhecimento das formas autonomas de gestao
territorial e ambiental historicamente desenvolvidas.

A despeito da legitimidade constitucional dos direitos territoriais dos povos
indigenas, reconhecidos como origindrios e imprescritiveis, observa-se a existéncia de um

relevante potencial de articulacdo entre os interesses dessas comunidades e os interesses da
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coletividade nacional e internacional, sobretudo no que concerne a prote¢ao ambiental e ao
enfrentamento das mudancas climéaticas. Nao obstante, tal potencial de convergéncia ainda
ndo se concretizou de maneira efetiva, resultando na persisténcia de cenarios de conflito
fundiério, socioambiental e institucional (THE NATURE CONSERVANCY, 2012).

A Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI) define a Politica Nacional de
Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI) como uma politica publica
voltada a garantia da sustentabilidade ambiental, da integridade fisica e cultural dos
territorios coletivos tradicionalmente ocupados, bem como a valorizacdo dos modos de vida
indigenas. Fundamenta-se, entre outros principios, na participagdo ativa e qualificada dos
povos indigenas nos processos de formulacdo, execu¢do e monitoramento das politicas
publicas que lhes digam respeito, no respeito a diversidade €tnica e cultural, na valorizagao
dos saberes tradicionais e na promog¢do do desenvolvimento sustentdvel em consonancia
com os direitos constitucionais e infraconstitucionais vigentes (FUNAI, 2012).

A implementagdo da PNGATI abrange um conjunto de medidas estruturantes, com
destaque para o fortalecimento das instdncias de governanca territorial indigena e o
incentivo a construgdo e execu¢ao dos Planos de Gestao Territorial ¢ Ambiental (PGTAS),
concebidos com base no didlogo intercultural e respeitando as especificidades
socioterritoriais de cada povo. Esses instrumentos constituiem mecanismos legitimos de
planejamento e gestdo socioambiental, voltados a autonomia indigena, a luz dos principios
da precaucdo, da sustentabilidade e da autodeterminagao coletiva.

Por outro lado, a PNGATI contempla, em seu escopo normativo, a¢des voltadas a
capacitacdo e formagdo técnica de indigenas e de gestores publicos, com o intuito de
promover o intercambio de saberes entre os conhecimentos tradicionais € os saberes
cientificos. Visa, ademais, a articulacdo interinstitucional entre os entes federativos e os
diversos 6rgdos ambientais, com vistas a constru¢do de uma gestdo integrada das Terras
Indigenas e das demais unidades de conservag¢do ambiental (FUNAI, 2012, p.12).

Infere-se, portanto, que as medidas previstas na PNGATI visam precipuamente ao
fortalecimento da governanca ambiental indigena, mediante a protecdo dos territorios
tradicionalmente ocupados e a promocao da sustentabilidade socioambiental das respectivas
comunidades. Para a concretizagdo desse objetivo, impde-se o compromisso institucional de
multiplos atores, 6rgaos governamentais, organizacoes indigenas, instituicdes académicas e
sociedade civil, no processo de implementagdo das diretrizes estabelecidas, em
conformidade com os direitos fundamentais assegurados pelos artigos 231 e 225 da

Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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2.2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E POVOS INDIGENAS

A evolugdo recente do pensamento politico tem evidenciado o fortalecimento das
correntes tedricas baseadas na concepcdo de democracia participativa, em contraposi¢ao aos
modelos tradicionais de democracia representativa que, embora ainda hegemonicos,
demonstram limitagdes significativas diante das complexas exigéncias institucionais e
politicas contemporaneas. Nesse sentido, como observa Avritzer (2003), tais teorias classicas
mostram-se insuficientes para interpretar e responder aos desafios atuais da participacao
cidada, sobretudo em contextos marcados por desigualdades histdricas e exclusdo social.

Antes de se proceder a andlise do material empirico e ao enfrentamento da
problematica central da pesquisa, impde-se uma abordagem conceitual dos termos
“democracia” e “participacdo”, com especial aten¢do a democracia participativa e,
subsequentemente, a perspectiva de uma democracia participativa decolonial, a qual orienta,
neste estudo, a investigacao da relagdo entre participagdo politica e governanga indigena.

Cumpre observar que a teoria democratica ndo se esgota no modelo de governo
representativo e no direito ao sufragio universal, o que torna imprescindivel a ampliagao dos
estudos sobre a participagdo politica. A participagao revela funcdes que transcendem a
dimensao eleitoral e mostra-se essencial a constituigdo ¢ ao funcionamento efetivo do
Estado. Esse Estado ndo se resume a estrutura institucional representativa, mas se configura
como o que se pode denominar de “sociedade participativa” (PATEMAN, 1992, p. 33).

Em contraposi¢ao ao modelo tradicional de democracia representativa, vinculado ao
liberalismo politico, a concepgdo participativa de democracia visa a ampliagdo da inclusao
de vozes historicamente silenciadas, promovendo maior horizontalidade nos processos
decisorios. Trata-se, portanto, de uma concep¢do que supera a visao limitada do voto,
incorporando praticas deliberativas, constru¢do coletiva de agendas publicas e o
reconhecimento das diferengas culturais e sociais como elementos estruturantes do espago
publico.

O liberalismo classico, por sua vez, ancora-se na primazia da liberdade individual
entre os cidaddos, frequentemente desconsiderando as especificidades de origem, cultura e
identidade. Como pondera Bobbio (2006, p. 81), a relagdo entre liberalismo e democracia €
marcada tanto por tensdes quanto por complementaridades: “é fundamental que o poder
democratico passe a garantir a existéncia e a persisténcia das liberdades fundamentais, sendo

pouco provavel que um Estado ndo liberal possa assegurar um correto funcionamento da
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democracia e, de outra parte, ¢ pouco provavel que um Estado ndo democratico seja capaz
de garantir as liberdades fundamentais™.

Todavia, conforme argumenta Copetti (2016), essa relagdo apresenta paradoxos
estruturais, uma vez que o liberalismo pode ser capturado pela logica econdmica do capital,
afastando-se, assim, das reivindicagdes sociais e culturais de grupos historicamente
marginalizados. A formulagdo tedrica da democracia, portanto, suscita questionamentos
fundamentais, a comecar pela propria definicdo do conceito de “participacao”.

A participagdo politica ndo se reduz a um complemento protetivo dos arranjos
institucionais existentes; trata-se, antes, de um elemento essencial que produz efeitos
psicoldgicos significativos nos individuos que dela participam, promovendo uma inter-
relagdo continua entre o funcionamento das instituicdes e as disposi¢des subjetivas dos
cidaddos. E precisamente essa énfase no papel formativo da participacio que constitui a
contribuicdo distintiva da teoria da democracia participativa para o campo mais amplo da
teoria democratica. A funcdo da participagdo ¢ essencialmente educativa, entendendo-se a
educagdo em sentido amplo, como um processo que visa a formagao de sujeitos autdbnomos,
responsaveis e politicamente engajados, forjados no interior da pratica democratica
(ROUSSEAU, 2015).

Neste sentido, a participagdo, portanto, possui valor intrinseco e nao deve ser
concebida unicamente como instrumento de um projeto politico. Conforme sustenta Moroni
(2009, p. 112), a participagdo se estrutura em duas dimensoes fundamentais, interligadas e
permanentemente em interagdo: a dimensdo politica e a dimensdo pedagdgica. No plano
politico, a participagdo consiste na partilha do poder e no reconhecimento do direito de
intervencdo permanente nos processos decisérios que afetam a coletividade. J4 no plano
pedagogico, revela-se como um processo formativo que permite a expressao de aspiragdes e
necessidades, a constru¢do de argumentos, a escuta de diferentes pontos de vista, o debate
publico e a busca de consensos, praticas que transformam os sujeitos engajados nesses
processos deliberativos.

E incorreto, nesse contexto, equiparar automaticamente os conceitos de
“participacdo” e “democracia”. A democracia participativa pode ser definida como um
sistema politico no qual os cidaddos exercem influéncia direta nas decisdes que impactam
suas vidas, sobretudo por meio da ampliagdo de mecanismos de participagdo nos processos
de formulagdo, deliberacdo e controle das politicas publicas.

A teoria da democracia participativa estrutura-se, portanto, a partir da premissa de

que individuos e instituicdes devem ser considerados em sua interdependéncia, o que
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implica reconhecer que a existéncia de instituigdes representativas no plano nacional ndo ¢
suficiente para assegurar a realizagdo da democracia. E necessario fomentar a participagio
ampla e efetiva dos cidadaos em todas as esferas da vida publica e em todos os niveis da
organizacdo social (PATEMAN, 1992).

Nessa perspectiva, emerge uma abordagem oriunda dos estudos politicos
decoloniais, a qual busca preencher as lacunas epistemoldgicas pela teoria classica da
democracia participativa. Como destaca Ballestrin (2014), a democracia participativa
constitui um conceito proficuo quando aplicado aos contextos de diversidade étnico-cultural,
especialmente em relagdo aos povos indigenas, cuja representacdo politica foi
historicamente ofuscada por estruturas coloniais de poder. A autora ressalta, contudo, que a
critica pds-colonial ainda ndo consolidou um modelo tedrico de democracia que contemple
adequadamente as especificidades dos povos originarios, da mesma forma que a teoria
democratica tradicional tampouco assimilou, de forma satisfatéria, os aportes
epistemologicos oriundos da perspectiva decolonial (BALLESTRIN, 2014).

Conforme assinala Avritzer (2003), a democracia participativa deve ser
compreendida como uma forma de atuagdo politica que emerge de lutas por reconhecimento
e igualdade, sobretudo em contextos marcados por exclusdo estrutural. Essa concepc¢do
ganha relevancia especial no contexto da gestdo territorial de terras indigenas, em que a
inclusdo participativa dos povos originarios impde o reconhecimento de uma democracia
participativa com viés decolonial. O desafio politico-epistémico que se apresenta ¢ o de
reconhecer a pluralidade de saberes, as experiéncias histdricas situadas e a dimensao
geopolitica que perpassa a producdo do conhecimento, sempre enraizada em contextos
espago-temporais especificos.

A esse respeito, Walsh (2012) argumenta que tensionar teorias estabelecidas ¢ um
exercicio necessdrio para ampliar horizontes e repensar criticamente, sob uma oOtica
decolonial, as estruturas epistémicas dominantes. Isso implica ndo apenas um esforco
tedrico, mas a exigéncia de transformagdo radical das estruturas, institui¢des e relagdes
existentes. Para a autora, essa transformacdo pressupde uma ruptura com os paradigmas
hegemonicos modernos e a constru¢do de novos marcos de referéncia baseados na justica
cognitiva ¢ na equidade social. Como afirma Walsh (2009), trata-se de “transgredir,
interromper ¢ desmontar a matriz colonial ainda presente e criar outras condigdes do poder,
saber, ser, estar e viver que se distanciam do capitalismo e sua razdo unica”. Diante disso,
torna-se imperativo repensar o conceito de democracia sob uma perspectiva que valorize a

diversidade e os saberes tradicionais.
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Nesse sentido, Moroni (2009, p. 116) ressalta que a democracia participativa
demanda a institucionalizacdo de mecanismos que permitam a atuacao direta dos cidadados
nos processos decisorios. Seu objetivo estratégico ¢ a universalizacdo da cidadania e,
portanto, a constru¢do de uma democracia cotidiana e concreta. A democracia, sustenta o
autor, ndo pode restringir-se a periodicidade das elei¢des; deve proporcionar participagdo
plena nas questdes que dizem respeito aos sujeitos coletivos, promovendo soberania,
autodeterminacao ¢ autonomia.

Assim, como destaca Ballestrin (2014, p. 126), a democracia participativa sob uma
otica decolonial deve reconhecer os saberes locais, as praticas coletivas de cuidado e os
modos proprios de existéncia como elementos constitutivos da vida democratica. A autora
identifica trés elementos fundamentais nesse conceito. O primeiro refere-se a existéncia de
uma pratica politica efetiva, geralmente oriunda de lutas sociais que se manifestam nos
espacos publicos. O segundo diz respeito aos efeitos concretos da participacao, com énfase
em sua capacidade transformadora sobre as institui¢des, no sentido de redistribuir poder e
promover justica. O terceiro elemento reside na dimensdo pedagogica da participagao, capaz
de fortalecer a consciéncia cidada e a coesdo comunitaria. Para Ballestrin, a democracia
participativa deve promover o reconhecimento, a redistribuicdo e a representacdo,
articulando justi¢a social e justica cultural. Desse modo, torna-se necessario problematizar a
compatibilidade entre a universalizagdo dos direitos liberais € o reconhecimento da
pluralidade cultural, especialmente no que se refere aos povos indigenas e suas formas
proprias de organizagao politica.

A concepgdao de democracia participativa, quando orientada a consolidacdo da
participacao indigena, pressupde o reconhecimento da autonomia dos povos originarios, bem
como de suas formas proprias de organiza¢do social, sistemas de governanga e direitos
culturais e territoriais. Nesse sentido, Oliveira define os Povos ¢ Comunidades Tradicionais
como:

Grupos culturalmente diferenciados € que se reconhecem como tais, que
possuem formas proprias de organizagdo social, que ocupam e usam
territorios e recursos naturais como condi¢do para sua reprodugdo cultural,
social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes
e préaticas gerados e transmitidos pela tradicdo. Culturas em que se sobressai
em suas instituicdes tradicionais e de seus modos proprios de vida
( OLIVEIRA, 2021, p. 1).

Em consonancia com esse entendimento, as Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos

Povos Indigenas, conceitua as comunidades, os povos e as nagdes indigenas como:
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Aqueles que, contando com uma continuidade historica das sociedades
anteriores a invasdo e a colonizacao que foi desenvolvida em seus territorios,
consideram a si mesmos distintos de outros setores da sociedade, e estdo
decididos a conservar, a desenvolver e a transmitir as geragdes futuras seus
territorios ancestrais e sua identidade étnica, como base de sua existéncia
continuada como povos, em conformidade com seus préoprios padrdes
culturais, as instituigdes sociais ¢ os sistemas juridicos( BANIWA, 2006,

p.31).

Os povos indigenas, portanto, desenvolvem formas préprias de habitar, manejar e
proteger seus territorios, alicercadas em saberes ancestrais € em uma cosmovisdo que
concebe a natureza como extensao e parte inseparavel da vida comunitaria. Essas formas de
organizacdo ndo apenas asseguram a reproducdo fisica e cultural das comunidades, mas
também constituem fundamentos essenciais para a preservacdo da biodiversidade em
territorios indigenas, biodiversidade esta reconhecida por cientistas como estratégica no
enfrentamento da crise climatica contemporanea.

Dessa forma, as dimensdes da democracia participativa decolonial extrapolam os
mecanismos convencionais de deliberagdo e representacdo estatal, incorporando direitos
fundamentais a diferenca, ao territorio, as praticas ancestrais e as cosmologias que sustentam
o bem viver indigena. Essa cosmovisdo, que integra de forma indissociavel natureza e
cultura, ciéncia e mito, corpo e espirito, configura formas de participacdo baseadas no
dialogo comunitario, no consenso € na relacao integral com a natureza. Trata-se, portanto, de
um modelo plural e intercultural de democracia que desafia as estruturas hegemodnicas do
Estado-Nacdo e que exige o reconhecimento das epistemologias proprias dos povos
indigenas como fundamento legitimo de governanca e autodeterminagao.

Nesse contexto, a Politica Nacional de Gestdo Territorial € Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATI), representa um marco importante na institucionalizacdo de
pressupostos democraticos participativos no ambito das politicas publicas voltadas aos
povos indigenas. Em seu artigo 3°, inciso III, a PNGATI reconhece expressamente o
protagonismo sociocultural e a autonomia dos povos indigenas na gestao de seus territorios ,
valorizando os saberes tradicionais e assegurando mecanismos efetivos de consulta e
deliberacdo coletiva por meio do seu Comité Gestor (BRASIL, 2012).

O Comité Gestor da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATTI) configura-se como um espaco institucional de governanca participativa
entre o Estado e a sociedade civil indigena. Sua existéncia fortalece uma concepcao de
democracia intercultural e plurinacional, em conformidade com a perspectiva sustentada por

Leonardo Avritzer (2002, p. 147), “a democracia participativa ndo se trata apenas de abrir
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espacos de deliberacdo, mas de transformar as estruturas da propria representagdo, de modo
a incluir sujeitos historicamente excluidos do processo decisorio”.

A implementagao da PNGATI em territorios indigenas pode ser analisada a partir de
dois eixos analiticos centrais - participacdo politica e governanca- cuja influéncia nos
processos decisorios permite avaliar o sucesso da politica. A partir desse exame, que
considera o protagonismo indigena nas deliberagdes, tais experi€éncias podem ser
classificadas como democraticas ou nao.

