Cidadania e globalizacao:

povos indigenas e agéncias multilaterais’

Joao Pacheco de Oliveira

Quando falamos em cidadania, estamos pensando em um conjunto
de papéis sociais que péem o individuo em relacdo direta com o Es-
tado-nagio, chamando ateng¢io, assim, para um tipo de conduta que
decorre de uma modalidade, bem especial e historicamente datada, de
pertencimento de alguém a uma comunidade politica. Na experiéncia
histérica do Ocidente e no pensamento politico moderno, tal comu-
nidade politica é representada pela nacao?, coletividade que possui
uma expressao territorial exclusiva e detém mecanismos proprios de
resolucio de conflitos e controle social.

E dentro desse quadro conceitual que vem sendo usualmente
tratada a questdo da incorporagio dos povos indigenas as sociedades
nacionais, focalizada por meio das diferentes esferas de contradigoes
e impasses (econdmicos, politico-juridicos, socioculturais e éticos) que
suscita. Mas a realidade atual é de um mundo globalizado no qual as
sociedades mantém fronteiras porosas, sdo atravessadas por miltiplos
processos de didsporas e operam uma revalorizagio de identidades e
saberes locais. Isso impde novos objetos de reflexdo a antropologia
contemporanea, mostrando a necessidade de investigagio e posiciona-
mento critico em face de fendmenos antes considerados de interesse
restrito do direito internacional e da diplomacia.

As compulsées quanto ao destino dos povos indigenas nio po-
dem mais ser apenas referidas aos Estados-Nacionais, descontinuos e
soberanos, definidos isoladamente por meio de legislagoes e politicas

! Publicado originalmente em Horizontes antropoldgicos, vol. 6, n. 14, set.
2000. Porto Alegre: IFCH/PPGAS/UFRGS, p. 125-42.

2 Para a definigdo desse espago politico que relaciona o individuo a nagao, ver os
textos classicos de Renan (1882) e Mauss (1969); para uma consideragio sobre
a auséncia da questdo étnica nessas elaboragoes, ver Maybury-Lewis (1984).
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especificas, remetidas tdo-somente as ideologias e aos interesses na-
cionais. Nos dltimos cingiienta anos, surgiu e consolidou-se um corpo
de doutrinas e concepgdes juridicas sobre os direitos das populagées
aborigenes e tribais, ratificados em convengdes e foros internacionais.
O debate sobre as agressoes ao meio ambiente, promovido inicialmente
pela Organizagio das Nagdes Unidas e por entidades ambientalistas,
conduziu a definicdo de parAmetros técnicos e a negociacdo de acordos
quanto 2 prote¢do e ao uso dos recursos naturais (como o clima, as
dguas, os ecossistemas e as espécies ameagadas).

Em consonincia com isso e movidas por uma ampla exposi¢io
de tais assuntos nos meios de comunica¢io de massa e por uma
crescente pressdo da opinido publica’, os organismos financeiros in-
ternacionais e as agéncias multilaterais passaram a estabelecer novos
procedimentos e critérios para avaliagio de propostas e programas de
desenvolvimento.

O presente texto constitui um exercicio de anélise e intervengdo
critica sobre um conjunto de normas e requisitos técnicos que, visando
a resguardar os direitos das populagées indigenas e do meio ambiente,
deveriam ser atendidos em todos os investimentos realizados pelo
Banco Mundial (BM). Tais normas se aplicam a diferentes continentes e
paises, afetando qualquer empreendimento em grande escala financiado
direta ou indiretamente pelo Banco Mundial, como a construgio de
hidroelétricas e barragens, estradas e ferrovias, programas de assisténcia
técnica e modernizacio agricola, projetos de colonizagio, implantagio
de pélos industriais e obras de infra-estrutura etc.

Jé em 1982, a primeira diretriz do BM para as sociedades indigenas
(a OMS 2.34) ponderava que essas populagdes estavam “mais sujeitas do
que outras a serem prejudicadas, mais do que beneficiadas, por projetos
destinados a beneficiarios distintos das populagdes tribais” e que, portanto,
o desenho de tais projetos “deveria incluir medidas ou componentes
necessarios a salvaguarda de seus interesses”. No mesmo documento, é
afirmado categoricamente que somente serdo apoiados pelo BM projetos
que, pelas medidas que adotem, efetivamente demonstrem salvaguardar
“a integridade e o bem-estar das populagdes tribais”. E dentro desse marco
referencial implantado pela OMS 2.34 que deve ser inscrita a Diretriz Op-

3 O que configura os movimentos contra-hegemonicos, que integram uma
alternativa de “globalizagio desde baixo” (cf. Varese 1996).
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eracional (OD) 4.20, de 1991, e as discussées para sua revisdo, ai incluido
o Approach Paper* (AP) datado de julho de 1998.