Posteriormente, Avritzer (2013) aprofunda esse debate ao propor a nog¢do de uma
“democracia deliberativa enraizada”, ancorada em praticas comunitdrias locais e em
tradicoes politicas diversas daquelas formalmente institucionalizadas pelo Estado moderno.
Tal concepcdo amplia o escopo da participacdo democratica ao incorporar saberes,
cosmologias e experiéncias de organizagdo social historicamente marginalizadas no contexto
da democracia liberal ocidental.

Essa logica democratica rompe com categorias forjadas sob a €gide do eurocentrismo
politico. Nesse sentido, Feres Junior (2017, s.p.) argumenta que “as praticas politicas dos
povos indigenas ndo se enquadram nos modelos liberais classicos. Elas exigem outro
vocabulario teodrico, pois seu horizonte ¢ o da pluralidade radical das formas de vida”.

Inscrita nesse horizonte plural, a critica ao liberalismo cléssico revela as limitagdes
de um modelo que, em nome da racionalidade formal, do “progresso”, historicamente
contribuiu para a expropriagdo de territdrios, o apagamento de culturas originarias e a
negacdo sistematica da autodeterminacdo dos povos indigenas. A democracia reificada,
baseada no individualismo abstrato e na representagdo formal, desconsidera as estruturas
concretas de dominagao e dependéncia que atravessam as sociedades plurais (PATEMAN,
1992).

Carole Pateman (1992) sustenta que a democracia deve ultrapassar os limites da
representacdo meramente procedimental, assegurando a participagdo direta dos cidadaos,
especialmente daqueles historicamente oprimidos - nos processos decisorios que afetam suas
vidas. De maneira convergente, Robert Dahl (2005), ao analisar as caracteristicas da
poliarquia, destaca a importancia da competi¢do politica associada a participacdo cidada
efetiva como condigdes para o funcionamento democratico pleno. No caso da PNGATI, a
deliberagao coletiva realizada por meio das assembleias, conselhos, caciques e organizagdes
indigenas representa uma expressao concreta da democracia participativa, concebida nio

apenas como instrumento formal, mas como pratica social vinculada a autodeterminagao.
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Essa visdo ¢ sintetizada pelas liderangas indigenas Terena e Guajajara (2022, p. 2),
ao afirmarem que, para os povos originarios, a democracia € algo tao natural quanto a nogao
de amor e de respeito a Mae Terra. Tomamos decisdes coletivamente, sempre consultando
nossas comunidades.

Nesse contexto, a participagdo indigena no Comité Gestor da PNGATI materializa
um exercicio de democracia decolonial enraizada nas praticas coletivas, que valoriza
epistemologias proprias e desafia os limites da democracia liberal representativa.

Para os povos indigenas, a democracia participativa decolonial estd vinculada a sua
relacdo espiritual, simbolica e existencial com o territério. A concepcdo indigena de
territorio, entendida como espaco vivido, relacional e sagrado, contrapde-se a perspectiva
estatal dominante, que o define prioritariamente como espago de controle, ordenamento e
exploragdo econdmica (JUNIOR; ALVES; OLIVEIRA; ALVES, 2021). Trata-se, portanto,
de uma divergéncia ontoldgica e epistemologica quanto a nogdo de pertencimento e gestdo
territorial.

Neste contexto, ganha relevancia a ideia de uma democracia participativa decolonial,
cuja legitimidade advém da liberdade individual e coletiva dos povos originarios para
decidirem, de forma autdonoma, sobre os rumos de seus territorios, culturas e modos de vida.
Os estudos empiricos mais recentes t€ém destacado a Politica Nacional de Gestao Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI) como um marco institucional voltado ao
fortalecimento do protagonismo indigena na gestdo ambiental e na valorizagdo dos
conhecimentos tradicionais. A referida politica busca fomentar a participacdo ativa das
comunidades indigenas por meio do reconhecimento de suas formas proprias de organizacao
e deliberagao (GRUPIONI, 2020).

Neste cendrio, a democracia indigena manifesta-se por meio da ampla e efetiva
participagdo das comunidades na deliberacdo coletiva acerca do uso sustentavel dos bens
comuns ¢ da protecdo dos territorios ancestrais. Uma participacdo democratica decolonial
exige, como salienta Balestrin (2014, p. 199), a superagdo das referéncias eurocéntricas de
territorio, natureza e cultura, com o intuito de incorporar epistemologias proprias dos povos
originarios e suas formas autdbnomas de viver e decidir. Ainda que tais praticas estejam em
curso, € necessario reconhecer que a constru¢do democratica na América Latina permanece
insuficientemente permeada por abordagens pos-coloniais e decoloniais.

Nessa direcdo, David Kopenawa (2015) acrescenta uma dimensdo espiritual e
ontologica a compreensdo do territdrio ao afirmar: “Nosso pensamento vem da floresta. Sem

ela, nosso espirito morre. A politica dos brancos mata nosso modo de viver.” Essa concepcao
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demonstra que o territdrio ndo se resume a um bem material ou produtivo, mas constitui,
para os povos originarios, uma condi¢dao de existéncia plena, espiritual, politica e coletiva,
sendo, portanto, insuscetivel de alienagdo, fragmentacdo ou relativizagdo por parte do
Estado.

Leonardo Avritzer (2009, p. 35), por sua vez, argumenta que a democracia
participativa “reintroduz o ator social no processo politico”, condi¢do indispensavel para a
constru¢do de formas legitimas e inclusivas de governanca. A perspectiva participativa, tal
como defendida por Avritzer, oferece uma base teorica solida para reconhecer o papel das
organizacgdes indigenas como sujeitos coletivos de direito e atores centrais na formulacdo e
execugao das politicas publicas.

Robert Dahl (1997) também contribui ao destacar que a democracia depende,
fundamentalmente, da capacidade dos cidaddos de influenciarem as decisdes coletivas.
Segundo o autor, “o controle efetivo da agenda deve estar nas maos daqueles que sdo
governados” (DAHL, 1997, p. 44). Tal afirmativa ressoa com os principios da PNGATTI ao
reafirmar o papel das comunidades indigenas na autogestao territorial.

Contudo, a efetividade da democracia participativa decolonial enfrenta obstaculos
relevantes. A marginalizagdo historica, a exclusdo politica, os conflitos fundiarios e as
barreiras linguisticas e culturais continuam a dificultar a participagdo plena dos povos
originarios. Ainda, os conflitos de interesse entre os povos indigenas e atores econdmicos e
politicos externos configuram entraves a autodeterminacao, sendo comum a desconsideracao
de decisdes comunitarias por instdncias governamentais.

A superacao desses desafios requer, além do fortalecimento institucional, a promog¢ado
da educagdo intercultural, a capacitacdo de liderangas indigenas e a criagdo de espacgos
deliberativos proprios, como conselhos e assembleias indigenas com legitimidade e poder
vinculante.

Portanto, compreender a inclusdo participativa dos povos indigenas implica
reconhecé-los como sujeitos politicos e detentores da capacidade de autogoverno. Nesse
sentido, a implementacdo efetiva da PNGATI depende do reconhecimento tanto da
pluralidade epistemoldgica quanto da autonomia desses povos na gestdo de seus territdrios e

formas de vida.
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2.3 CAMINHOS METODOLOGICOS: Abordagem qualitativa e analise documental

A presente investigacdo adota uma abordagem qualitativa de carater exploratorio e
descritivo, com o proposito de compreender os entrelagamentos da implementacdo da
PNGATI com o conceito de democracia participativa, com especial atencdo aos Planos de
Gestao Territorial ¢ Ambiental (PGTAs) elaborados por povos indigenas da Amazodnia,
notadamente os Kayapd, Waiwai, Xipaya e Tembé. Para alcangar tal objetivo, foram
construidas duas bases empiricas complementares: a primeira dedicada a sistematizacao dos
PGTAs elaborados entre os anos de 2012 e 2019, acessados por meio do portal da Fundagao
Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), COIAB, e por solicitagdo formal ao Ministério dos
Povos Indigenas (MPI); e a segunda, centrada em atos normativos, relatérios técnicos,
planos de consulta e documentos oficiais oriundos dos Comités Regionais e do Comité
Gestor da PNGATI, obtidos via Sistema Eletronico de Informagdes (SEI) e acervo
documental de organizagdes indigenas.

A andlise concentra-se na interface entre democracia participativa e governanga
indigena, examinando como a presenga - ou auséncia - de mecanismos institucionais
efetivos de participagdo impacta a implementacdo da PNGATI e influencia os processos
decisérios nos territorios indigenas. Como sustenta Silva (2003, p.15), “é preciso, portanto,
que a participagao seja analisada em func¢ao do nivel e qualidade da mesma”.

A primeira base de dados envolveu a sistematizagdo de 37 PGTAs, a partir dos quais
foram extraidas varidveis como: ano de elaboracdo, povo indigena correspondente,
localizagdo geografica, presenca de assessoria técnica, enfoque na participa¢do indigena,
relagdo sociedade civil e o Poder Publico, entre outros temas. Foram igualmente
consideradas, a sustentabilidade financeira da PNGATI, as a¢des previstas nos planos que
envolvem financiamento externo - como o Fundo Amazobnia - e o protagonismo das
associacoes indigenas na articulagdo institucional. Ressalta-se que, diante da inexisténcia de
um banco de dados publico e unificado sobre os PGTAs, os dados foram sistematizados
manualmente, mediante leitura e classificagdo individual de cada documento disponivel em
formato PDF.

A segunda base de dados consistiu na analise documental das atas e relatorios das
reunides dos Comités Regionais ¢ do Comité Gestor da PNGATI, por meio das quais se
identificaram os principais desafios e entraves/ limitagdes a participagdo, entre os quais:
auséncia de financiamento continuo, desarticulagdo institucional em 2019, e fragilidade das

instancias de governanca interfederativa. Para garantir a robustez e a fidedignidade das
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informagdes coletadas, procedeu-se a triangulagdo dos dados oficiais com publicacdes
técnicas de organizagdes como o Instituto Socioambiental (ISA), a Coordenagdo das
Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB) e a WWF Brasil.

Adicionalmente, os relatorios das reunides do CG-PNGATI foram tratados como
fontes privilegiadas para identificar inovagoes participativas nos mecanismos democraticos,
conforme delineado por Leonardo Avritzer (2003), ao analisar experiéncias de democracia
deliberativa, e por Nancy Fraser (1996), ao propor a ampliacao das arenas de deliberagdo e o
reconhecimento de sujeitos historicamente marginalizados. Neste sentido, a composicao do
Comité Gestor da PNGATI se apresenta como objeto empirico relevante, pois permite
analisar a efetiva atuacdo dos diversos sujeitos politicos - especialmente os representantes
indigenas - nos processos de deliberacao coletiva e nas politicas distributivas.

A andlise desses espagos sociopoliticos revela os principais temas discutidos, os
posicionamentos assumidos pelas distintas representacdes e a logica participativa que
estrutura os mecanismos decisorios. A esse respeito, a teoria de Carole Pateman (1992, p.
61) fornece aporte fundamental ao sustentar que, “para que os individuos exercam controle
sobre suas vidas e ambientes, ¢ imprescindivel que as estruturas de autoridade sejam
organizadas de forma a possibilitar sua participag@o nas decisdes que os afetam.”

Nesse contexto, a dimensdo participativa observada nas reunides da PNGATI
configura-se como uma extensao dos mecanismos de negociagao coletiva, articulando-se aos
protocolos de consulta livre, prévia e informada. O desenho institucional da politica
demonstra, assim, ndo apenas os desafios operacionais de sua implementacdao, mas também
os potenciais de fortalecimento da governanca indigena e da constru¢do de novas
institucionalidades participativas no campo das politicas voltadas para os povos indigenas.

Optou-se por incluir na amostra apenas os Planos de Gestao Territorial e Ambiental
(PGTAs) que apresentassem registros claros e verificaveis de processos participativos, como
a realizagdo de consultas, oficinas e assembleias indigenas. Foram identificadas, sempre que
possivel, as organizagdes envolvidas, os tipos de assessoramento técnico prestado e o grau
de protagonismo das comunidades indigenas no processo de elaboracdo. Nos casos em que
os PGTAs mencionavam a contratacdo de consultores externos, mas nao detalhavam os
mecanismos de deliberacdo comunitaria. De igual modo, quando o plano era desenvolvido
em parceria com organizagdes nao- governamentais, mas sem comprovagdo documental de
assembleias indigenas, a participagdo coletiva foi considerada fragilizada.

Diante da precariedade documental verificada especialmente em planos produzidos

entre 2019, estabeleceu-se como critério de inclusdo a presenca, no minimo, de um anexo
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com ata de aprovagdo do plano pela comunidade indigena envolvida. Ressalta-se que

NA

determinados documentos identificados como “planos de gestdo” consistiam, na verdade, em
relatorios técnicos elaborados por empresas interessadas na exploragdo de territorios
indigenas (sobretudo créditos de carbono), sem a devida pactuagdo com as comunidades,
observancia protocolos dos protocolos de consulta ou validagdo por 6rgdos publicos
competentes, como a FUNAI. Por essa razdo, tais documentos foram desconsiderados na
analise.

A opcdo metodologica adotada fundamenta-se na premissa de que a qualidade e o
sucesso das politicas distributivas voltadas aos povos indigenas estd intrinsecamente
vinculada ao reconhecimento do direito a participacao, a autodeterminacao e a diversidade
dos sujeitos politicos coletivos. Nesse sentido, Moroni (2009, p. 113) afirma: “a legitimidade
da democracia participativa fundamenta-se no reconhecimento do direito a participagdo, da
diversidade dos sujeitos politicos coletivos e da importdncia da constru¢do do espago
publico de conflito/negociagdo”. Essa perspectiva converge com as contribui¢des de Avritzer
(2009), que enfatiza a relevancia das instituigdes participativas na consolida¢ao democratica,
sobretudo em contextos marcados por assimetrias historicas de poder e exclusdo.

A abordagem metodologica também se alinha aos principios da gestdo participativa,
reconhecendo que a gestdo territorial indigena nao pode ser compreendida exclusivamente
sob a otica da administragao publica convencional. Torna-se imprescindivel considerar os
sistemas normativos proprios dos povos indigenas, suas cosmologias e formas tradicionais
de organizag¢do sociopolitica.

O mecanismo participativo da PNGATI configura-se como um processo dinamico e
interativo no qual diferentes atores- especialmente os povos indigenas - influenciam
mutuamente na tomada de decisdes. No entanto, o exame da politica evidencia que, no
contexto indigena, os conceitos de “democracia” e “participacdo” ndo podem ser utilizados
como sinénimos ou de maneira intercambiavel. A democratizagdo auténtica exige a ruptura
com as estruturas coloniais de autoridade que historicamente marginalizaram os povos
indigenas e, portanto, requer a participacdo plena e efetiva desses sujeitos coletivos nos
espacos decisorios da politica.

A perspectiva de uma democracia participativa decolonial - inspirada em autoras
como Walsh (2009) e Ballestrin (2013) - reivindica o reconhecimento da epistemologia
indigena como fundamento legitimo para a governanga e o planejamento territorial. Nesse
sentido, ndo basta a mera inclusdo formal: ¢ indispensavel a constru¢do de espagos onde a

cosmovisao, a autodeterminagdo e a capacidade deliberativa indigena sejam protagonistas.
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Como afirma Walsh (2009, p.41), “trata-se de descolonizar ndo apenas o poder, mas também
o saber e o ser, promovendo a interculturalidade critica como base para novas formas de
convivéncia e governanga.”

Os dados empiricos analisados ndo apontam para impedimentos estruturais sérios a
implementagdo da PNGATI no que se refere a participagdo indigena. Ao contrario, boa parte
do material examinado caracteriza a politica como um standart para o protagonismo e
inclusdo participativa dos povos indigenas, o que reforca a hipotese 1 do estudo.

A literatura sobre participacdo politica reconhece a diversidade de suas
manifestagdes em multiplas arenas, entre as quais se destacam o desenho institucional
denominados de governanca participativa, que institui um processo de tomada de decisdes
por meio de conselhos, conferéncias, reunides e plenarias. Essas estruturas visam avaliar os
impactos da participagdo como mecanismo de fortalecimento democratico, como apontam
Moroni (2009) e Avritzer (2009). Nas palavras de Moroni (2009, p. 107), “reduzir a
democracia e a participacdo politica apenas aos procedimentos eleitorais atende aos
interesses das elites politicas e econdmicas, pois abafam a voz e a demanda dos dominados”.

Observou-se que a metodologia adotada nas reunides da PNGATI contemplou a
atuagdo de um facilitador responsavel por conduzir os trabalhos metodologicos, conforme as
diretrizes estabelecidas no Regimento Interno do Comité Gestor. Diversos recursos sao
empregados com o intuito de assegurar a efetiva participacao e decisdao coletiva. Existem
momentos dessas reunides em que a participacdo € restrita apenas as liderangas e convidados
indigenas dos territorios, sem a presenca de pessoas ndo indigenas. As discussdes ocorrem
integralmente na lingua indigena, havendo, por vezes, traducao para o portugués.