Assim, o objetivo deste texto é examinar, & luz dos problemas da poli-
tica indigenista brasileira e das lutas e mobilizages recentes dos indigenas
em nosso pais, a Diretriz Operacional 4.20, que estabelece as condicoes,
ainda em vigor, para aprovagio dos financiamentos (empréstimos e/ou
doacgdes) fornecidos pelo BM. Na sistemdtica estabelecida, os organis-
mos publicos ou privados dos paises que postulam tais financiamentos
devem demonstrar que suas propostas estao de acordo com as condicoes
estabelecidas pelo BM e que os empreendimentos projetados, além das
legislacGes nacionais especificas, nio ferem os direitos reconhecidos pelas
convencOes internacionais as populagdes autéctones.

A anilise a seguir fez parte de um extenso processo de consulta
visando a revisdo das diretrizes operacionais relativas as sociedades in-
digenas, promovido por técnicos do BM em diferentes paises. No Brasil,
o debate ocorreu entre setembro e outubro de 1998, em trés situagoes
distintas, envolvendo: a) uma consulta eletrénica aos antropélogos;
b) uma reuniio com diversas organizagdes e liderangas indigenas; e ¢)
uma reunido com representantes de organismos governamentais. [sso
tornou possivel que a discussdo sobre a reformulagio das diretrizes
nio se limitasse a experiéncia acumulada pelos quadros técnicos do
BM nem se circunscrevesse exclusivamente aos interesses dos mutu-
rios e governos, abrangendo igualmente a comunidade cientifica e as
organizagbes indigenas.

Indicado pela Associagdo Brasileira de Antropologia (ABA) para
coordenar a consulta eletronica aos antropélogos, tive oportunidade de
acompanhar e participar dos debates posteriores com as organizages
indigenas e os 6rgaos de governo®. E dessa experiéncia que resulta este

4Uma equipe de especialistas e técnicos do BM elaborou um documento, aqui
mencionado como Approach Paper (AP), que procurava atualizar e aperfeigoar
as disposi¢oes contidas na Diretriz Operacional em vigor (a OD 4.20), havendo
a expectativa de atingir um amplo consenso e poder vir a substitui-la.

5 Na elaboragio deste texto, foram utilizados subsidios enviados na época por
alguns antropélogos, os quais devo mencionar e agradecer: Silvio Coelho
dos Santos (UFSC), Antonio Carlos de Souza Lima (PPGAS/UFR]), Stephen G.
Baynes (UNB), Henyo Trindade Barreto Filho (UNB), Fébio Vaz Ribeiro de
Almeida (FUA) e Hélcio Marcelo de Souza (INESC). Como de praxe, porém,
assumo integral responsabilidade pelas opinides emitidas, bem como pela
sintese e interpretagio produzidas.
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texto, que, em seu estilo, argumentacio e finalidades, estd claramente
dirigido a um contexto especifico — a interlocu¢io com técnicos do BM,
6rgios de governo e segmentos da sociedade civil, em uma situagio
marcada pela possibilidade de revisdo das diretrizes vigentes.

E possivel encontrar caracteristicas funcionais ou morfolégicas que
estejam presentes em todos os povos indigenas® e possam ser utilizadas
como variaveis identificadoras pelos técnicos do BM? O primeiro ponto
a focalizar é a identificagio das populacoes que podem ser classificadas
como indigenas e as quais se aplicariam as diretrizes em debate.

Tomando por base a complexa e diferenciada situagio das socieda-
des indigenas no Brasil contemporaneo, os critérios apresentados pela
OD 4.207 se revelam insuficientes para distinguir as coletividades indi-
genas das que ndo o sdo, uma vez que existem sociedades indigenas que
nio se enquadram dentro de um (ou mais de um) desses critérios.

Apenas para exemplificar, os Guarani-Mbya mantém uma com-
plexa relagio com a terra, envolvendo um processo de deslocamentos
ciclicos. Também em intimeros casos de populagbes indigenas que
sofreram processos de deslocamento forcado e passaram por longos
ciclos migratérios, falar em “apego ao territério ancestral” pode ser
uma caracteriza¢io genérica e de senso comum, sem qualquer opera-
cionalidade efetiva.

A maior parte das sociedades indigenas do nordeste e do leste
do pais ndo possui mais uma lingua exclusiva, e seus membros se inter-
comunicam por meio do portugués. Em muitas outras, o portugués

¢ Na tradugio da OD 4.20 para o portugués, foi recuperada a expressio “socie-
dades indigenas”, que consta de um projeto de lei que tramita pelo Congresso
Nacional desde 1992 (intitulado “Estatuto das Sociedades Indigenas™). Nos
documentos do BM, no entanto, a expressio utilizada é povos indigenas
[indigenous peoples].

7 “Povos indigenas podem ser identificados em 4reas geograficas especificas
pela presenca em variados graus das seguintes caracteristicas: a) uma intima
vinculagio com territérios ancestrais e com os recursos naturais naquelas
areas; b) auto-identificagio e identificagio por outros como membros de
um grupo cultural distinto; ¢) uma lingua indigena, freqiientemente distinta
da lingua nacional; d) presenca de institui¢oes sociais e politicas que deri-
vam dos costumes (customary); €) produgio primariamente voltada para a
subsisténcia” (OD 4.20, §5°).
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é a lingua corrente, o uso da lingua nativa sendo restrito ao dominio
familiar mais intimo (principalmente a relacio mae-filhos) ou mesmo
a realizagdo de rituais especificos. Também as instituigoes sociais e os
costumes ndo permitem estabelecer com nitidez as fronteiras de uma
sociedade indigena, pois muitas delas freqiientemente podem ser com-
partilhadas com outras coletividades (indigenas ou nio).

Considerar que as sociedades indigenas mantenham um sistema
econdmico voltado para a subsisténcia tanto ndo ajuda a diferencii-
las das sociedades camponesas quanto estabelece previamente limites
arbitrérios (pois nem todos os grupos étnicos estio necessariamente
vinculados a uma economia tradicional).

A dificuldade maior com esse tipo de procedimento classificatério,
no entanto, é tentar aplicar aos fendmenos socioculturais o mesmo ti-
po de definigdo empregado para os fen6menos naturais. As unidades
sociais se transformam com uma velocidade, uma radicalidade e uma
intencionalidade muito maiores que as mutacoes biolGgicas. Ainda que
nas sociedades indigenas o ritmo das mudancas nio seja tio acelerado
quanto o das sociedades industriais, é perigoso procurar conceitua-las
(em bloco ou individualmente) como unidades discretas que podem ser
descritas por meio da presenca/auséncia de caracteristicas genéricas.

Tal equivoco alimenta os estereGtipos e preconceitos que se
encontram no senso comum e nos discursos cotidianos, nos quais os
indigenas sio sempre descritos como exemplificacdes (idealmente
cristalinas) de primitividade. Estdo necessariamente comprometidos
todos os esforgos para vir a produzir defini¢oes do que é “ser indio”,
sejam estes manifestados em classificagbes administrativas, eruditas
ou técnico-operacionais, uma vez que tomam tal representacdo como
ponto de partida.

O problema prético é que todos os classificadores (inclusive os téc-
nicos do Banco) sio municiados com indicadores que derivam de uma
representacdo anacrénica do indio como primitivo® e que nio se aplicam
a numerosos casos concretos. Isso deixa espago para a frustragio de
diversas expectativas e muitas davidas quanto a condigdo de indigena
de uma dada populacio. A identificacio de uma coletividade como
“indigena” se torna uma questdo de grau, de maior proximidade ou
afastamento do estere6tipo da primitividade (cf. Oliveira 1999a).

8 Para uma analise de quanto esse anacronismo afetou ndo s6 o senso comum
ou as politicas de governo, mas a prépria teoria antropolégica, vide Fabian
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Todavia indicar que isso seria resolvido no 4mbito das legislagdes
nacionais apenas transfere a questido para outro dominio, nao neces-
sariamente mais permedvel as reivindicacdes indigenas. Igualmente
remeter o problema a um processo ampliado de consultas (envolvendo
governos, ONGs, especialistas e indios) apenas institui um campo de
pressOes em que ocorre efetivamente uma luta por critérios de classifi-
cagio, mas ndo ajuda nem instrumentaliza o técnico, nem tampouco
garante a homogeneidade de suas decisoes, que no limite serdo casuis-
ticas e se dardo em resposta a um conjunto assimétrico de interesses
e perspectivas.

A idéia de “vulnerabilidade”, utilizada com carater instrumental
na OD 4.20 e no Approach Paper, evidencia o paradigma implicito na
nogio de “povos indigenas”. Af podem ser situadas indiscutivelmente
sociedades em pequena escala, com tecnologia simples e que vivem em
dreas relativamente isoladas. Dentro desse perfil, contudo, existem no
contexto brasileiro apenas cerca de trés dezenas de povos isolados, que
sdo objeto de uma atuacio especial do 6rgdo indigenista, por meio da
Coordenadoria de Indios Isolados. No caso desses grupos, tio flagran-
temente vulneraveis, torna-se evidente aos técnicos a necessidade de
estudos e avaliagbes prévios, circunstanciados de impactos socioam-
bientais, para a elaboragio de qualquer programa de desenvolvimento
financiado pelo Banco em regides limitrofes ou adjacentes; as medidas
de protecdo e assisténcia sio naturalmente consideradas urgentes e
avalia-se como imprescindivel e necessiria a elaboragido de um plano
detalhado que deve vir a fazer parte da estrutura do projeto’.