Destaca-se, o enfoque participativo, que visou fomentar o didlogo e a perspectiva
sociopolitica entre os diferentes atores presentes. Utilizou-se também a técnica da
visualizagdo, permitindo o registro grafico e sistematico do processo coletivo de construgao
das propostas. A problematizacdo foi incorporada como estratégia metodologica para
provocar reflexdes criticas, estimular as discussdes e facilitar a identificacdo de ideias e
conhecimentos relevantes a formulagao de solugdes.

As apresentacdes, por sua vez, tiveram o objetivo de ampliar o intercdmbio entre os
participantes, promovendo o compartilhamento de perspectivas e contribuindo para o
amadurecimento das discussoes. Por fim, as plenarias desempenharam papel fundamental ao
proporcionar espacos de aprofundamento das deliberagdes, de socializagdo das propostas e

de construcao de consensos coletivos.
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O Comité Gestor da PNGATI (CG-PNGATI), constitui um espago estratégico de
governanga participativa entre o Estado e os povos indigenas. Seu objetivo ¢ coordenar,
monitorar € promover a implementagao da PNGATI, assegurando a efetivacdo dos direitos
territoriais e ambientais indigenas por meio de processos deliberativos plurais. Ainda que a
maioria de suas reunides ocorra em Brasilia, sua estrutura expressa um esforco de
institucionalizagdo de praticas democraticas que buscam centralizar as vozes indigenas.

Nos termos do artigo 2° da Portaria Interministerial n® 117/2013, compete ao Comité
Gestor da PNGATI: (I) coordenar a execugdo da politica; (II) promover articulagdes
institucionais necessarias a sua efetividade; (IIT) monitorar e avaliar suas ac¢des; (IV) propor
programas € mobilizar recursos para sua implementacdo; e (V) aprovar seu regimento
interno. Assim, a politica articula-se diretamente com o direito a autodeterminacao dos
povos indigenas e com o dever constitucional do Estado brasileiro de proteger seus direitos
originarios.

A partir do exame empirico, ¢ possivel identificar trés formas principais de
participacdo indigena na implementacio da PNGATI: a participacdo consultiva,
caracterizada pela escuta das demandas das comunidades, ainda que sem impacto decisivo
nas decisoes; a participacdo deliberativa, em que sujeitos coletivos influenciam diretamente
por meio de instancias como os Comités Regionais e a Comissdao Nacional da PNGATI; e a
participacdo autonoma, representada pela elaboragdo e execucdo dos Planos de Gestao
Territorial e Ambiental (PGTAs), expressdo concreta da autogestao indigena.

A andlise das reunides do Comité Gestor indica que essas se configuram como
instrumentos consultivos, coletivos e presenciais, com regras especificas sobre data, pauta e
registro. Seu funcionamento, embora limitado em carater deliberativo, permite a articulagao
entre atores diversos, promovendo solidariedade, identidade coletiva e reconhecimento
mutuo. Como sustenta Moroni (2009, p. 112), “a participagdo e interacdo nesses espagos
publicos produzem solidariedade e identidades comuns, articulando grupos sociais que
passam a agir como sujeitos politicos coletivos™.

Pateman (1992, p. 39) complementa ao afirmar que “um sistema participativo torna-
se auto-sustentavel a medida que desenvolve e estimula nos cidaddos as qualidades
necessarias para sua continuidade; quanto mais participam, mais capacitados se tornam”.
Nesse sentido, os processos participativos da PNGATI contribuem para a formagdo de uma
cultura politica participativa, ainda que essa capacitagdo ocorra mais como consequéncia do
processo do que como resultado de agdes sistematicas por parte do Estado — sendo limitada

a atuacao da FUNAI e do Ministério do Meio Ambiente(MMA) nesse aspecto.
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As experiéncias participativas implementadas no ambito da PNGATI ndo se
restringem as associacdes indigenas, como alegam algumas criticas, nem se limitam
exclusivamente ao plano local. Conforme destaca Moura (2016, p. 74), “um processo
participativo possui maior qualidade democratica ao incorporar a diversidade da sociedade
sobre a qual se desenvolve, isto €, quando os distintos grupos sociais e os seus diferentes
interesses estdo representados no processo”. Tal perspectiva amplia a no¢do de participacao
para além de uma representagdo formal, ao considerar a inclusdo substantiva de diferentes

sujeitos e racionalidades na formulagdo e implementagao das politicas publicas.
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3. Os planos de gestao territorial e ambiental de terras indigenas no Estado do Para

Este capitulo analisa a defini¢@o e os contornos conceituais da governanga no contexto
da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI),
destacando sua distingdo em relacdo ao conceito de gestdo. A governanga ¢ compreendida
como um sistema que articula diversos atores e institui¢des, publicos e privados, na condugao
de assuntos coletivos, influenciando decisdes e praticas administrativas. Embora o marco
normativo brasileiro defina governanca com base em mecanismos de lideranga, estratégia e
controle, os referenciais tedricos predominantes seguem ancorados em paradigmas
eurocentrados (WEISS, 2016; DINIZ, 2010), frequentemente desconsiderando racionalidades

plurais e formas autonomas de organizag¢ao dos povos indigenas.

A partir de uma abordagem critica e decolonial, o capitulo discute como a governanga
indigena expressa racionalidades proprias, vinculadas a cosmovisdes, saberes ancestrais,
territorialidade, espiritualidade e sistemas tradicionais de deliberacdo. A governanga, nesse
contexto, ndo pode ser reduzida a modelos institucionais ocidentais, devendo reconhecer as

cosmopoliticas e praticas de autodeterminagdo dos povos originarios.

Com base nessa perspectiva, o texto enfatiza a importancia dos Planos de Gestao
Territorial e Ambiental (PGTAs) como instrumentos fundamentais de exercicio da governanca
indigena, com destaque para a experiéncia dos povos indigenas do Para, cuja atuacdo
demonstra a articulacdo entre praticas comunitarias de deliberacdo e estratégias efetivas de
protecao socioambiental. A analise propde uma desestabilizagdo das definicdes hegemonicas
de governanca, reconhecendo as formas indigenas de organizag¢do politica como legitimas

expressoes de liberdade, participacdo e democracia.

3.1 AGOVERNANCA INDIGENA

Existe uma definicdo teodrico-conceitual de “governanga” no ambito da discussdo
sobre a Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATTI)?
Embora frequentemente confundido com o conceito de gestdo, o termo governanga possui
contornos proprios. De modo geral, pode ser compreendido como um sistema que orienta a
acdo e o comportamento das organizagdes, influenciando a tomada de decisdes e a execucdo
de atividades. Trata-se da articulagcdo entre multiplos arranjos institucionais, publicos e

privados, por meio dos quais os assuntos coletivos sao conduzidos.
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No plano normativo, a governanga na administragdo publica federal ¢ definida como
o “conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugao de politicas publicas e a prestacao de
servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2019, p.12).

Ainda assim, as defini¢des predominantes de governanga, em especial no campo das
politicas publicas, permanecem fortemente ancoradas em paradigmas eurocentrados. Weiss
(2016, p.40), por exemplo, conceitua governanga como “a capacidade de transformar o ato
governamental em agdo publica, resultante da interacdo entre diferentes agentes e
instituicdes, que gerenciam seus assuntos comuns por meio de processos continuos que
buscam acomodar interesses conflitantes.”

Diniz (2010, p. 12), por sua vez, propde uma defini¢do que incorpora a nogao de
metas coletivas e participacdo, ainda que centrada na acdo estatal. Para a autora,
“governancga ¢ a capacidade governativa em sentido amplo, envolvendo a capacidade de
acdo estatal na implantagdo de politicas publicas e na consecu¢cdo de metas coletivas,
incluindo o conjunto de mecanismos ¢ procedimentos para lidar com a dimensao
participativa e plural da sociedade”. Segundo ela, essa concepgao estd na base da formulagao
do conceito de governanga ambiental.

Contudo, ¢ importante destacar que a simples existéncia de mecanismos
participativos ndo assegura, por si s0, os mesmos niveis de inclusao politica proporcionados
por formas autonomas de governanca indigena. Estas tltimas se baseiam em cosmologias e
racionalidades proprias, que transcendem os modelos institucionais ocidentais
convencionais.

Sob a perspectiva teorico-politica, a governanga ambiental pode ser compreendida
como o conjunto de processos, instituicdes e atores sociais por meio dos quais sdo tomadas
decisdes coletivas que impactam diretamente os recursos naturais € os modos de vida das
comunidades (LOE et al., 2009; WORLD RESOURCES INSTITUTE, 2003). Trata-se de
um modelo de organizacdo que, em grande medida, ainda se estrutura a partir de
racionalidades ocidentais, fundadas em paradigmas institucionais convencionais.

No entanto, a governanga indigena — tal como praticada em contextos socioculturais
profundamente diversos — distingue-se substancialmente dessas formulagdes. Ao invés de
se limitar as categorias analiticas ocidentais, essa forma de governanca expressa
cosmovisdes singulares, nas quais o territorio, os saberes ancestrais, a memoria coletiva, as
identidades étnicas, a relagdo espiritual com a natureza e os sistemas tradicionais de

organizacao social se articulam de maneira indissocidvel. Trata-se de racionalidades que
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escapam as epistemologias coloniais, operando segundo logicas proprias, que afirmam
formas autobnomas e plurais de exercicio do poder e de condugao da vida coletiva.

Assim, a analise da PNGATI deve buscar evidéncias empiricas que revelem em que
medida a governanga em instancias ndo estatais — em especial, organizagdes indigenas
localizadas nos territdrios - tem contribuido de forma substantiva para a implementagdo da
politica publica. Na governanga, o territorio ndo ¢ apenas uma base material, mas a
expressao de um tecido sociopolitico complexo e dinamico, atravessado por multiplas
identidades, saberes e formas de pertencimento. Nesse sentido, ¢ fundamental desestabilizar
as defini¢des hegemonicas de governanga e reconhecer a legitimidade de formas plurais de
governanga indigena.

Na Amazonia, existem processos politicos conectados a grandes sistemas de
governanga muito distintos, compostos por diferentes logicas econdmicas e identidades
culturais. Essas praticas, longe de serem residuais, constituem fundamentos legitimos de
liberdade. A sensacdo de liberdade do individuo aumenta sua participacdo na tomada de
decisodes, porque tal participagdo lhe confere um grau real de controle sobre o curso de sua
vida e sobre a estrutura do meio em que vive (PATEMAN, 1992, p. 40).

Diante desse cenario, torna-se essencial a analise dos Planos de Gestdo Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (PGTAs), os quais se configuram como instrumentos centrais
da governanca exercida por povos indigenas. A experiéncia do povos indigenas do Para, por
exemplo, constitui um relevante aporte analitico, ao demonstrar uma concepgdo de
governanga que articula praticas proprias de deliberagdo comunitdria com estratégias
eficazes de protecao socioambiental.

A governanca indigena, compreendida como expressao das cosmopoliticas dos povos
originarios, configura-se como uma constru¢do conceitual e pratica que difere
substancialmente das categorias classicas ocidentais de poder, participacdo e democracia.
Trata-se de uma forma de organizagdo politica baseada em saberes ancestrais, vinculos
territoriais e estruturas sociais proprias, que desafia os modelos institucionais hegemonicos
ao propor racionalidades plurais e modos alternativos de exercicio do poder coletivo.

Nesse sentido, Ramos; Baniwa (2012, p. 221) descreve as profundas diferengas entre
os modos de ser e de fazer dos povos indigenas e das sociedades ocidentais no que tange a
tomada de decisoes e ao exercicio do poder:

Em primeiro lugar, os povos indigenas quase nunca delegam poder absoluto
a um representante e, quando o fazem, ¢ definitivo e irrevogdvel. Em
segundo lugar, quase nunca tomam decisdes por votacdo, ou seja, ndo
consideram decisdes de maioria, mas apenas por unanimidade ou consenso.
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Em geral, enquanto ndo se chega a um consenso, ndo se tomam decisoes, a
nao ser o caminho do conflito e da guerra. Por fim, para os povos indigenas,
o que ¢ dito ¢ sagrado, ¢ uma questao de honra (RAMOS;BANIWA, 2012, p.
221).

Essa visdo evidencia a existéncia de uma racionalidade politica propria, pautada na
oralidade, no consenso e na sacralidade da palavra, em contraste com os modelos liberais
representativos. Compreender essa logica € essencial para avaliar as potencialidades e os
limites da PNGATI enquanto politica publica intercultural.

Os Planos de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PGTAs) constituem
instrumentos politicos centrais para a efetivagcdo da Politica Nacional de Gestao Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI). De carater normativo e participativo, os PGTAs
expressam, de forma concreta, o direito a autodeterminagdo dos povos indigenas e o
exercicio pleno de sua governanga sobre os territorios tradicionalmente ocupados.

A territorialidade assume papel essencial como elemento de identidade,
protecao e resisténcia. Os vinculos solidarios e de reciprocidade estabelecem
um conjunto de normas baseadas em uma referéncia fisica comum, essencial
e inalienavel. A concep¢do de “tradicional”, nesse contexto, ultrapassa a
dimensao historica e incorpora identidades coletivas que sdo constantemente
redefinidas por meio de mobilizagdes situacionais, evidenciando que as
unidades sociais envolvidas se configuram como verdadeiras unidades de
mobilizacdo (ALMEIDA, 2004, p.20).

E relevante analisar a correlagio entre a participagdo indigena na formulagdo da
politica publica federal — notadamente no desenho institucional da PNGATI — e sua
implementagao em nivel estadual, considerando os desdobramentos dessa articulagdo no
contexto da governanga territorial indigena. Tal exame demanda aten¢do especial aos
vinculos entre os mecanismos de participacao local e os espacos mais amplos de deliberagdo
politica, de natureza institucional ou comunitaria. Nesse contexto, o povo Wai-Wai adota um
sistema de conselhos voltado a deliberacao coletiva e a execugdo da politica no territorio.
Em outros territorios, ainda que prevaleca a organizagdo por meio de caciques, também se
observa a centralidade da tomada de decisdes de forma coletiva.

Conforme argumenta Avritzer (2003, p.19), “a escala de implementacdo de uma
politica participativa modifica os atores nela envolvidos e, nessa medida, a forma de
deliberacdo”; no entanto, isso ndo significa que tais politicas ndo possam ser viabilizadas em
niveis regionais. Pelo contrario, a participagdo em esferas subnacionais pode exigir
adaptagdes no desenho institucional, considerando as especificidades socioterritoriais de
cada povo indigena e os diferentes arranjos administrativos estaduais. No caso do Pard, por

exemplo, observa-se uma transi¢do institucional relevante: enquanto, em sua fase inicial, a
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PNGATI contou com a participagdo da Secretaria Estadual de Meio Ambiente(SEMAS) e
do Instituto de Desenvolvimento Florestal e da Biodiversidade (IDEFLOR-Bio) e a
execugdo de projetos relacionados a politica passou, em momento posterior, a algada da
Secretaria dos Povos Indigenas (SEPI). Alteracdes dessa natureza, quando ndo
acompanhadas de didlogo interinstitucional e pactuagdo com os povos envolvidos, podem
resultar em impasses operacionais e conflitos entre atores regionais.

Sob uma perspectiva politico-social, os Planos de Gestao Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas (PGTAs) funcionam como instrumentos de deliberagdo democratica e de
articulagdo interinstitucional e intercultural entre o Estado e as comunidades indigenas.
Segundo Bravesco (2014), os PGTAs fortalecem os sistemas proprios de tomada de decisao,
promovem a transmissao de saberes intergeracionais € ampliam o controle politico sobre o
territorio. Esses aspectos revelam uma arquitetura institucional que ultrapassa os limites
tradicionais da administracdo publica, incorporando modelos de cogestdo e participacao
efetiva.

Importa destacar que a existéncia de uma terra indigena ndo implica,
necessariamente, a formulagdo de um PGTA, visto que ha multiplas formas de organizagao
desses planos, conforme a diversidade cultural e sociopolitica dos povos envolvidos
(INESC, 2023, p. 10). Trata-se, portanto, de instrumentos que reconhecem e valorizam os
modos tradicionais de manejo dos recursos naturais, concebendo o territério como espago de
identidade, memoria e vida coletiva.

De acordo com Oliveira ¢ Coelho (2015), os PGTAs nao se limitam a descrigdo
técnica dos aspectos territoriais, mas expressam projetos de futuro e visdes de mundo
construidas coletivamente com base nas cosmologias indigenas. Assim, além de
planejamentos territoriais, os planos se consolidam como expressdes politico-culturais de
autonomia e de resisténcia.