Mas e para o restante das 180 sociedades indigenas? Nesses casos,
que compreendem 6/7 das existentes no pafs, o critério de vulnerabili-
dade nio é susceptivel de uma aplicagio direta e inquestionada. Para
populacoes sedentarizadas e alocadas em unidades administrativas
tutelares (os Postos e Areas Indigenas), a caracterizacio como indigena
procede de um reconhecimento oficial, mas sua vulnerabilidade a
programas de desenvolvimento ndo seria vista como tdo dramdtica e

9 “Poderdo ocorrer casos, especialmente quando relacionados com os grupos
mais isolados, em que os impactos adversos sdo inevitaveis e planos adequados
de mitiga¢io ndo foram ainda desenvolvidos. Em tais situagdes, o Banco ndo
apoiar4 projetos até que planos apropriados sejam desenvolvidos pelo benefi-
cidrio do empréstimo e revisados pelo Banco. Em outros casos, pode ocorrer
que os povos indigenas desejem ou possam ser incorporados no processo de
desenvolvimento” (OD 4.20, §9°).
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tenderia a ser tida como circunscrita aquelas unidades e a seus entor-
nos. Em geral, para populagdes numericamente extensas que possuem
contato antigo com o homem branco e incorporaram muitas de suas
instituigoes, as tentativas de aplicagdo do critério de vulnerabilidade
acabardo sempre abrindo espago e dando foros de legitimidade a um
debate sobre a pretensa autenticidade da coletividade, tdo ao gosto dos
interesses regionais e das instincias locais de poder (municipalidades
e governos estaduais).

O apelo a uma suposta condi¢io de “desvantagem em relacdo ao
processo de desenvolvimento” é um artificio derivado da sociologia
do desenvolvimento que nio fornece critérios claros para justificar a
interven¢io do Banco em alguns casos e nio em outros, estritamente
similares, mas envolvendo populacio regional “nio indigena”. Uma
afirmagio como a de que “as sociedades indigenas se encontram geral-
mente entre 0s segmentos mais pobres da populagdo”, como a que é
feita pela OD 4.20 (§5°), pode se apoiar em uma concepgao etnocéntri-
ca na qual riqueza corresponde ao acimulo de bens e mercadorias, e
colidir flagrantemente com os fatos cotidianos da vida nas aldeias.

Se aidentificagio de uma populagio como indigena, isto é, como
objeto de atencio especial do Banco em face de programas de desenvol-
vimento a serem implementados, depender exclusivamente da avalia-
¢do de se e em que grau essa populagdo ainda pode ser dita indigena,
deixa-se entreaberta uma porta para os preconceitos e a pressio espuria
de interesses contrariados.

E preocupante a auséncia de critérios claros e gerais, que se agrava
com a permeabilidade dos técnicos aos argumentos e finalidades das
multiplas instincias diretamente envolvidas na execugio do projeto
ou programa proposto. Afinal, o grau (implicito) de autenticidade
reconhecido pelo técnico (e enunciado como “vulnerabilidade”) as
populagbes da drea afetada influenciara fortemente os custos, o ritmo
de execugio e a prépria estrutura do projeto, tendo significativas re-
percussoes sociais e economicas!

H4 necessidade de um critério mais geral que evite a discussdo
projeto-por-projeto (AP, §8°) e estabeleca parimetros minimos para
o processo de consulta e negociacio com as partes envolvidas. Uma
concepgio dessa ordem deve se fundamentar em fatores histdricos e
culturais, evitando cuidadosamente dissolver-se na naturalizagio dos
fatos socioculturais.

Ao falar em indigenas, devemos pensar em coletividades atuais que
se reconhecem como descendentes daquelas populacoes que estiveram

Cidadania e globalizacio: povos indigenas e agéncias multilaterais 111



presentes nesse marco territorial antes da chegada dos colonizadores
europeus e da constituicio dos Estados nacionais. E nessa condigo
— de coletividades que contribuiram decisivamente para a formagao
do povo brasileiro e do territério nacional — que o Estado estabelece
para os indigenas um tratamento diferenciado, com o reconhecimento
de direitos especiais. A idéia subjacente ndo é de forma alguma uma
peculiaridade brasileira, mas poderia ser relacionada com um conjunto
de procedimentos juridicos (inclusive adotados pelo BM): a existéncia
de uma politica especial e de mecanismos compensatérios!?.