A elaboragdo dos PGTAs segue alguns principios fundamentais: (1) Protagonismo
indigena — os planos sao construidos pelos proprios povos indigenas, com o apoio do Estado
e da sociedade civil, refletindo suas visdes de futuro: (2) Legalidade — os PGTAs estdo em
consonancia com o ordenamento juridico nacional, respeitando normas legais e
especificidades socioculturais; (3) Sustentabilidade — visam assegurar a sustentabilidade
sociocultural, ambiental, econdmica e politica das Terras Indigenas, com foco no bem-estar
das geragdes presentes e futuras; e (4) Estabelecimento de acordos/pactos — os planos
fomentam o didlogo interno e externo, contribuindo para sua eficacia como instrumentos de

planejamento e execugdo de politicas publicas (FUNAI 2013).



41

No processo de formulagdo dos PGTAs, observa-se uma dindmica de participagao
com carater formativo e educativo. A construcao desses instrumentos implica a mobilizagao
de saberes tradicionais, o didlogo intercultural e a formulagdo coletiva de estratégias de
cuidado e governanga territorial. Nessa perspectiva, a educacdo indigena se apresenta como
um componente essencial da governanca, articulando praticas concretas com dimensdes
simbolicas e espirituais da existéncia.

Como observa Daniel Munduruku (2012), a educacao indigena:

€ muito concreta, mas, a0 mesmo tempo, magica. Ela se realiza em distintos
espagos sociais que nos lembram sempre que nao pode haver distingdo entre
o concreto dos afazeres e aprendizados e a magica da propria existéncia que
se 'concretiza' pelos sonhos e pela busca da harmonia cotidiana. Isso, € claro,
pode parecer contraditorio a primeira vista, mas segue uma logica bastante
compreensivel para nossos povos, pois ndo ¢ uma negagdo dos diferentes
modos de coexisténcia, como se tudo fosse uma coisa Gnica, mas uma forma
de a mente operacionalizar o que temos a pensar e viver (MUNDURUKU,
2012, p. 35).

Essa compreensdo revela uma racionalidade distinta na produ¢do do conhecimento e
na organizacdo da vida coletiva, reafirmando os PGTAs como espacos de afirmacgdo da
autonomia indigena e de fortalecimento da democracia intercultural.

A andlise dos Planos de Gestdo Territorial e Ambiental (PGTAs) do povo
Mebéngokre-Xikrin, na Terra Indigena Trincheira-Bacaja, do PGTA Xingu e da Terra
Indigena Xipaya, todos localizados no estado do Para, revela a centralidade recorrente do
tema da educacao escolar indigena e intercultural nos eixos de diagnostico € nas propostas
de acdo. Em diversos planos, as comunidades indigenas reconhecem a escola como um
espaco estratégico para a valorizacdo de suas linguas, memorias e cosmologias, bem como
para o fortalecimento da participagdo sociopolitica e da gestao territorial e ambiental.

Nesse sentido, os PGTAs reafirmam que a educagdo deve estar alinhada aos projetos
de futuro dos povos indigenas e aos seus modos proprios de ensinar e aprender,
constituindo-se como um vetor de autodeterminacao e de fortalecimento da autonomia. Tal
perspectiva ressalta que o processo participativo inerente a elaboracdo dos PGTAs
transcende a mera formulacdo de politicas publicas, configurando-se como espaco de
formacdo politica, cultural e ambiental. O carater educativo da participagdo indigena,
conforme destacado por Munduruku (2012), estd associado a funcdo da educag¢do na
promocgao da identidade e do desenvolvimento dos povos indigenas, bem como no seu papel
enquanto instrumento de transformagao social e politica.

A construcdo dos PGTAs, ao integrar jovens, professores, liderangas e técnicos

indigenas, proporciona processos formativos que articulam o conhecimento tradicional com
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instrumentos técnico-normativos, fortalecendo a capacidade de autogestdo e os mecanismos
internos de governanca indigena. Além disso, os planos tém promovido a articulagdo entre
as escolas indigenas, os territdrios € os planos de vida dos povos, integrando a dimensao
educativa aos processos de planejamento e protecao territorial.

Como enfatiza D’Angelis (2012, p.60), “a educagdo escolar indigena deve estar
atrelada a luta territorial, pois € no territério que o conhecimento se enraiza e se renova’.
Assim, a tematica da educagdo, nos PGTAs, ndo se apresenta como um apéndice secundario,
mas como um componente transversal e estruturante, essencial a sustentabilidade
sociocultural das comunidades indigenas.

Nessa perspectiva, os PGTAs assumem uma dimensdo politica e estratégica no
fortalecimento da participacao dos povos indigenas, especialmente no contexto da Amazonia
Legal, onde se intensificam as pressdes externas sobre os territorios tradicionais. A
experiéncia do povo Kayapo ilustra, de forma exemplar, o protagonismo indigena na
constru¢do de planos que funcionam como instrumentos de resisténcia, planejamento
socioambiental e reivindicacdo de direitos coletivos. A Fundacao Nacional dos Povos
Indigenas (FUNAI, 2013) destaca que os PGTAs elaborados pelos Kayapos consolidam
praticas sustentaveis de governanca local, mediacdo de conflitos e reivindicacdo fundidria,
articulando-se com politicas publicas ambientais e com estratégias de protecdo da
biodiversidade.

As experiéncias de governanga e gestdo indigena no Estado do Pard configura-se
como um exemplo emblematico de éxito na formulagdo e implementacdo de Planos de
Gestao Territorial e Ambiental (PGTAs), langa luz a articulagdo entre um projeto coletivo de
abrangéncia regional e a elaboragdo de planos especificos para cada territério. Essa
estratégia permitiu considerar a diversidade de temas emergentes em distintos contextos
locais, os quais demandam diferentes formas de controle social, participacdo e
enfrentamento das desigualdades no acesso a educacdo, ao poder decisorio e a gestdo
ambiental.

Nos territorios da regido do Xingu, no estado do Pard, por exemplo, os PGTAs
enfrentam diretamente questdes ligadas a presenca de grandes empreendimentos, como
ferrovias e atividades minerarias, além de outras pressdes externas. Essas problematicas,
bem como suas alternativas de encaminhamento, sdo contempladas nos planos elaborados
pelas comunidades, demonstrando a capacidade dos povos indigenas de produzir

diagndsticos situados e estratégias propositivas de gestao territorial.
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A importancia dos PGTAs também reside em sua capacidade de orientar a atuacdo do
Estado, subsidiando politicas publicas e promovendo o reconhecimento institucional das
estratégias indigenas de manejo e protecdao de seus territorios. Para além de instrumentos
técnicos, os PGTAs configuram-se como espacos privilegiados de participacdo politica e
social dos povos indigenas, possibilitando a formacdo de instincias coletivas, grupos de
discussao e foruns de deliberagdao que fortalecem a construgao de consensos e o exercicio do
autogoverno.

Apesar disso, observa-se que andlises recentes muitas vezes negligenciam a
dimensdo participativa que permeia a elaboragdo e a implementagdo dos PGTAs,
desconsiderando os mecanismos proprios de organizagdo politica indigena e a interacao
intercultural que fundamenta tais processos. A experiéncia participativa nos PGTAs articula
diferentes segmentos das comunidades, como jovens, mulheres, ancidos e liderangas, e
expressa o compromisso com a gestdo coletiva e democratica dos territorios.

Sob essa otica, os PGTAs desempenham um papel estratégico na qualificacao das
reivindicagdes territoriais, especialmente para aquelas comunidades que ainda nao tiveram
suas terras plenamente demarcadas. Conforme argumentam Oliveira e Coelho (2015), os
planos organizam interesses coletivos, estabelecem prioridades comuns e contribuem para a
mediacao de conflitos internos, promovendo a governanga indigena com base na autonomia
¢ na autodeterminacao.

A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-
92) delineou com clareza os desafios do tripé sustentabilidade—equidade—desenvolvimento,
com a formulacdo da Agenda 21 e a proposicao das grandes convengdes sobre mudangas
climaticas e biodiversidade. No entanto, também evidenciou a complexidade envolvida na
criagdo de estruturas politico-institucionais capazes de efetivar os instrumentos das politicas
ambientais, questdo que voltou a ser enfatizada na Conferéncia Rio+20 (MOURA, 2016, p.
9).

Assim, os PGTAs devem ser compreendidos como instrumentos concretos do direito
a autodeterminagdo dos povos indigenas, conforme estabelecido na Convengao n° 169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) e na Constituigdo Federal de 1988. Sua
dimensao politica e social transcende o planejamento técnico e expressa a efetivagdo dos
direitos territoriais, culturais e ambientais, a0 mesmo tempo em que fortalece os processos

de participacao, deliberacdo e protagonismo indigena na formulagdo de politicas publicas.



44

3.2 O ENFOQUE SOBRE OS POVOS INDIGENAS DA AMAZONIA LEGAL

A gestdo participativa indigena constitui uma dimensao essencial da PNGATI,
especialmente diante dos desafios enfrentados por povos origindrios. Em 2022, a populagdo
indigena no Brasil alcangou 1.693.535 pessoas, correspondendo a 0,83% do total de
habitantes do pais. Desse contingente, 51,2% residem na Amazonia Legal, evidenciando a
importancia estratégica da regido para retomada das ag¢des da PNGATI. A maior
concentragdo populacional ocorre na Regido Norte, que abriga 44,48% dos indigenas
brasileiros, totalizando 753.357 pessoas.( IBGE, 2023).

Neste contexto, a elaboragdo e implementagdo dos PGTAs ndo apenas representam
um avango significativo na institucionalizacdo da participagdo politica indigena, mas
também constituem expressdes concretas de sua autonomia e protagonismo politico. Como
observa Jodo Pacheco de Oliveira (2016, p.21), “os povos indigenas ndo devem ser
compreendidos apenas como sujeitos de direitos a serem protegidos pelo Estado, mas como
verdadeiros agentes politicos, portadores de sistemas normativos proprios, formas singulares
de governanga e praticas enraizadas de cuidado com a terra e com a vida”.

Nesse sentido, uma analise dos PGTAs elaborados por povos indigenas no Estado do
Para evidencia que esses instrumentos contemplam, de forma recorrente, temas estruturantes
que refletem as prioridades das comunidades no exercicio de sua autodeterminacdo. A

Tabela 1, a seguir, sistematiza os principais temas abordados:

Tabela 1 - Nimero de PGTAs de terras indigenas no Para por Temas/Demandas

Temas/ Demandas Numeros de PGTAS que abordam o
tema (2012 a 2019)
Educagao escolar 14
Satde indigena 13
Desintrusao das terras indigenas 9
Questao hidrica 10
Manutengao da cultura e tradigdes 15

Fonte: elaboracdo propria, com base de dados de PGTAs disponiveis em associacdes indigenas, ISA e FUNAL

A leitura da Tabela 1 evidencia que os Planos de Gestdo Territorial e Ambiental
(PGTAs) elaborados por povos indigenas no Estado do Para priorizam, em sua maioria,
temas estruturantes relacionados a manutengao da cultura e tradi¢des indigenas (15 planos) e

a educacao escolar indigena (14 planos). Esses dados revelam a centralidade das dimensoes
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culturais e educacionais na formulacido das estratégias de gestdo territorial, reafirmando o
papel dos saberes tradicionais e da formacao escolar diferenciada como pilares da autonomia
e da reproducdo social dos povos originarios.

A saude indigena, contemplada em treze Planos de Gestdo Territorial e Ambiental
(PGTAs), configura-se como uma das prioridades recorrentes, evidenciando a necessidade
premente de politicas publicas especificas que considerem os contextos socioculturais, as
praticas tradicionais de cuidado e as condi¢des de acesso aos servigos de saude nas aldeias.
A presenga dessa tematica nos PGTAs reflete a fragilidade dos sistemas de satide nos
territorios indigenas, demandando maior articula¢do e esforcos conjuntos com a Secretaria
Especial de Satde Indigena (SESAI) para o fortalecimento da atengdo a satide indigena.

A questao hidrica, presente em 10 planos, reflete preocupagdes recorrentes com a
gestdo comunitaria da agua, o acesso adequado e a preservacdo de nascentes e rios,
dimensdes particularmente sensiveis em um cendrio de intensificacdo dos impactos
ambientais decorrentes da mineragdo, da expansao agropecudria e de grandes projetos
hidrelétricos na Amazonia.

Embora abordada com menor frequéncia, a desintrusdo das terras indigenas esta
presente em nove Planos de Gestdo Territorial ¢ Ambiental (PGTAs), assumindo elevada
relevancia politica. Essa demanda refere-se a efetiva¢do dos direitos territoriais originarios,
diante da persisténcia de ocupagdes ilegais, atividades garimpeiras e outras pressoes externas
que comprometem a integridade das terras demarcadas. O PGTA, nessa perspectiva, ¢ mais
que um plano de gestdo: ¢ um instrumento de autodeterminacdo e resisténcia politica.

Os PGTAs expressam a urgéncia de investimentos concretos em agdes de vigilancia e
protecao territorial, em cooperagdo interinstitucional, especialmente com 6rgaos como o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). A
inclusdo dessa tematica nos planos evidencia a resisténcia ativa das comunidades indigenas
frente a omissdo do Estado e a morosidade na retirada de invasores, reforcando a
necessidade do cumprimento das decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal quanto
a protecdo das terras tradicionalmente ocupadas.

Todo o processo deliberativo referente a identificagdo de demandas e prioridades dos
povos indigenas ocorre no interior de seus respectivos territorios, sendo sistematizado nos
Planos de Gestao Territorial e Ambiental (PGTAs). Apos a elaboragao participativa, o PGTA
¢ submetido a validacdo do Comité Gestor da Politica Nacional de Gestdo Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (CG-PNGATI), o6rgdo colegiado responsavel por sua

homologacdo no ambito da politica publica federal. A etapa subsequente consiste na
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captagdo de recursos financeiros e na articulagdo institucional necessaria para a
implementagdo efetiva do plano. Com o devido financiamento, torna-se possivel atender a
uma série de demandas estruturais e sociais no interior da terra indigena.

Dessa forma, os dados disponiveis evidenciam que os PGTAs ndo se restringem a
meros instrumentos de gestdo ambiental, mas configuram projetos politico-pedagogicos e de
autodeterminacdo. Esses planos sdo construidos por meio de processos participativos, nos
quais os povos indigenas articulam a defesa territorial, a sustentabilidade socioambiental e a
afirmagao de seus direitos coletivos.

Entretanto, a obtencao de informacdes sistematizadas sobre os PGTAs ainda enfrenta
entraves institucionais. A Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI) informou que
esta desenvolvendo uma ferramenta interativa para facilitar o acesso e a consulta a dados
sobre os Planos de Gestdo Territorial ¢ Ambiental. No entanto, até o momento, essa
plataforma ndo foi disponibilizada ao publico.

Paralelamente, a Coordenacao das Organizagdes Indigenas da Amazdnia Brasileira
(COIAB) mantém o portal pgtas.coiab.org.br, que retine informacdes relevantes sobre os
PGTAs na Amazdnia Legal. Apesar da importancia da iniciativa, o site ainda possui
limitagdes operacionais, como a auséncia de filtros por estado, o que dificulta a identificacao
e quantificagdo precisa dos planos elaborados no Estado do Para. Alguns dos PGTAs
utilizados nesta analise foram obtidos diretamente junto a FUNAL

Constata-se, contudo, que grande parte da literatura especializada e dos instrumentos
técnicos voltados a implementacdo da Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas (PNGATI) ainda permanece concentrada na analise das ferramentas de
diagnostico e planejamento espacial, como os etnomapeamentos, os etnozoneamentos € 0
uso de Sistemas de Informacdo Geografica (SIG) (BRASIL, 2014). Ainda que tais
instrumentos desempenhem papel relevante na consolidacdo da gestdo territorial, sua énfase
técnica tende a invisibilizar dimensdes substantivas expressas pelos povos indigenas nos
Planos de Gestao Territorial ¢ Ambiental (PGTAs), como os conflitos socioambientais, a
exigéncia por politicas publicas adequadas e a dentncia sistematica de violagdes de direitos
coletivos.

Nesse contexto, ¢ imprescindivel compreender os PGTAs nao apenas como produtos
técnicos, mas como instrumentos de acdo politica e de resisténcia, capazes de pautar o
Estado e suas institui¢gdes, como a Fundac¢do Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), a

Secretaria Especial de Saude Indigena (SESAI), além de governos estaduais € municipais,
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bem como articular aliangas com organizacdes da sociedade civil. Os PGTAs vao além do
ordenamento territorial: expressam os modos de vida dos povos indigenas, seus sistemas
proprios de governanga e suas estratégias de permanéncia e reprodugdo sociocultural.