Para dar operacionalidade a essa concepgio, é suficiente ater-se
aos termos da Convencdo 169 da OIT, de 7 de junho de 1989, que
corresponde 2 revisio e atualizagio da Convencido 107 (de 5 de junho
de 1957), refletindo uma postura mais debatida e criticada, que ex-
pressa o ponto de vista ja consolidado mundialmente entre os juristas
especializados. “A consciéncia de sua identidade indigena (ou tribal)
dever4 ser considerada como critério fundamental para determinar os
grupos aos quais se aplicam as disposi¢des da presente Convengio”
(art. 1°, item II).

No contexto brasileiro, essa concepgdo tem sido defendida por
alguns antropélogos!! e expressada em definicOes presentes no “pro-
jeto de lei que regulamenta o Estatuto das Sociedades Indigenas” (em
tramitacdo desde 1992 no Congresso Nacional). Foi em fun¢io dessa
conceituacdo que utilizamos sistematicamente “sociedades indigenas”
para traduzir, com a mesma intencdo descritiva, indigenous peoples,
termo utilizado em inglés nos documentos oficiais do Banco'2.

10 Para um entendimento da politica indigenista brasileira como um mecanismo
compensatério, vide Oliveira (1999b).

1 Vide a argumentacio desenvolvida para justificar a objetividade e aplicabi-
lidade desse critério no 4mbito da defini¢do legal de sociedades indigenas
em Oliveira (1998).

12 Cabe lembrar que, para trangiiilidade de certos setores, “a utilizacio do
termo ‘povos’ [...] ndo devera ser interpretada no sentido de ter implicagiao
alguma no que se refere aos direitos que podem ser conferidos a esse termo
no direito internacional” (Convengdo 169, art. 1°, item III).
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O segundo ponto é a discussio das condigdes de salvaguarda das socie-
dades indigenas ante os impactos negativos de projetos financiados pelo
Banco. Nesse ponto, devem ser assinalados na OD 4.20 trés avangos
importantes no que toca ao aperfeicoamento dos instrumentos de
salvaguarda:

¢ 0 Banco admite o papel de fornecer assisténcia técnica aos
mutudrios no sentido de “criar capacidade para lidar com os
assuntos indigenas” e fortalecer as instituicoes oficiais encar-
regadas dessas questoes (§11° e 12°);

«+ exige que seja elaborado um plano de desenvolvimento para as
sociedades indigenas (§13°) e que todos os esforcos sejam rea-
lizados para “antecipar os resultados adversos” que poderiam
ser induzidos pela execugio do projeto (§14°, b);

¢ admite a possibilidade de um monitoramento independente
(nos casos em que as institui¢Ges responsdveis tenham “um
histérico de administracdo deficiente”), recomendando ainda
que monitoramentos realizados pelas organizacoes indigenas
sejam incentivados e que os relatérios periddicos de avaliagio
sejam disponibilizados ao publico (§15°, h).

O AP parece aprofundar essa direcdo ao advogar a necessidade
de uma “cldusula de salvaguarda geral” (§14°), mas a seguir estabelece
perigosos condicionantes para as situagdes nas quais se tornaria reco-
menddvel a mais extrema cautela. Assim, o Banco néo apoiaria finan-
ceiramente qualquer intervengdo de desenvolvimento que envolvesse a
invasio de terras indigenas, a remogio de seus ocupantes tradicionais
ou a exploragio com finalidades comerciais de recursos ambientais
existentes nessas areas.

Mas o impacto pedagdgico positivo de uma recusa taxativa é logo
a seguir anulado com uma série correlata de remissées as condi¢oes de
preparacido do plano de desenvolvimento para as sociedades indigenas
(OD 4.20, §15°) e para as diretrizes sobre Reassentamento Involuntirio
(OD 4.30). A intengao normativa se enfraquece pela reiterada sucessio de
atenuantes, que acabam soando como verdadeiras “franquias”. Se acata,
pero no se cumple, diziam os siditos de um imperador espanhol quando
as leis reais ndo lhes pareciam convenientes a seu interesse. O risco é
que, regulamentando tio minuciosamente as excegOes, a regra permanega
intencdo e a lei se aplique apenas por meio dessas excecoes.

Uma expressdo algumas vezes utilizada para descrever o possivel
significado de uma “politica de salvaguarda” para as sociedades indi-
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genas é “mitigar os efeitos adversos”. A ambigiiidade contida nessa
expressdo pode se tornar muito preocupante quando lemos, na OD
4.20 (§7°), que existem “duas abordagens possiveis” para pensar os
efeitos de projetos de desenvolvimento junto a sociedades indigenas,
uma de “preservagio da singularidade cultural” e outra que postula a
“aculturagio” e partilha dos beneficios do “desenvolvimento nacional”.
Tal formulagio, a nosso ver, é de efeito desastroso ao explicitar (e
admitir!) uma postura integradora e assimilacionista. E de se esperar
que, na revisao da OD 4.20, esse ponto seja suprimido, seguindo as
recomendagdes trazidas inclusive pelo AP, o qual pondera que, perante
as sociedades indigenas, o processo de desenvolvimento deve fomen-
tar “o respeito por sua dignidade, direitos humanos e singularidade
cultural” (§11°) — o que seria totalmente impossivel na perspectiva
assimilacionista.

Ao adotar uma postura de relativa isencio entre as duas abordagens, a
OD 4.20 abre um enorme campo de possibilidades para a atuagio dos
Task Managers (TMs) (fator que comentaremos no item 4). Paradoxal-
mente, a estratégia normativa adotada pelo Banco chama a atencao
justamente na direcio oposta, sugerindo que os projetos aprovados
solucionem o conflito entre as duas abordagens por meio da “partici-
pacdo informada das proprias sociedades indigenas”, destacando-se
o papel das “consultas diretas”, “da incorporacio do conhecimento
indigena” e do “uso de especialistas experientes” (OD 4.20, §8°). Quais
os limites dessa intenc¢io em reconhecer o indio como sujeito de iniciati-
vas proprias (agency) e como traduzi-las em critérios e recomendacoes
préticas? E o que focalizaremos no terceiro ponto.

E muito positiva a disposicio de debater com os préprios interessa-
dos, as sociedades indigenas, os possiveis efeitos negativos de projetos
financiados pelo Banco. Mas sem que certas cautelas sejam tomadas,
tais iniciativas podem se esvaziar inteiramente, transformando-se, na
melhor das hipéteses, em simulacros de participagio, e na pior, em
canais de imposicdo e cooptagio.

O encontro entre pessoas de diferentes culturas para estabelecer
em conjunto um acordo quanto a fatos que afetardo fortemente suas
vidas e que tem significacdes e custos muito diferentes para cada uma
delas precisa ser feito segundo uma ética do didlogo, envolvendo con-
di¢oes adequadas de comunicagio.
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A consulta ndo deve ser pensada sob a perspectiva de um evento
Gnico que cria uma intercomunicagio (isolada e paradoxal, como em
um teatro do absurdo) entre mundos que, ou se afastam seguindo suas
préprias 6rbitas, ou devoram-se mutuamente, aquele de maior massa
arrastando os despojos do outro como seus satélites. A consulta nao
pode ser uma mensagem colocada em uma garrafa e atirada ao mar,
nem um ultimato levado por um mensageiro ao exército inimigo.

Ao contriério, esse processo precisa ser concebido como a constru-
¢do de uma “comunidade intercultural”, norteada por regras claras e
estabelecidas por consenso explicito, na qual se expressam e interagem
interesses e valores divergentes (cf. Cardoso de Oliveira 1996 e Apel
1990). Cada parte traz para o didlogo nio sua “verdade” (no sentido
impositivo e exclusivista), mas seu ponto de vista (0 que exige uma
atitude respeitosa em relagdo ao outro). Do embate dos argumentos
dever4 resultar um acordo intersubjetivo, explicita ou tacitamente admi-
tido, na consecucdo do qual ambos os lados estardo comprometidos.
Consideradas situagdes de tio marcada assimetria quanto aquelas carac-
teristicas dos programas de desenvolvimento, promover e viabilizar
iniciativas que resultem em uma interlocu¢io mais justa e adequada
faz parte da responsabilidade moral dos governos (beneficidrios de tais
projetos) e do BM (que os financia parcialmente).

Sem uma maior explicitagdo e um maior controle das regras de
funcionamento dessa “participagio informada”, ha risco real de que esse
processo se desgoverne e fruste as expectativas de ambos os lados, assu-
mindo a fei¢io de um didlogo de surdos. O teor das consultas diretas é
dito como “a identificagdo das preferéncias locais” (OD 4.20, §8°); as
“organizacoes indigenas representativas” sao igualmente referidas como
fornecendo “canais efetivos para comunicar as preferéncias locais” (§15°,
d). Trata-se, entdo, de escolher entre alternativas meramente locais den-
tro de um programa ja montado de engenharia social, a perspectiva dos
indios manifestando-se tio-somente em questdes e detalhes em que seja
possivel exercer uma escolha entre possibilidades miltiplas? Certamente
ndo é essa a expectativa (legitima) das sociedades indigenas! O funciona-
mento de uma comunidade de comunicagio e de argumentacio exige um
minimo de simetria entre as partes em didlogo, e isso ndo pode ocorrer
se nio for incluido no elenco de respostas indigenas a possibilidade de
dizer nio e recusar-se a aceitar o projeto proposto.