A participagdo, portanto, deve ser entendida em sentido ampliado: trata-se da
incorporagdo dos saberes, praticas e prioridades dos povos indigenas nos processos
decisorios que afetam seus territorios € modos de vida. Essa concep¢ao rompe com a visao
tecnocratica da gestdo, anteriormente concebida como atribui¢ao de especialistas externos, e
afirma o protagonismo indigena como agente de formulagdo, execugdo e monitoramento das
politicas publicas territoriais.

A experiéncia acumulada no Estado do Para ilustra esse avango. Diversos povos
indigenas, tém elaborado PGTAs, que integram aspectos culturais, ambientais e politicos.
Essa realidade contrasta com a de outras regides do pais, como o Nordeste brasileiro, onde a
elabora¢do dos PGTAs ainda ¢ incipiente, especialmente em territdrios do bioma Caatinga.
Nesses casos, os desafios para a construgdo de uma gestdo territorial sensivel as
especificidades socioculturais e ecologicas sao ainda mais complexos, exigindo
metodologias apropriadas e o fortalecimento de politicas publicas interculturais.

A pratica da gestdo territorial, nesse sentido, tem se transformado. De um modelo
técnico-burocratico, voltado a racionalizacdo do uso dos recursos, caminha-se para uma
pratica politica cotidiana conduzida pelos proprios povos indigenas. Essa pratica articula
passado e presente, memoria e inovagao, respondendo de maneira situada aos impactos do
crescimento populacional, das mudangas climaticas, das pressdes extrativistas e das

omissoes estatais.
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4. Participacio indigena no Comité Gestor da PNGATI

Este capitulo analisa empiricamente a participagdo indigena no Comité Gestor da
Politica Nacional de Gestao Territorial ¢ Ambiental de Terras Indigenas (CG-PNGATI),
principal instancia de governanca e deliberacdo da politica. O Comité Gestor exerce um papel
transversal, articulando-se com todos os demais eixos tematicos ¢ sendo decisivo na validacao

de agdes estratégicas.

A partir dessa analise, evidencia-se a centralidade do CG-PNGATI como espago
politico de exercicio da autonomia indigena, cuja atuagdo ¢ fundamental para a consolidagdo

de praticas de governanca ambiental e de democracia participativa decolonial.

4.1 O COMITE GESTOR DA PNGATI: Estrutura paritaria e representatividade de género e

étnico-territorial

A composicdo do Comité Gestor da Politica Nacional de Gestdo Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (CG-PNGATI) esta definida no Decreto n°® 7.747/2012, que
instituiu a propria politica. Trata-se de uma instancia paritdria, formada por igual nimero de
representantes do governo federal e dos povos indigenas, o que garante, a0 menos
formalmente, o equilibrio nas delibera¢des. Tal paridade busca assegurar ndo apenas o
equilibrio quantitativo entre os segmentos, mas também a equidade no processo decisorio.
Para Dahl (2005, p.109), embora a extensdo da participacdo seja desejavel, o numero
absoluto de participantes nem sempre ¢ indicativo de uma deliberagdo bem-sucedida. A
qualidade da participagdo, em termos de informagdo, reflexdo e igualdade de voz, é o que
define a legitimidade democratica. Outro aspecto digno de observacao, refere-se a
participagdo de mulheres indigenas no CG-PNGATI, que evidenciou uma mudanga
importante em relagdo ao perfil dos participantes, alterando em alguma medida os temas
discutidos no ambito da politica.

Os representantes governamentais sdo designados por meio de indicacdes formais
feitas por diversos orgdos do Poder Executivo Federal, com previsdo de um titular e um
suplente para cada institui¢do. Os 6rgaos com assento no Comité incluem: o Ministério da
Justi¢a e Seguranca Publica (por meio da Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas — Funai);
0 Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima; o Ministério da Saude; o Ministério
da Educacdo; o Ministério da Cultura; o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes; o
Ministério do Desenvolvimento Agrario; o Ministério do Planejamento e Orgamento; o

Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional; o Ministério da Pesca e
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Aquicultura; o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama); o Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio); e a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudaria (Embrapa).

A representacdo indigena ¢ composta por doze membros, igualmente com direito a
voz e voto. A escolha desses representantes ocorre por meio de evento nacional especifico
convocado pela Funai, respeitando os principios da autonomia dos povos indigenas. O
processo eleitoral busca assegurar a representatividade étnica e a diversidade regional, com
participagdo de diferentes biomas e contextos socioculturais, bem como a paridade em
relacdo ao nimero de representantes governamentais. No ambito da PNGATT ¢ preciso aferir
“para além” da pluralidade dos atores com relagdo a participacdo nas reunides, para pensar
se ha equidade com relacao a representacao dos territorios, sobretudo territérios amazonicos,
essa questdo € negligenciada nas literaturas sobre o tema.

Os critérios de escolha incluem: i) a realizagdo de assembleia nacional com
participacdo de representantes de vdarias etnias e regides do pais; 1) a valorizagdo de
liderangas reconhecidas pelas proprias comunidades; e iii)) o compromisso com a
representatividade plural, respeitando as formas proprias de organizacao e decisdo dos povos

indigenas.

4.2 PARTICIPACAO DE CONVIDADOS CONSULTIVOS

O CG-PNGATI também pode contar com a presenc¢a de convidados permanentes ou
eventuais, que participam com carater consultivo, ou seja, sem direito a voto. Entre esses
convidados, podem estar presentes: o Ministério Publico Federal (MPF); organizagdes
indigenas ndo formalmente representadas; entidades da sociedade civil; universidades e
instituicdes de pesquisa; além de representagdes estaduais e municipais vinculadas a gestdo
ambiental ou indigenista. Essa abertura contribui para ampliar a escuta qualificada e
proporcionar respaldo técnico ao processo deliberativo.

A composi¢do do Comité Gestor da PNGATI reflete esforgos institucionais no
sentido de garantir diversidade e equilibrio na governancga da politica. Além disso, a inclusdo
efetiva dos representantes indigenas, com direito a voto e protagonismo nas decisodes, reforca
o carater deliberativo e participativo da PNGATI. A participagdo social qualificada ¢ ainda
fortalecida pela presenga de convidados com competéncia técnica, como membros do MPF,

universidades e organizacdes indigenas diversas, possibilitando uma escuta ampliada, plural
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e informada. Assim, a estrutura do Comité Gestor avanga na direcdo de uma gestdo

compartilhada e intercultural das politicas ptblicas.

4.3 AS REUNIOES DA PNGATI REALIZADAS (2012-2019)

Entre os anos de 2012 e 2019, foram promovidas diversas reunides interinstitucionais

no ambito da Politica Nacional de Gestdo Territorial ¢ Ambiental de Terras Indigenas

(PNGATI), reunindo representantes de orgdos do Estado, instituicdes académicas,

organizagdes indigenas e entidades da sociedade civil. A identificagdo das instituicdes que

efetivamente detém acesso e voz nesses espagos deliberativos revela-se fundamental para a

compreensao das dindmicas de poder e dos vetores de influéncia dos povos indigenas na

implementagdo das acdes voltadas a gestao territorial e ambiental.

Quadro 1 - Participacdo de Associagdes Indigenas no CG-PNGATI

Ano Data da reuniio Instituicdo indigena Pauta principal Participacio
APIB- Articulagdo dos | Aprovagdo do Plano
2012 15/03/2012 povos indigenas do de Agdo da SIM
Brasil PNGATI
COIAB- Coordenagdo | Implementagdo dos
2013 09/05/2013 das Organizagdes PGTAs na SIM
Indigenas da Amazodnia Amazonia Legal
- Monitoramento
2014 21/08/204 ATIX- Associagho | iiorial e manejo SIM
Terra Indigena Xingu .
sustentavel
Avaliacdo da
capacitacdo técnica
2014 11/11/2014 Conselho Terena indigena para a SIM
capacitacao
ambiental
Federagao dos Povos égg:ﬁg:;m:?ézaﬂae
2015 26/06/2015 Indigenas do Para- ne SIM
mecanismos de
FEPIPA L
participagdo
Deliberagao sobre
2015 14/12/2015 Conselho ?ndlgemsta protecdo territorial e SIM
de Roraima-CIR presenca de
garimpo ilegal
Wyty Cate- -
o Revisdo dos metas
2016 18/04/2016 Organizagao (%o Povo da PNGATI SIM
Kayapo
2017 20/09/2017 APIB-Articulagdo dos Avaliagao dos SIM
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or¢amentos

ovos indigenas do . .
p g destinados a

Brasil . ~
implementagdo dos
PGTAs
Organizacao das Equid’a.de de ’gérllero
2018 8/06/2018 Mulheres Indigenas da | € POliticas publicas SIM
Amazénia para as mulheres
indigenas
( sem registro oficial de (I}O erflsi;rsl;?ﬁzi?oﬂzl .
2019 17/05/2019 presenga indigena i NAO
direta) da Politica
Indigenista

Fonte: Dados da pesquisa, 2025. Elaboragao propria com base em atas publicas da PNGATT e relatérios da CNPI
(2012-2019).

Tem-se, nesse contexto, um conjunto de entidades representativas dos povos
indigenas cuja atuagdo participativa foi decisiva para os avangos da PNGATI. Os resultados
alcangados decorrem, em grande medida, da articulagdo prévia da sociedade civil,
especialmente das associacdes indigenas, e do nivel de didlogo construido com o poder
publico. Essa interagdo fortaleceu os espagos institucionais e favoreceu a implementagao da
politica.

Dessa forma, torna-se essencial, nos estudos sobre a PNGATI, considerar o papel do
poder local exercido por segmentos da sociedade civil diretamente envolvidos em sua
implementagdo. Observa-se a atuacdo expressiva do terceiro setor, bem como a presenca de
empresas, cuja participacdo tem sido alvo de questionamentos e dentncias. A andlise das
reunides do Comité Gestor entre 2012 e 2019 revela uma progressiva redugdo da
participacdo de organizacgdes indigenas, especialmente a partir de 2016, em um cenario de
retracdo institucional. Conforme Oliveira e Gruppioni (2021), esse movimento caracteriza
um esvaziamento politico da PNGATI, agravado apo6s o golpe de Estado em 2016. A partir
de entdo, verificaram-se cortes or¢amentarios recorrentes, fragilizacdo das instancias
deliberativas e desmobilizacdo dos espagos de participagdo, comprometendo a
implementagao da politica.

O ano de 2019 marca uma ruptura mais nitida, com a auséncia registrada de
representantes indigenas em reunides formais, revelando a fragilidade da institucionalizagao
da politica indigenista diante de mudancas na conjuntura federal. Esse cenario ¢ critico
sobretudo diante dos desafios contemporaneos que envolvem a seguranca de liderancas
indigenas, o aumento do desmatamento em terras tradicionais e o desmonte de mecanismos

de protecao territorial.
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As reunides analisadas revelam, contudo, a relevancia dos espagos como arenas de
deliberagdao multissetorial, nas quais temas como combate ao desmatamento, fortalecimento
da governancga indigena, educagdo indigena e seguranca territorial foram tratados. Os dados
demonstram a necessidade de rearticulagdo politica da PNGATI, com foco na retomada da
participagdo indigena efetiva e no fortalecimento de sua governanga institucional.

Identificar quais organizagdes possuem acesso as arenas de discussdo ¢ fundamental
para compreender os interlocutores mais frequentes, bem como os atores que desempenham
papel ativo na instrucdo técnica e na colheita de informagdes acerca de temas que atualmente
sd0 debatidos no ambito do Comité Gestor da PNGATI (CG-PNGATI).

Os dados apresentados no quadro 1 revelam que houve uma ampla requisi¢ao de
participacdo institucional por meio de memorandos e convites emitidos pela Fundagao
Nacional dos Povos Indigenas (FUNALI), enderecados a diferentes entidades representativas
indigenas durante o periodo de 2012 a 2019. No entanto, a resposta efetiva e a participagdo
fisica nas reunides variaram significativamente ao longo dos anos.

A frequéncia mais constante foi observada na Articulacdo dos Povos Indigenas do
Brasil (APIB), que compareceu a pelo menos trés reunides centrais (2012, 2017 e reunides
ndo oficiais em foruns paralelos), desempenhando um papel de lideranca nas deliberagdes
sobre implementacio da PNGATI, orcamento e acompanhamento dos PGTAs. A
Coordenacao das Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB) e a Associagao
Terra Indigena do Xingu (ATIX) desempenharam papel de destaque em momentos
estratégicos, especialmente nos anos em que os debates se concentraram no monitoramento
territorial e na governanca ambiental local. A COIAB, em particular, consolidou-se como
uma organizagao de projecdo nacional e internacional, atuando também como instancia de
reconhecimento e articulagdo das Organizagdes Indigenas da Amazonia (ASSIS, 2006).

A redugdo da presenga institucional a partir de 2016, conforme j& analisado, ¢
coerente com o contexto de esvaziamento politico da PNGATI, resultado de um processo
mais amplo de desmobilizagdo de politicas indigenistas participativas. O ano de 2019, em
especial, marcou uma ruptura critica, sem registros oficiais de participa¢do indigena nas

reunides do comité, ainda que memorandos tenham sido encaminhados pela FUNAL

4.4 PARTICIPACAO NOS ESPACOS DECISORIOS: ACOES DO EIXO 2 DA PNGATI

Os dados analisados evidenciam a necessidade de reativar os mecanismos de didlogo

e de fortalecer o Comité Gestor da PNGATI (CG-PNGATI), com énfase na participagdo
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representativa, qualificada e equitativa das organizacdes indigenas. Esse fortalecimento ¢
fundamental para assegurar a continuidade da implementagdo da politica e a efetiva garantia
dos direitos dos povos originarios. Nesse sentido, Tully (2008) argumenta que “participar
democraticamente significa ndo apenas obedecer as regras do jogo, mas ter o direito de
contesta-las, reinterpretd-las e coautoria-las junto aos demais membros da sociedade”.
Complementarmente, Assis (2006) sustenta que se consolida o que denomina de espago
étnico, entendido como um processo de conquista do espago politico nas arenas
institucionais, cuja dindmica pode acarretar transformagdes no comportamento politico de
atores ¢ instituigoes.

A andlise das reunides realizadas pelo Comité Gestor da PNGATI (CG-PNGATI),
entre 2012 e 2018, evidencia um periodo de expressivo avango na participacdo de
organizagdes e liderancas indigenas, especialmente nos anos iniciais que sucederam a
criagdo da politica. Os primeiros ciclos deliberativos destacaram-se pela implementagdo do
Eixo 2 da PNGATI, voltado a promocao da participagdo e da governanca, sendo
acompanhados por uma intensa mobilizag¢ao indigena.

Tal cenario indica um éxito inicial da politica quanto ao seu objetivo de assegurar a
participagdo qualificada e representativa dos povos indigenas na gestdo de seus territorios.
Esse impacto positivo foi potencializado pela atuagdo articulada de organizagdes indigenas
regionais € nacionais, como a Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) ¢ a
Coordenacdo das Organizacdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB), que exerceram
papel estratégico no fortalecimento das deliberagdes politicas no &mbito do comité gestor.

A experiéncia acumulada no funcionamento do CG-PNGATI evidencia que a
participacao indigena extrapola a dimensao consultiva, assumindo contornos deliberativos e,
em certos contextos, autdbnomos, a depender da articulagdo dos atores envolvidos. As
deliberagdes oriundas desse espago tém impactado diretamente a implementagdo da
PNGATI, especialmente no que diz respeito a definicdo de prioridades, metodologias de
elaboracdo dos Planos de Gestdo Territorial ¢ Ambiental (PGTAs) e mecanismos de
monitoramento e controle social.

A propria dindmica de constru¢do da PNGATI e a institucionalizagdo do Comité
Gestor contribuiram para o fortalecimento da capacidade politica dos povos indigenas, ao
promoverem a formacao de novas liderancas, o acesso ampliado a informacao qualificada e
a consolida¢cdo de redes de articulacdo socioambiental em nivel nacional e regional. Tal

processo permitiu a emergéncia de sujeitos politicos coletivos mais capacitados para



54

dialogar com o Estado, reivindicar direitos e propor politicas publicas adequadas as
especificidades culturais, territoriais e ecologicas dos povos indigenas.

Conforme destaca Pateman (1992), “a participacdo deve ser compreendida nao
apenas como um meio instrumental para a consolidagdo democratica, mas como um fim em
si mesma, de carater formativo e emancipador”. Essa perspectiva se concretiza no
protagonismo indigena tanto na formulag¢do e execugdo dos PGTAs, quanto na atuagdao em
instancias institucionais mais amplas, como o Conselho Nacional de Politica Indigenista
(CNPI), fortalecendo a democracia participativa e plural no contexto das politicas publicas
indigenistas.

O quadro abaixo mostra as mais importantes reunides da PNGATI, bem como as

pautas de discussao e deliberagoes.

Quadro 2 - Agdes do Eixo 2 da PNGATI: Participagdo e Governanga Indigena nos Espagos Decisorios

Ano Evento / Reuniio Temas discutidos e deliberacdes Participantes-chave
Implementacgdo dos eixos da Representantes da
1* Reunido Ordinaria do PNGATI; funcionamento dos p
2013 Comité Gestor da PNGATI | GTs tematicos FUNAL APIB, CNDPI,
MMA, CIMI, ANM
Oficina Nacional sobre For.talet?lmento d0~s comités i Organizacdes indigenas,
2014 , regionais; formacao em gestdo CTlIs, GlZ,
Governanga Indigena .
territorial representantes de Tls
. . Monitoramento dos PGTAs; CGPNGATI,
Seminario de Avalia¢do da C e, .
2015 participacdo indigena nos organizagoes indigenas
PNGATI . .. .
processos governamentais. regionais, MMA, Funai
2016 10" Reunido Extraordinaria | 1) Analise dos plano de trabalho | 1-APIB

do Comité Gestor da
Politica Nacional de Gestao
Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas.

dos projetos estaduais que estdo
com chamadas para povos
indigenas para que possam se
apropriar do que esta
acontecendo; 2)Apresentagao de
dado sobre desmatamento e
queimadas de 2% pelos

2 — Camara Técnica de
Mudangas Climaticas e
Comité Indigena de
Mudangas Climaticas e
COP

3 — Camara Técnica de
Monitoramento e

representantes do CG, mostraram | Avaliagdo
os estados que mais queimam; 3) | 4 — COFA/ Comité do
a doagdo para o Fundo Amazoénia | Fundo Amazdnia

foi prorrogada até 2031 e um dos
pontos discutidos foi apoiar
terras indigenas via PNGATI, em
todos os biomas (nova diretriz
para o biénio 2017-2019); 4)
participagdo indigena no COFA,
a

abertura para avancar na
implementagcdo da PNGATI; 5)

5 — Chamada Publica do
Maranhdao-MMA

6 — CNPI

7 — USAID e ECAM

8 — Convidados
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Projetos da Chamada PNGATI
do Fundo Amazoénia: foram 9
Projetos, desses 4

estdo contratados e 1 em fase de
aprovagao.

1* Reunido da Camara
Técnica de Mudancas

Elaboracédo de subsidios para o
nivelamento ¢ tomada de
decisdes do Comité Gestor da
PNGATI e do representante

FUNAI: CGGAM ¢
CGMT, MMA (SMCQ e
SEDR), CIMC:
Domingos Xacriaba,
Lindomar Terena, Diana
Kaingang, Rodrigo
Pataxo, Sinéia
Wapixana,

2016 Climaticas — CG-PNGATIL. indigena no CONAREDD no que COIA_B: Cl:llCO qurlna,
se refere a tematica de mudangas APIB: Sonia Guajajara,
climéticas. IPAM: Fernanda, TNC:
Hélcio, RCA,
CONAREDD: Toya
Manchinery
Coordenagdo: Sénia
Guajajara APIB

Assunto: A participacdo da

FUNAI na COP 22, destacando o

ineditismo do evento ‘“Politica

Nacional de Gestdo Territorial e

Ambiental de Terras Indigenas

Funai”, organizado pelo Orgdo

indigenista, com apoio de | CIR

agéncias governamentais ¢ ndo- | Ministério da

governamentais  nacionais e | Justica e cidadania- MJC

10° Reunido Ordindria do estrangeiras. anai acresceqtou FUNAI

2016 oA que os organismos parceiros | ECAM

Comité Gestor da PNGATI S )
viabilizaram a viagem de | APIB
indigenas e produgao APOINME
de material para a mesa redonda | SESAI
realizada na COP, que foi | IEPE
avaliada  positivamente  pelo
publico que esteve presente, além
de ter possibilitado uma maior
articulacdo com outros
orgdos de governo ¢ possiveis
financiadores para a PNGATI.

. Acordos de gestdo territorial; | APIB, Funai, ISA,

Encontro Nacional dos ~ .

2017 Comités Regionais estruturacao dos comités | COIAB, representantes
regionais e locais de PGTAs

2017 12 * Reunido Ordinaria A Coordenagdo-Geral de | ISA

PNGATI Desenvolvimento Econémico e | FUNAI
Cooperacao IEPE
Internacional - CODIN propos | MMA
promover uma Oficina

Informativa com representantes
indigenas sobre o GCF e sobre o
documento acerca da Estratégia
que sera divulgado para consulta
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publica, provavelmente no final
de outubro, com o objetivo de
colher subsidios e contribuigdes
desses representantes.

Reunido Extraordindria do Revisdo do Decreto 7.747/2012; | Representantes
2019 ameaca de descontinuidade da | indigenas, MPF, APIB,
CG- PNGATI re L
politica assessorias juridicas

Rede de apoio a
. Rearticulagdo da PNGATI apos PNGATI, GT
Encontro Virtual R .
2021 L desmonte institucional; garantia | Infraestrutura,
Interinstitucional Lo P
da consulta prévia organizagdes da
sociedade civil

Consulta sobre prioridades para Povos Kayapd,
fortalecimento da governanca Munduruku, Tembé,
indigena Funai, COIAB, CNPI

Oficina Regional Amazodnia

2023 Oriental

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados da FUNAI e MMA, acessados por meio do Sistema Eletronico de
Informagdes (SEI) do Governo Federal.

Ao propor um recorte analitico especifico sobre os mecanismos de participagdo dos
povos indigenas no ambito CG-PNGATI, com foco nas reunides mais relevantes e nas
Conferéncias Nacionais, verifica-se no estudo que, esse espago deliberativo mostra-se
estratégica para compreender ndo apenas a presenca formal de representantes indigenas, mas
também sua capacidade efetiva de influenciar decisdes politicas e institucionais voltadas a
governanga dos territorios indigenas.

A estrutura acima mostra a participagdo de povos indigenas de diversas etnias.
Conforme descrito nos relatérios, essa participacdo se da de forma ativa por parte de
algumas liderancas, que ndo apenas solicitam informagdes e opinam sobre as propostas, mas
observa-se que também apresentam contribui¢des oriundas de seus territdrios. Sdo os
proprios representantes indigenas que definem as prioridades e decidem sobre a coordenagado
e execucdo das atividades, demonstrando protagonismo nos processos deliberativos.

Com base na analise das atas e dos documentos oficiais, ¢ possivel demonstrar que a
composi¢do do CG-PNGATI tem implicagcdes diretas nas deliberacdes e nos rumos da
politica publica, na medida em que os povos indigenas, ao exercerem uma participacao
ativa, consolidam-se como atores fundamentais no processo decisorio, conforme previsto no
Eixo 2 da PNGATI, que trata da participagao social e do controle social como instrumentos
essenciais para a efetividade da politica.

Os dados coletados foram organizados conforme os seguintes parametros: data da
reunido, nome da instituicdo indigena convidada, pauta e deliberagdes. Verifica-se que a

selecdo dos participantes indigenas ¢ operacionalizada por meio de requisi¢cdes formais —
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requerimentos e oficios — emitidos pela FUNAI e dirigidos as associagdes € organizagdes
indigenas, sendo esses convites condicionados a critérios técnicos, territoriais e
participativos, embora nem sempre explicitados de forma transparente nos documentos
analisados.

Observa-se ainda, nas atas e requerimentos oficiais, que além das organizagdes
indigenas, ha a participacdo recorrente de Orgdos publicos diretamente vinculados a
PNGATI, tais como o Ministério dos Povos Indigenas, o Ministério do Meio Ambiente, a
Fundacao Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), o IBAMA, a SESAI e representantes de
universidades publicas e ONGs parceiras. A presenca dessas instituicdes reforga o carater
intersetorial da politica, mas também evidencia os multiplos vetores de influéncia que se
exercem sobre o processo de deliberagao.

A andlise qualitativa desses documentos demonstra, por um lado, que hd uma
diversidade significativa de organizagdes indigenas representadas, provenientes de
diferentes regides da Amazonia Legal e de outras areas do territorio nacional. Por outro lado,
evidencia-se que certas associagdes aparecem com maior frequéncia nos convites € nas
participagdes, o que pode indicar a existéncia de assimetrias de acesso as arenas
deliberativas, configurando um desafio a plena democratizacdo do processo.

Os documentos analisados demonstram que a efetiva participagdo dos povos
indigenas nas instancias deliberativas da PNGATI estd condicionada a multiplos fatores,
destacando-se, entre eles, 0 modo como se da a escolha das liderangas representativas e os
mecanismos institucionais de consulta. Para que essa participagdo transcenda o carater
meramente simbolico e se configure como substantiva, ¢ imprescindivel garantir o acesso
pleno, equitativo e intercultural as informacdes que embasam os processos decisorios. Tal
acesso deve respeitar as especificidades socioculturais dos povos indigenas, incluindo a
valorizacdo da oralidade, os modos proprios de deliberagdo coletiva e a tradugdo dos
conteudos para suas linguas originarias (GRUPPIONI; OLIVEIRA, 2021; SIQUEIRA
JUNIOR, 2020).

A institucionalizacdo de conferéncias temadticas configura-se como um mecanismo
essencial para o fortalecimento da democracia participativa. A 1* Conferéncia Nacional de
Politica Indigenista, realizada em junho de 2015, representou um marco nesse processo, ao
proporcionar um espago deliberativo no qual foram debatidas estratégias para a consolidagao
da Politica Nacional de Gestdo Territorial € Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI) e sua
articulagdo com outras politicas publicas destinadas aos povos indigenas. Conforme define a

Fundag¢do Nacional dos Povos Indigenas — FUNAI (2016), as conferéncias sdo foruns
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amplos e deliberativos que retinem representantes do poder publico, da sociedade civil e dos
proprios povos indigenas em torno de uma agenda estratégica comum.

Nesse sentido, Moroni (2009, p. 111) observa que “as conferéncias e reunides em
carater deliberativo escapam aos tradicionais mecanismos politicos de decisdo e
legitimag¢do”, destacando seu potencial inovador no campo da participagdo democratica. As
reunides no ambito da PNGATI, por sua vez, assumem importancia singular, pois permitem
a construcao de consensos minimos e conferem legitimidade social e politica aos rumos da
PNGATI..

Entretanto, ao situar o problema da implementagdo das politicas publicas em um
contexto mais amplo de participacdo democratica sob uma perspectiva decolonial, e ao
relacionar empiricamente os dados com as formulagdes tedricas, evidencia-se que as
reivindicagdes por maior participacdo ndo podem ser plenamente contempladas pelas teorias
classicas da democracia participativa. Essas teorias, quando descoladas das realidades
pluriepistémicas e dos contextos historicos dos povos indigenas, correm o risco de projetar
cenarios ilusorios e insuficientes. Torna-se necessario, portanto, considerar outras
formulagdes tedricas que, mantendo a pluralidade como eixo central, reconhecam a
diversidade dos sujeitos politicos e a legitimidade de suas formas proprias de participacdo e
deliberagao.

Somente com a apropriacdo adequada dessas informacdes € possivel assegurar que as
decisdes adotadas estejam ancoradas em critérios definidos pelos territérios e culturalmente
situados, refor¢ando a legitimidade das delibera¢cdes no ambito da politica indigenista. Como
observa Jodao Pacheco de Oliveira (2016), a presenga indigena em arenas institucionais de
decisdo exige o reconhecimento de epistemologias plurais e a superacdo do modelo
integracionista ainda presente em diversas politicas publicas. Em consonancia, Viveiros de
Castro (2002) aponta que o didlogo intercultural requer ndo apenas tradugdo linguistica, mas
também traducao ontologica, considerando os diferentes modos de existéncia e de relagao
com a terra, o tempo e o poder.

Nesse sentido, a PNGATI, ao incorporar a participagdo indigena como eixo
estruturante (Eixo 2), estabelece uma diretriz essencial para o fortalecimento das formas
proprias de governanga territorial. Contudo, como demonstram os estudos de Oliveira e
Gruppioni (2021), os mecanismos de participagdo instituidos no Comité Gestor da PNGATI
tém enfrentado obstaculos de natureza politica e estrutural, que limitam sua implementagao

e restringem a inclusdo plena das vozes indigenas nos processos deliberativos.
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Tal processo deve ser compreendido a luz de uma abordagem que reconhece a
diversidade sociocultural dos povos indigenas e a necessidade de construgdo de politicas
publicas fundadas em didlogo intercultural. A PNGATI, nesse sentido, constitui uma tentativa
singular de institucionaliza¢do de um modelo intercultural de governanga.

Complementando essa leitura, Jodo Pacheco de Oliveira (2016) argumenta que a
PNGATI representa uma ruptura paradigmatica com politicas assimilacionistas do passado,
ao incorporar saberes indigenas como componentes legitimos na formulagdo e execugao de
politicas territoriais. Essa concepcdo se materializou especialmente entre 2012 e 2015,
periodo no qual se registrou o maior nimero de reunides e maior engajamento das
instituigdes indigenas nos processos decisorios — conforme evidenciado nos dados
sistematizados anteriormente.

Portanto, o periodo de 2012 a 2015 pode ser caracterizado como um momento de
consolidagdo de uma arena institucional aberta a diversidade étnica e ao intercdmbio de
saberes, em que a presen¢a indigena foi condi¢do de legitimidade e implementacdo da
PNGATI. Tal crescimento na participacdo ndo apenas confirma as analises de Aratijo (2009)
e Rezende (2018), mas também reforca a tese de que a implementacao de politicas publicas
territoriais em contextos de pluralismo cultural exige estruturas deliberativas sensiveis a
diferenca e capazes de garantir justi¢a cognitiva e equidade politica.

No estado do Pard, constata-se que a realizacdo de reunides de monitoramento e
oficinas, bem como a constitui¢do de comités e subcomités locais da PNGATI, tém exercido
um papel decisivo na implementagdo da politica. Tais estratégias revelam-se indispensaveis
diante da centralidade da participacao social e da necessidade de garantir a implementacao
das politicas publicas nos territérios indigenas. Um dos pontos analisados neste estudo
refere-se ao tipo de decisdes efetivamente tomadas no CG-PNGATI, conforme registrado em
atas e documentos correlatos — um aspecto frequentemente negligenciado por outras
pesquisas, que tendem a subestimar sua importancia. Essa lacuna, no entanto, reflete uma
caracteristica recorrente na literatura recente sobre a PNGATI, na qual a dimensao
deliberativa e procedimental da politica ¢ abordada de maneira secundaria.

Contudo, os dados indicam que os conselhos e instancias participativas da PNGATI
vém ampliando seu escopo de atuacdo, ao incorporar discussdes sobre temas
contemporaneos, como a crise climatica e a sustentabilidade territorial. Com isso,
contribuem para o desenvolvimento de capacidades praticas de participacdo politica entre os

povos indigenas, a0 mesmo tempo em que ampliam os horizontes tematicos € os interesses
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representados nos processos decisorios. Dessa forma, a implementacdo da PNGATI mostra-
se mais promissora em contextos onde ha um ambiente participativo efetivo.

Os registros analisados demonstraram que a baixa participag¢ao de povos indigenas da
Amazonia legal estd diretamente relacionada a insuficiéncia de recursos financeiros
destinados a politica, o que impacta, sobretudo, os niveis mais descentralizados de
organizacdo. Ainda que a participacdo plena seja limitada por fatores como as grandes
distancias geograficas e os elevados custos logisticos, especialmente relacionados ao
transporte de liderancas indigenas, a presenga e atuacdo de representantes locais nos espacos
deliberativos mostram-se fundamentais para a formulacdo de solugdes adequadas as
realidades territoriais e socioculturais especificas.

A compreensao do cenario de participacdo indigena no periodo analisado ¢é
fundamental para os objetivos deste trabalho, especialmente para testar a hipotese de que a
PNGATI enfrenta entraves de natureza estrutural e politica que comprometeriam sua plena
implementagdo, sobretudo no que se refere a garantia da inclusdo efetiva dos povos
indigenas nos processos decisorios que lhes dizem respeito.

Os dados coletados permitem observar que o Comité Gestor da PNGATI contou, ao
longo dos anos, com representagdes indigenas provenientes de uma diversidade significativa
de etnias, considerando-se o tipo de associagdes e Orgdos que compdem a maioria das
participacdes. Este dado revela uma possivel tendéncia a repetigdo de determinados
interlocutores, o que pode indicar assimetria no acesso aos espacos de deliberacdo, sem,

contudo, invalidar a presenca indigena como um todo.
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5. A Desarticulacido das instincias participativas e a sustentabilidade da PNGATI

O capitulo examina os efeitos das mudancgas de governo, com foco no periodo de Jair
Bolsonaro, sobre a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas
(PNGATT), destacando o enfraquecimento institucional e financeiro da politica. A analise
aborda atos normativos, como a Medida Provisoria n® 870/2019 e o Decreto n° 9.759/2019,
que alteraram competéncias da FUNAI, extinguiram colegiados e fragilizaram espacos de
deliberagao e controle social.