O diélogo intercultural supde também um esforco sincero de
escuta do outro, um empenho real no sentido de entender seus argu-
mentos e de, em funcio disso, repensar as prioridades e alternativas.
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Ao enfatizar a capacidade das organizages indigenas de lidar com as
institui¢des de governo, ONGs (OD 4.20, §15°, f, iii) e, supostamente,
com a equipe do projeto e os técnicos do préprio Banco, condiciona-se
o didlogo a uma capacidade prévia do interlocutor. H4 sempre um risco
de que os mediadores indigenas (os dirigentes das organizagdes indige-
nas e as “liderancgas” cultuadas ou produzidas pela midia), muitas vezes
sem que a equipe do projeto sequer perceba, sejam instrumentalizados
e desconhecam os designios das autoridades nativas tradicionais (ou
mesmo estejam em desacordo com elas). Isso é especialmente possivel
porque algumas dessas liderangas, em decorréncia dos papéis especia-
lizados que desempenham, sdo mais mediadores que protagonistas
plenos da vida sociocultural das coletividades em nome das quais fre-
qiientemente sdo instados a falar.

E fundamental que ocorra efetivamente a incorporagio dos lideres
tradicionais nessa “comunidade intercultural”. E o que, alids, propdem
as recomendag6es da OD 4.20 (§15°, d), o que se justifica ndo apenas
pelas razdes pragmaticas ali mencionadas (“ocupam posi¢ao-chave para
amobilizagio das pessoas™), mas também porque tais lideres constituem
canais mais fortes e profundos para a manifestagio dos valores e expec-
tativas de sua cultura, expressa por meio de uma representacio mais
diretamente sob controle dessas coletividades. Essa parece ser a melhor
via para “a incorporagio da experiéncia indigena em abordagens do
projeto” (AP, §18°).

Sem um devido acompanhamento — que poderiamos chamar de
“antropoldgico” —, parece muito dificil imaginar a construgdo dessa
“comunidade intercultural”. O papel dos especialistas nesse processo
é crucial: seria de pouca utilidade coloci-los em um processo de
trabalho altamente compartimentalizado, como em uma “linha de
montagem”, operando sob as ordens de planejadores e no Ambito de
“equipes multidisciplinares” (nas quais, no entanto, as competéncias
disciplinares fossem rigidamente isoladas e hierarquizadas em termos
de poder de decisio). Nesse caso, o especialista apenas concretizaria,
na escala étnica, um programa maior e arbitrario de desenvolvimento.
Considerando a existéncia e a importincia do componente indigena
no projeto, o desejavel é que esse especialista atue como interlocutor
permanente para o delineamento de diferentes niveis dos projetos,
subsidiando inclusive as tomadas de decisdo mais importantes.

Quem pode ser adequadamente pensado como especialista para
essas tarefas? Caberia aqui recomendar a prética adotada pela ABA na
indicacdo de antropdlogos para a realizacio de laudos periciais e relat6-
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rios de identificagdo de terras indigenas. A ABA prioriza inicialmente o
conhecimento direto da populagio mediante uma tese, dissertagio ou
pesquisa dirigida, e em seguida a titula¢io, sendo a minima necessaria
o mestrado. Supde-se que quem preenche esses requisitos apresenta um
potencial que o qualifica melhor a assessorar um projeto e concorrer
para viabilizar um processo de consulta e participacio indigena (AP,
§17°, d, g; §19°, h).

Isso nio significa, no entanto, julgar que indigenistas ou técnicos
de outras formacoes académicas que possuem conhecimento direto e
convivéncia prolongada com essas coletividades devam ser excluidos
por principio da fungio de especialistas. Inexistindo outras alternati-
vas, hd que se fazer uma anélise criteriosa de curriculos, habilidades e
performance em 4rea. Em muitas ocasides, a experiéncia, além de ser de
dificil verificagio, pode trazer consigo o estabelecimento de rotinas de
interagio e clientelas (que, se também ocorrem na pesquisa antropol6-
gica, sio tempordrias, tangenciais e de mais facil redirecionamento).

Um quarto e tltimo ponto focaliza a questdo da flexibilidade na apli-
cagio dos planos e procedimentos do BM. Na anilise conduzida pelo
Approach Paper, o entrave maior seria o estabelecimento de um formato
tnico de desenho de projeto, propondo-se como alternativa que, na
diretriz a ser revisada, os planos de agio pudessem ser preparados como
documentos independentes, com maior possibilidade de adequagao
(AP, §21°). Em principio, a recomendagdo parece procedente, espe-
cialmente nos casos em que o componente indigena afeta apenas uma
parte menor do projeto.