O governo Bolsonaro ¢ caracterizado pelo retrocesso democratico e de incentivo a
agenda ruralista, alinhada a interesses de mineradores, marcada pelo avango do
desmatamento, da grilagem e da mineracdo ilegal em terras indigenas. A supressdo de
conselhos e a reconfiguracdo do Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI) sem
consulta prévia resultaram na perda de articulag@o interinstitucional € na violagdo de direitos
de participagao.

A andlise evidencia a falta de financiamento publico continuo, a dependéncia
excessiva de cooperagdo internacional e a concentracao de recursos em determinados povos e
regioes. Ressalta-se, assim, a urgéncia de ampliar a capilaridade dos investimentos e instituir
mecanismos proprios de financiamento indigena, garantindo a viabilidade de agdes
estratégicas, como reunides e conferéncias nacionais. Conclui-se que a sustentabilidade da
PNGATI exige a reativagdo de seus mecanismos institucionais, a recomposi¢ao do orcamento
publico e o fortalecimento das formas autdbnomas de governanga territorial, incorporando
fontes diversificadas de financiamento e assegurando a efetividade da participagdo indigena

na gestdo de seus territorios.

5.1. IMPACTOS DO GOVERNO BOLSONARO SOBRE A PNGATI E OS DESAFIOS A
SUA SUSTENTABILIDADE

Com o objetivo de compreender a importancia das instancias de participacdo social na
estrutura normativa da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATI) e os efeitos regressivos decorrentes de sua fragilizagdo com a mudanga
de governos, examina-se os decretos e medidas provisérias presidenciais que incidiram sobre
os processos de desmonte da politica. A anélise concentra-se na relagdo entre essas normativas
e o enfraquecimento dos espagos institucionais de deliberacdo e controle social, os quais sdo

fundamentais para a efetividade da governanga territorial indigena no Brasil.
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No governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), a Politica Nacional de Gestao Territorial
e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI) foi alvo de severos retrocessos institucionais que
comprometeram sua efetividade normativa e a continuidade de seus mecanismos
participativos. Logo no inicio da gestdo, por meio da Medida Provisoria n® 870/2019,
buscou-se subtrair da Fundagdo Nacional do Indio (FUNAI) a competéncia para a
demarcagdo de terras indigenas, transferindo-a ao Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento. Ademais, propos-se a vinculagdo da FUNAI ao Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos, em substitui¢do ao Ministério da Justi¢a, o que fragilizaria
sua atuacdo institucional. Tais medidas, embora inicialmente aprovadas, foram objeto de
intensas mobiliza¢des e sofreram resisténcia no Congresso Nacional, sendo posteriormente
suspensas por decisdo do Supremo Tribunal Federal, por afrontarem os principios
constitucionais de prote¢do aos direitos indigenas (RISSO; CARVALHO, 2021, p. 344).

Dentre os atos mais emblematicos do desmonte institucional, destaca-se o Decreto n°
9.759, de 11 de abril de 2019, que extinguiu centenas de colegiados da administragao
publica federal, incluindo o Conselho da Politica de Protecdo e Promog¢ao dos Direitos dos
Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato. Tal 6rgdo, de composi¢do paritaria entre
Estado e sociedade civil, era vinculado a FUNAI e desempenhava papel estratégico na
implementagdao da PNGATI, notadamente no tocante a protecdo dos povos em isolamento
voluntéario. Sua extingdo representou a supressao de um espago democratico essencial de
deliberacdo e controle social, em violagdo ao principio da soberania popular, consagrado no
art. 1°, paragrafo nico, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, bem
como a Convengao n° 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), ratificada pelo
Brasil por meio do Decreto Legislativo n® 143/2002 (BRASIL, 2019).

O conjunto dessas medidas revela ndo apenas o enfraquecimento de uma politica
publica essencial a gestdo ambiental e aos direitos territoriais indigenas, mas também a
tentativa de desconstitucionalizagdo das demarcagdes de terras indigenas além de afirmar
que, durante seu governo, nao vai haver ‘um centimetro de terra demarcada’(SANCHEZ,
2018), gerando intensa rea¢do e resisténcia por parte das organizagdes indigenas, da
sociedade civil e de instituigdes de controle social.

O Decreto n° 9.759/2019 materializou, assim, a desestruturacdo deliberada de
mecanismos participativos, desarticulando a governanga indigena e fragilizando a
efetividade da PNGATI. Os resultados de Avritzer (2021, p. 132) refor¢gam que “o governo

Bolsonaro adotou uma estratégia de desconstru¢do dos canais de participagdo
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institucionalizados como parte de um projeto de regressdo democratica e concentragdo
decisoria”. Ao tratar desse periodo Benetti ( 2023, p.2) sustenta que:

(...) Através de um projeto politico voltado exclusivamente para o beneficio
de alguns grupos, sua gestdo foi marcada pela alianga com o bloco ruralista e
0 apoio de mineradoras. Sua controversa politica ambiental promoveu o
avanco sem precedentes do desmatamento, o aumento na comercializacao e
uso de agrotéxicos, o aumento de queimadas, a facilitagdo da grilagem, da
mineracdo ilegal e da caga em territdrios indigenas, o envenenamento de
populagdes por mercurio e pesticidas usados em plantagdes, além do
aumento  significativo da violéncia no campo cujas vitimas,
majoritariamente, foram os povos indigenas.

Eis que a supressdo dos conselhos e foruns de consulta revela uma ruptura com o
modelo interinstitucional e intercultural de formulagao de politicas publicas que vinha sendo
construido ao longo das ultimas décadas.

Outro retrocesso significativo foi a proposta de recriagdo do Conselho Nacional de
Politica Indigenista (CNPI) no ambito do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos (MMFDH), por meio do Decreto n° 10.088, de 5 de novembro de 2019. A titular
do novo ministério, Damares Alves, ndo se importava: * indio ndo ¢ s6 terra” ( PINTO,
2022).

Tal deslocamento institucional, ao transferir a politica indigenista de seu locus
tradicional, o Ministério da Justica e a FUNAI, para um ministério sem expertise na matéria,
comprometeu a articulagdio da PNGATI com 6rgdos como o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), o Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) e a propria FUNAL

A paralisagdo das atividades do CNPI entre 2019 e 2022 e sua reconfiguragdo sem
consulta prévia as populacdes indigenas constituem violagdes diretas a Convencao n° 169 da
OIT, em especial ao artigo 6°, que determina a consulta livre, prévia e informada em todas as
decisdes administrativas ou legislativas que afetem os povos indigenas (ORGANIZACAO
INTERNACIONAL DO TRABALHO, 1989). Conforme enfatiza Oliveira (2004, p. 67), “a
constru¢dao de uma politica indigenista democratica requer a articulagdo entre a participagdo
indigena e a presenga efetiva do Estado em acdes coordenadas e integradas”.

O esvaziamento técnico e politico do CNPI, associado a auséncia de
representatividade indigena, a substituicdo de critérios técnicos por alinhamentos
ideologicos e a instrumentalizacdo politica do 6rgdo, comprometeu de maneira estrutural a
governanga da PNGATI. A FUNAI, submetida a interferéncia do Executivo, perdeu
autonomia e teve competéncias essenciais — como a identificacdo e demarcacao de terras

— transferidas ao Ministério da Agricultura, comandado por interesses ruralistas. Tal
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reorganizacdo foi denunciada pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC, 2022)
como uma forma de ‘“assédio institucional”, caracterizado pela corrosdo deliberada da
capacidade estatal de proteger direitos fundamentais.

O enfraquecimento da FUNALI e a supressdo dos espacos colegiados inviabilizaram o
funcionamento do Comité Gestor da PNGATI, comprometendo o controle social e a
formulacao de politicas voltadas a gestdo sustentavel dos territorios. O discurso oficial, por
sua vez, reforcou o ataque institucional com declaragdes como “vou dar uma foigada na
FUNAI” (PINTO, 2022), evidenciando o uso do aparato estatal para criminalizar liderancas
e deslegitimar os direitos indigenas, conforme ja denunciado pela Relatoria Especial da
ONU sobre os Direitos dos Povos Indigenas.

O impacto direto nos territorios foi expressivo: registraram-se aumentos nos indices
de desmatamento, invasdes, grilagem e mineragdo ilegal, sobretudo na Amazonia Legal. A
incapacidade da FUNAI em conter tais violagdes resultou em denuncias formais a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e ao Comité de Direitos Humanos da ONU,
alertando para a auséncia de garantias procedimentais no Brasil.

Apesar desse cendrio adverso, os povos indigenas demonstraram notavel resiliéncia.
A elaboracdo de Planos de Gestdo Territorial e Ambiental (PGTAs), constitui uma forma de
resisténcia autdbnoma baseada em praticas sustentdveis, acordos comunitarios € governanca
local. A propria FUNAI (2012, p. 19) reconhece que os PGTAs requerem ‘“‘ampla
participagdo das comunidades, articulagdo institucional e apoio técnico continuado”.
Atualmente, mais de 150 terras indigenas contam com PGTAs em diferentes estagios de
aplicacdo, reafirmando o protagonismo indigena na defesa de seus territorios e na
conservacao da sociobiodiversidade.

Conforme ressalta Avritzer (2021), o governo Bolsonaro protagonizou uma das mais
intensas regressdes democraticas do periodo pds-1988, marcada pela desinstitucionalizagao,
deslegitimacao da participagdo popular e degradagao dos mecanismos de controle social. No
campo da politica indigenista, essa degradacao traduziu-se na fragilizacdo da PNGATI, no
cerceamento de direitos fundamentais e na violagdo de tratados internacionais.

As implicagdes do governo Bolsonaro para a politica indigena revelam que a
PNGATI requer, além da reativagdo de seus mecanismos institucionais ¢ da recomposicao
dos investimentos publicos, o fortalecimento das formas autonomas de governanga territorial
que incorporem alternativas de financiamento. Nesse contexto, a sustentabilidade da politica
estd intrinsecamente ligada a efetividade da participacdo indigena nos processos de decisdo e

na gestao de seus territorios.
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Apesar dos avangos institucionais e normativos alcancados desde sua instituigdo, a
politica enfrenta obstaculos estruturais relevantes a sua implementacdo, entre os quais se
destacam a auséncia de um financiamento continuo, a fragmentacao das agdes
governamentais voltadas aos povos indigenas e a persisténcia de conflitos fundidrios. A
principal fragilidade da PNGATI, atualmente, estd na insuficiéncia de recursos financeiros
— agravada por descontinuidades administrativas decorrentes de mudancgas de governo —, o
que compromete a execugdo das diretrizes previstas e o fortalecimento dos processos
participativos. Conforme destaca a organiza¢dao The Nature Conservancy (2012), o potencial
de convergéncia entre os interesses coletivos dos povos indigenas e os objetivos da protegao
ambiental ainda ndo se concretizou plenamente no ordenamento institucional brasileiro. Tal
descompasso decorre, em grande parte, da fragilidade das estruturas institucionais
responsaveis pela execu¢do das politicas publicas indigenistas, notadamente em razdo da
insuficiéncia de recursos financeiros ¢ da permanéncia de conflitos fundiarios envolvendo a
titularidade e o uso dos territorios tradicionalmente ocupados.

Apesar dessas limitagdes, verifica-se que, entre os anos de 2012 e 2016, diversas
organizacdes indigenas foram beneficiadas por editais vinculados ao Fundo Amazodnia,
administrado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), com
recursos provenientes de cooperacao internacional, especialmente do Governo da Noruega.
Os projetos financiados por esse mecanismo de fomento tiveram como principais finalidades
o fortalecimento das estruturas de governanca indigena, a consolida¢do dos Planos de
Gestao Territorial e Ambiental (PGTAs) e a preservacdo das florestas situadas em terras
indigenas, em conformidade com os principios da sustentabilidade socioambiental.

Cabe destacar que, entre os custos operacionais recorrentes a plena implementagao
da Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI), figura
o financiamento necessario a realiza¢ao periddica de reunides e conferéncias regionais, cuja
periodicidade meédia tem sido quadrienal, conforme estabelecido pelos instrumentos
normativos e deliberagdes do Comité Gestor da politica.

De acordo com dados da ultima Conferéncia Nacional de Politica Indigenista,
estima-se que o custo médio por participante seja de aproximadamente R$ 1.500, totalizando
em torno de R$2,5 milhdes por evento (THE NATURE CONSERVANCY, Estudo de
Sustentabilidade). Esse montante abrange despesas logisticas, operacionais ¢ de
mobilizacdo, sendo essencial para viabilizar a participagdo efetiva dos povos indigenas nos

processos deliberativos e na construcdo coletiva das diretrizes da PNGATI.
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A sustentabilidade financeira da PNGATI configura-se como dimensdo estratégica
para sua efetiva implementacdo e fortalecimento institucional. Ndo obstante os avangos
politicos, observa-se a persisténcia de limitagdes significativas no que tange a destinagao de
recursos publicos regulares voltados a execucdo das diretrizes estabelecidas pela referida
politica publica.

Desde sua instituicdo, a execucdo dos Planos de Gestao Territorial ¢ Ambiental
(PGTAs) tem sido majoritariamente viabilizada por meio de iniciativas de organizagdes
indigenas, com apoio significativo de fundos internacionais, como o Fundo Amazodnia.

Nao obstante tais iniciativas, ¢ imprescindivel reconhecer que a alocag¢do de recursos
orgamentarios por parte do governo federal ¢ condi¢do indispensavel para o fortalecimento
dos processos participativos. A auséncia de financiamento adequado compromete a
materializagdo das deliberacdes coletivas e o pleno exercicio da autonomia dos povos
indigenas na gestao de seus territorios.

Ainda que o Decreto da PNGATI preveja, em seu artigo 15, a possibilidade de
captacao de recursos de fontes nacionais e internacionais, a continua escassez orcamentaria
por parte da Unido evidencia a fragil priorizagdo estatal da politica. Torna-se, assim,
imprescindivel a constru¢do de estratégias de financiamento que articulem o fortalecimento
das parcerias internacionais com a ampliagcdo do investimento publico nacional, garantindo a

continuidade das agdes e a expansao da politica para povos e territorios ainda nao

contemplados.
Quadro 3 - Sustentabilidade financeira da PNGATI- Principais fundos e fontes de apoio
.~ Relaciio com a
Fonte/Fundo Descricao PNGATI Fonte
Criado em 2008, | Lmnanciou
.. projetos de gestdo
administrado pelo territorial e
Fundo BNDES, com . T , .
Amazénia doagdes ambiental em BNDES. Fundo Amazonla: Disponivel em:
(BNDES) internacionais Terras Indigenas, | https://www.fundoamazonia.gov.br
fortalecendo
(Noruega, acdes da
Alemanha). ¢
PNGATL
Fundo Nacional Fundo federal Possibilidade de
de Meio C;l;dg e;rir;rl989 232;‘;3;8 locais Ministério do Meio Ambiente e Mudanga
Ambiente para ap ; > | do Clima. FNMA.
(FNMA) projetos de implementagdo
socioambientais. da PNGATI.
Fundo Clima Fundo federal de Pode apoiar agdes | MMA. Fundo Clima.
apoio a politicas de ecogestdo em
de mitigacdo e Terras Indigenas,
adaptag@o as alinhadas a
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mudangas PNGATIL
climaticas.
Apoiaram a
Cooperagdo Parcerias formulagdo e
Internacional bilaterais e implementagdo da | Relatorio de Implementagdo da PNGATI
(PNUD, GIZ, multilaterais de PNGATI, (MMA, 2018).
Noruega etc.) financiamento. capacitacdo e
governanga.
Principal fonte
Orcamento Recursos publicos | oficial, mas o S
Geral da Unido | via FUNAI, MMA | marcada por PDIfI(éifl)“Ir)l 7.747/2012 (institui a
(OGU) ¢ outros Orgaos. limitagdes ’
orgamentarias.

Fonte: Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados dos Relatorios de Implementagdo da PNGATI
(MMA, 2018), BNDES (Fundo Amazonia) e Ministério do Meio Ambiente.

O Quadro 3 retne algumas das principais iniciativas de financiamento vinculadas a
implementagdo da PNGATI nos ultimos anos, evidenciando o papel estratégico
desempenhado por organizagdes indigenas e entidades parceiras na execu¢do dos projetos.
Observa-se que a maior parte dos recursos tem origem em fundos internacionais, sendo a
aprovacao de propostas de associa¢des indigenas pelo Fundo Amazonia um exemplo de
fortalecimento da gestdo territorial e ambiental. O protagonismo dessas institui¢des pode ser
explicado, entre outros aspectos, pela consolidagdo de uma estrutura institucional composta
por associagoes legalmente constituidas, com reconhecida capacidade técnica e juridica para
captar e executar projetos de maior complexidade.

A presenca de atores sociais com efetiva capacidade de deliberagdo contribui para
corrigir assimetrias na distribuicdo de recursos e no acesso a direitos, o que torna
imprescindivel o fortalecimento de arranjos institucionais baseados em formas ampliadas de
participacdo democratica. Nesse sentido, como destaca Avritzer (2003), “a racionalidade
comunicativa, quando articulada a mecanismos participativos consistentes, constitui
elemento central para a superacdo de déficits distributivos e para a consolidacdo de politicas
publicas mais equitativas e efetivas”. Tal realidade evidencia, de um lado, a relevancia dos
mecanismos de financiamento quando articulados a estruturas organizativas indigenas
autbnomas e capacitadas. De outro, revela a urgéncia de ampliar a capilaridade dos
investimentos publicos e internacionais, de forma a contemplar povos e regides
historicamente marginalizados da Amazonia Legal. Impde-se, portanto, ao Poder Publico e
as instituicoes financiadoras a adocao de critérios distributivos equitativos, acompanhados
de mecanismos de apoio técnico, administrativo e formativo voltados as comunidades com

menor infraestrutura organizacional.
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A efetividade das politicas publicas participativas nido pode ser atribuida
exclusivamente a existéncia formal de espagos de participagio popular. E necessario
considerar, de forma abrangente, a conjuntura sociopolitica em que tais politicas sao
implementadas, com destaque para os aspectos financeiros e institucionais que condicionam
sua materializacdo. Nesse sentido, Silva (2003) argumenta que a simples criagdo de canais
participativos ndio garante, por si s6, transformagdes estruturais. E indispensavel que o Poder
Publico atue com compromisso na aplicacdo efetiva das “regras do jogo”, assegurando que
os principios da participacdo e da equidade sejam respeitados e operacionalizados.

A sustentabilidade financeira da PNGATI ¢ prevista em seus marcos normativos e
regulamentagdes institucionais, sendo assegurada por meio da articulagdo de diferentes
fontes de financiamento e da constru¢do de parcerias estratégicas. Tal arranjo busca garantir
ndo apenas a viabilidade técnica da politica, mas também sua continuidade no longo prazo,
em consonancia com 0s principios constitucionais de prote¢do aos direitos dos povos
indigenas e a preservagdo ambiental.

Dentre os principais mecanismos de financiamento, destacam-se o0s recursos
provenientes do orgamento da Unido, direcionados a programas e agdes voltados a protecao
dos direitos indigenas, a gestdo ambiental e a consolidacdo dos Planos de Gestao Territorial
e Ambiental (PGTAs). Complementarmente, as parcerias com organizagdes da sociedade
civil ttm desempenhado papel relevante como coexecutoras ou apoiadoras técnicas e
financeiras de projetos em territorios indigenas, especialmente em regides de dificil acesso e
com menor presenga do Estado.

As iniciativas de cooperagdo internacional também compdem um eixo estratégico do
financiamento da PNGATI, com destaque para os aportes voltados a conservagao ambiental,
ao enfrentamento das mudancas climaticas e a promog¢do da autodeterminacdo dos povos
originarios. Nesse sentido, fundos como o Fundo Amazdnia, gerido pelo BNDES, tém
viabilizado projetos que fortalecem a governanga indigena e contribuem para a protecao de
biomas estratégicos.

Além disso, programas de incentivo financeiro promovidos por orgdos publicos,
como o Ministério do Meio Ambiente e a Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas (Funai),
buscam fomentar o desenvolvimento sustentdvel de d4reas de relevante interesse
socioambiental, articulando agdes integradas de gestdo territorial, valorizagdo cultural e
geracdo de renda.

Os registros empiricos analisados, extraidos das reunides, ¢ documentos técnicos,

indicam que as principais tematicas abordadas nas reunides giram em torno da necessidade
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de garantir recursos para a elaboragdo, revisdo e implementacdo dos Planos de Gestdo
Territorial ¢ Ambiental (PGTAs), com énfase em acdes de reflorestamento e recuperagao
ambiental em Terras Indigenas. Essa prioridade reflete a demanda crescente por
instrumentos que aliem a prote¢do ambiental a valorizagdo dos modos de vida tradicionais.

Outro ponto recorrente foi a busca por mecanismos especificos que assegurem o
acesso dos povos indigenas aos recursos do Fundo Amazonia e a outras fontes de
cooperacao internacional, como KfW, USAID, Noruega, GEF-7 e BIRD. Além disso,
discutiu-se a importancia de fomentar parcerias com organizagdes da sociedade civil,
fundagdes filantropicas (como Fundagdo Moore e Fundagdo Ford), e de ampliar o
aproveitamento de instrumentos financeiros como royalties por uso sustentdvel, ICMS
Ecologico, compensacdes ambientais, recursos do Fundo Clima, REDD+, DGM-BIRD,
pagamentos por servigos ambientais e outros mecanismos vinculados as politicas de
mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas.

As plenarias mais recentes destacaram a importancia de fortalecer a ingeréncia do
CG-PNGATI junto as fontes financiadoras, promovendo articulagdes estratégicas que
viabilizem a destinagdo especifica de recursos publicos — especialmente nos orcamentos de
6rgdos que integram o comité — para a execucdo do plano integrado da PNGATI. A
participacao indigena nas Camaras Consultivas Teméaticas da CONAREDD e no Fundo
Nacional de Reparticdo de Beneficios foi apontada como estratégia essencial para reverter
recursos diretamente a implementa¢do da politica. Também foi levantada a necessidade de
criar um Fundo Indigena proprio, que possa subsidiar agdes como indeniza¢des a ocupantes
irregulares, assegurando a integridade dos territérios indigenas.

Entretanto, os dados também evidenciam os obsticulos enfrentados no campo
financeiro. Ainda que avangos institucionais tenham sido registrados na ultima década, os
recursos humanos e financeiros permanecem insuficientes para dar conta da complexidade e
da escala das acdes previstas. A escassez de financiamento compromete ndo apenas a
continuidade das ac¢des ja em curso, mas também a ampliagdo da participagao indigena ¢ a
efetividade dos instrumentos de gestdo territorial.

Adicionalmente, observa-se um cendrio de desafios estruturais que afetam
diretamente a execug¢do da PNGATI. Entre eles destacam-se: a ndo finalizagdo de processos
de regularizacao fundidria; as recorrentes invasdes e expropriagdes de terras; a degradacao
ambiental das TIs e de seu entorno; os impactos sinérgicos de grandes empreendimentos
(agronegocio, mineracdo, energia, infraestrutura logistica); as transformagdes demograficas

e socioculturais que influenciam o uso dos recursos naturais; além da crescente
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vulnerabilidade social em algumas regides — marcada por problemas como desnutri¢ao,
alcoolismo, migracao urbana, exploragdo do trabalho e perda de praticas tradicionais.

Esses fatores, quando somados, indicam que a sustentabilidade financeira da
PNGATI ndo pode ser dissociada de uma abordagem intersetorial e multiescalar, que
considere as especificidades regionais e culturais dos povos indigenas. A andlise das
reunides de 2016 revela, portanto, um movimento de maior politizacdo dos debates
orgamentarios e financeiros, com protagonismo indigena nas estratégias de incidéncia e na
elaboracdo de propostas para garantir a efetividade da politica em contextos de alta pressao

socioambiental.
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| 6. CONCLUSAO

A presente dissertagao teve como objetivo central analisar de que forma a participagdo
indigena nos processos deliberativos, no periodo de 2012 a 2019, influenciou a
implementa¢do da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas
(PNGATI). Para tanto, partiu-se da hipdtese de que, ainda que a PNGATI represente um
avanco significativo no reconhecimento da governanca indigena ¢ na promog¢do da
democracia participativa, sua efetividade ainda ¢ limitada por entraves institucionais,
insuficiéncia de financiamento e descontinuidade administrativa. A analise empirica foi
conduzida com base em dados qualitativos de documentos oficiais, atas de reunides do
Comité Gestor (CG-PNGATI), observagao de reunides e revisao sistematica da literatura.

Este trabalho inicia-se com um capitulo introdutorio, no qual sdo apresentados os
objetivos, a justificativa, a metodologia e a delimitagdo da pesquisa. O segundo capitulo traca
um panorama da origem e evolugdo da Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas (PNGATI), destacando o contexto historico de sua formulacdo, os atores
envolvidos e os principais marcos normativos que a estruturam. Dedica-se a reflexdo sobre os
fundamentos teodricos da participacdo democratica, percorrendo desde as concepgdes liberais e
deliberativas até os aportes contemporaneos da teoria democratica decolonial. Esse referencial
teorico permitiu compreender a especificidade das formas indigenas de participagdo, que nao
se limitam aos modelos institucionais convencionais do Estado, mas se expressam por meio
de praticas autonomas, orientadas por racionalidades proprias, saberes ancestrais e vinculos
comunitarios com o territério. O capitulo também traca os caminhos metodologicos da
pesquisa, destacando como os dados foram coletados e analisados, e evidenciando a
centralidade das formas de organizacao indigena nesse processo.

No terceiro capitulo, examinou-se a importancia dos Planos de Gestdo Territorial e
Ambiental (PGTAs) como instrumentos concretos de expressdo da autodeterminagdo dos
povos indigenas. Embora tenha sido verificada dificuldade de acesso a todos os documentos
analisados, os dados disponiveis demonstraram a diversidade de demandas regionais ¢ a forte
influéncia das estruturas locais de governanca na formulacdo dos PGTAs. As associagdes
indigenas, conselhos de caciques e organizagdes de base tém desempenhado papel relevante
na articulagdo dessas demandas, que sdo levadas ao CG-PNGATI e convertidas em
orientagdes politicas para a PNGATI. Esse processo evidencia um modelo participativo
ancorado na realidade sociocultural dos povos origindrios, cujos projetos de futuro sdo

definidos a partir de seus proprios referenciais e cosmovisoes.
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Neste contexto, a governanca indigena, emerge como uma categoria central para a
compreensdo da implementacdo da PNGATI. Apesar de a literatura ainda ndo oferega uma
defini¢dao univoca do que seja um sistema de governanga indigena, os achados deste estudo
indicam que tais formas organizativas se manifestam de modo plural, tanto em nivel local (por
meio dos cacicados, associagdes e conselhos regionais) quanto em instancias nacionais de
articulagdo, como ¢ o caso do Comité Gestor da PNGATI. A andlise da atuacdo do CG-
PNGATI revelou que este espago deliberativo tem potencial para se consolidar como arena
institucional inovadora, com capacidade de influenciar decisdes estratégicas e de garantir
maior protagonismo indigena na formulac¢do e implementagdo de politicas publicas.

O quarto capitulo tratou da andlise da participacdao indigena nos processos decisorios
da PNGATTI, com foco na atuagdo do CG-PNGATI como importante instancia de participagao
da politica indigena.

No ultimo capitulo, constatou-se que, embora a politica preveja multiplas instancias de
participacdo social — como os Comités Regionais da Funai e as Camaras Tematicas do
Comité Gestor —, essas estruturas foram gradualmente subutilizadas ou desmobilizadas,
especialmente durante o governo Bolsonaro. A partir de 2019, a desestruturagdo institucional
da PNGATI foi acompanhada pela exclusdo de seu or¢gamento da programacado financeira da
Uniao, pelo esvaziamento do CG-PNGATI e pela legitimagdo de praticas ilegais amparadas
no discurso da “autonomia indigena”. O capitulo também evidencia os entraves financeiros
que, no periodo analisado, comprometeram a sustentabilidade da politica.

A analise documental das atas de reunides e conferéncias evidenciou que os povos
indigenas da Amazoénia Legal ndo apenas conhecem a PNGATI, como foram os principais
articuladores de sua constru¢do. No Estado do Para, observou-se a existéncia de mecanismos
locais de monitoramento e avaliagdo das ag¢des da politica, como comités e subcomités
formados por liderancas indigenas e representantes da sociedade civil. Tais instancias tém
contribuido para garantir certo grau de continuidade 8 PNGATI, mesmo diante da retragdao do
apoio institucional e orcamentario por parte do governo federal. Além disso, os dados
revelaram que as discussdes atuais do CG-PNGATI ja abarcam temas estratégicos como
créditos de carbono, compensagdes ambientais e finangas climaticas, evidenciando a insercao
da politica no debate contemporaneo sobre justica climatica e transi¢ao ecoldgica.

Contudo, ¢ importante destacar que a efetividade da PNGATTI continua condicionada
a um arranjo institucional capaz de assegurar ndo apenas a participagdo, mas também a
redistribuicdo equitativa de recursos financeiros e técnicos. A caréncia de infraestrutura em

muitas comunidades, aliada a fragilidade das estruturas de apoio técnico-administrativo,
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dificulta a capilaridade da politica e compromete sua execucdo em regides mais isoladas da
Amazonia. Impde-se, assim, ao Estado brasileiro e as instituicdes financiadoras a adogao de
critérios distributivos mais justos, capazes de fomentar a inclusdo de povos e territorios
historicamente marginalizados.

A reativacdo dos Comités Regionais da Funai e sua vinculagcdo ao Conselho Nacional
de Politica Indigenista (CNPI) aparecem, nesse cendrio, como medidas essenciais para o
fortalecimento da governanga participativa da PNGATI. A criagao do Ministério dos Povos
Indigenas (MPI) e a incorporagdo de liderancas indigenas aos cargos estratégicos da
administracdo publica representam uma inflexdo importante, com potencial para reverter o
quadro de desmonte vivido nos anos anteriores. Pela primeira vez, uma politica indigena
brasileira passou a ser conduzida por sujeitos oriundos dos proprios movimentos sociais
indigenas, comprometidos com uma agenda de reconstrugdo institucional, justica territorial e
autodeterminagao.

Dessa forma, embora a hipdtese central deste trabalho — de que a participagdo
indigena impacta positivamente a implementacao da PNGATI — nao tenha sido plenamente
confirmada em razdo das limitagdes institucionais enfrentadas no periodo analisado, os
dados empiricos revelam indicios consistentes da influéncia dos povos indigenas na
formulacao, monitoramento e reativacdo de mecanismos participativos da politica. A analise
permite afirmar que a PNGATI, desde sua criagdo, contribuiu para a constituigdo de um
arranjo institucional inédito na politica indigena brasileira, ao estabelecer canais formais de
deliberacao e consulta que ampliaram, a0 menos em parte, a inclusdo participativa dos povos
indigenas nos processos decisorios (Hipotese 1). As conferéncias tematicas, os encontros
regionais e a atuagdo do Comité Gestor da PNGATI foram identificados como espacgos
legitimos de construgdo coletiva, nos quais diferentes atores sociais puderam expressar suas
demandas e influenciar as orientagdes estratégicas da politica publica.

Adicionalmente, a pesquisa evidenciou que a governanga indigena ndo se limita a
participacdo em estruturas institucionais estatais, mas se manifesta por meio de formas
autobnomas e enraizadas de organiza¢do social, que variam de acordo com os contextos
territoriais, histéricos e culturais de cada povo (Hipdtese 2). Trata-se de uma capacidade
coletiva de acgdo politica, orientada a defesa do territorio, a reprodugdo dos modos de vida e
a articulagdo de estratégias proprias de deliberagcao, que transcendem os marcos normativos
convencionais. Em muitos casos, essas estruturas de governanga local desempenharam papel
decisivo na mobilizagdo de recursos, no acompanhamento da politica e na reivindicagdo da

continuidade das agdes previstas pela PNGATI.
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Constatou-se que, embora a PNGATI represente um avango normativo importante no
sentido de fortalecer a democracia participativa nas comunidades indigenas, sua efetividade
tem sido significativamente comprometida por fatores estruturais e conjunturais (Hipdtese
3). A escassez de recursos financeiros, a baixa institucionalizagdo de mecanismos de
acompanhamento continuo e, sobretudo, a desarticulagdo das instdncias participativas
durante o governo Bolsonaro revelaram a fragilidade da politica diante de mudancas
politicas e administrativas. A descontinuidade institucional e o esvaziamento do Comité
Gestor, por exemplo, comprometeram a capacidade de resposta da politica as demandas
territoriais indigenas, limitando o potencial transformador da governanga participativa.

Em sintese, a presente dissertacdo demonstrou que a Politica Nacional de Gestdo
Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI) constitui uma arena institucional
relevante para a andlise da participagdo democratica a partir de uma abordagem decolonial.
Constatou-se que o fortalecimento de suas instancias deliberativas, em especial o Comité
Gestor, ¢ fundamental para a reestrutura¢do dos instrumentos de financiamento e para o
refor¢o das capacidades organizativas dos povos indigenas, sujeitos politicos centrais na
consolida¢do de uma politica publica genuinamente democratica, equitativa e decolonial.
Espera-se que os achados desta pesquisa contribuam para o avango das investigacdes no
campo das politicas publicas voltadas aos povos indigenas, além de oferecer subsidios
tedricos e técnicos a formulacao de estratégias comprometidas com a ampliagdo da justica

territorial no Brasil.
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