Embora possamos compreender a necessidade de maior flexi-
bilidade no desenho dos projetos, preocupa-nos o amplo leque de
escolhas, com repercussoes diametralmente distintas, de que podem
langar mao os técnicos do BM (em especial os Task Managers). Suas
opg¢oes individuais serdo determinantes para os rumos do projeto,
partindo ji da abordagem escolhida e seguindo pela identificagao das
sociedades indigenas, pelo dimensionamento e importincia atribuidos
ao componente indigena, pela condugio do processo de consulta aos
indios, pela escolha e pré-selecio dos especialistas e consultores etc.
Tudo isso pode se passar sem ferir as diretrizes do Banco! Tal fato limita
seriamente as conseqiiéncias préticas de todo esse salutar processo de
critica, atualizacgdo e revisdo periddica de diretrizes operacionais.
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Da leitura das diretrizes quanto a elaboragio e execugio de planos
de agio voltados para prevenir e reparar os impactos de projetos finan-
ciados pelo Banco junto as sociedades indigenas, fica uma indagagio
talvez ingénua: quanto dessas disposicoes sai do papel e é efetivamente
praticado? No jogo cotidiano das pressoes politicas dos governos (que
querem aprovar e iniciar logo os projetos, de modo a executi-los dentro
de mandatos limitados), dos interesses das empresas (que executardo os
empreendimentos e para as quais todo atraso no cronograma pode sig-
nificar enormes prejuizos financeiros), das firmas de consultoria (muitas
vezes subservientes aos interesses das empresas e dos organismos go-
vernamentais), considerando que os técnicos do Banco lidam sempre com
recursos escassos e prazos rigidos e que as salvaguardas freqiientemente
repercutem em aumento dos custos e alongamento dos prazos, serd que
o real grau de observancia das normas estabelecidas ndo é muito baixo?
Nesse processo de consulta, sentimos falta, por exemplo, de um balango
das intervencdes realizadas pelo Banco junto a diversas dreas indigenas
do pais, no qual se tivesse oportunidade de saber como essas orientagoes
foram postas em pritica e qual o impacto que tiveram.

Se todas esses fatores convergem para limitar o cumprimento das
disposi¢oes de salvaguarda, hd que se atuar criando ou fomentando
pressGes em sentido contririo, que fagam com que os TMs passem
a incluir sistematicamente em seus cilculos os custos (negativos)
de afastar-se dos procedimentos avaliados nas diretrizes como mais
corretos. Parece-nos oportuna a sugestdo de que as consultas amplas
(com governos, ONGs e representantes indigenas, incluindo também
as autoridades tradicionais) sejam realizadas antes das reunides de
avaliacdo (AP, §19°, i). Também a idéia de condicionar a tramitagio
e aprovagdo dos projetos a previa regularizacio das terras indigenas
ali referidas (AP, §20°, j, k, 1) parece um procedimento eficiente para
acelerar os procedimentos administrativos e vencer barreiras politicas
e econOmicas, abreviando o encaminhamento de uma questdo abso-
lutamente essencial as sociedades indigenas.

Acrescentariamos ainda duas sugestdes pontuais na mesma di-
recdo: a) que sejam implementadas avaliacbes periddicas, por consul-
tores externos e independentes, de modo que ainda durante a execugio
do projeto haja condi¢bes de corrigir possiveis lacunas ou distor¢oes; b)
que se estabelega durante todo o periodo de implantagao e funcionamen-
to do projeto uma rede de acompanhamento por representantes indi-
genas, escolhidos por meio de consulta direta as coletividades, sendo
essa rede devidamente assessorada por especialistas qualificados.
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Para finalizar, um comentério estratégico de natureza pedagégica. Crité-
rios mais precisos e mecanismos fiscalizadores, como alguns indicados
no AP e outros aqui sugeridos, podem ajudar a manter a necessiria
articulacdo entre as diretrizes e as préticas. Mas falta nos documentos
alguma afirmagio mais positiva, salientando o valor da diversidade
cultural, indicando a importincia das sociedades indigenas no mundo
contemporineo, qualificando a preservacgio de seu patriménio cultural
e sua sociodiversidade como dever moral e intelectual da humanidade.
A idéia de uma politica de salvaguarda, ancorada em uma limitada e
genérica nogdo de protegio aos direitos de terceiros, funciona como
estimulo muito leve para que as equipes do Banco venham a se motivar
efetivamente no sentido de utilizar os projetos em beneficio das socie-
dades indigenas. Seria o caso de elaborar melhor a nocio de politica
compensatéria e refletir sobre a possibilidade de que tais projetos,
adotando uma perspectiva mais ampla, como sugere a AP (§22°), e
incorporando as préprias concepgdes indigenas de desenvolvimento,
pudessem contribuir para a superacio de “padroes histéricos de ex-
clusio das populagoes indigenas”.

Cidadania e globalizacio: povos indigenas e agéncias multilaterais 119



