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SINOPSE

E tema desta pesquisa os direitos dos povos indigenas e os instrumentos orcamentdrios
para a sua materializagao. A ampliagao dos deveres constitucionais do Estado brasileiro nos
ultimos trinta anos, diante da pluriculturalidade e do conhecimento das especificidades
culturais dos povos indigenas, ¢ um processo dindmico e ainda desafiador 4 a¢ao politica
governamental, em especial, 4 agao orcamentiria. O objetivo deste artigo, portanto, é
descrever o comportamento dos recursos financeiro-orcamentdrios das politicas ptblicas
direcionadas a garantia e & promogao dos direitos dos povos indigenas no Brasil, com
énfase naquelas sob estrita responsabilidade do governo federal. Os dados e informagoes
aqui organizados permitem analisar a evolugio e a distribuicio programdtica dos recursos,
que podemos denominar Or¢amento Indigenista Federal (OIF), com foco nas agoes e
programas do governo federal brasileiro. O esfor¢o empreendido, mesmo nio exaustivo
sobre a matéria, intenciona colaborar com a elaboragio de uma proposta institucional para
o acompanhamento gradual e progressivo do OIE Sao necessdrias contribui¢oes para a
constru¢ao de dados e indicadores que aperfeicoem a transparéncia da atuacao do Estado
brasileiro, das suas capacidades e prioridades no espago das politicas voltadas para os povos
indigenas. Acredita-se que esses s3o os fundamentos para a edificagio de debates e ideias
que venham a convergir para o desenho de mecanismos que viabilizem maior participacao

e controle social — coroldrios de um estado democritico de direito.

Palavras-chave: orcamento publico; politicas publicas; povos indigenas.

ABSTRACT

The theme of this research is the rights of indigenous peoples and the budgetary instruments
for their materialization. The expansion of the constitutional duties of the Brazilian state in
the past 30 years, given the pluriculturality and the knowledge of the cultural specificities
of indigenous peoples, is a dynamic and still challenging process to governmental political
action, especially budgetary action. The objective of this article, therefore, is to describe
the behavior of financial-budgetary resources of public policies aimed at guaranteeing and
promoting the rights of indigenous peoples in Brazil, with an emphasis on those under
the strict responsibility of the Federal Government. The data and information organized
here allow us to analyze the evolution and programmatic distribution of resources of
what we can call the Federal Indigenous Budget (Or¢amento Indigenista Federal — OIF),

focusing on the actions and programs of the Brazilian Federal Government. The effort



was undertaken, even if not exhaustive on the matter, intends to collaborate with the
elaboration of an institutional proposal for the gradual and progressive monitoring of
the OIE Contributions are necessary for the construction of data and indicators that
will improve the transparency of the performance of the Brazilian State, its capacities
and priorities within the scope of policies aimed at indigenous peoples. It is believed
that these are the foundations for building debates and ideas that will converge to the
design of mechanisms that enable greater participation and social control — corollaries

of a democratic state of law.

Keywords: public budget; public policies; indigenous peoples.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos trinta anos, o Estado brasileiro reconheceu novos direitos a minorias
culturalmente diferenciadas e politicamente discriminadas. A partir da Constitui¢ao
Federal de 1988 (CF/1988), novos direitos coletivos foram declarados aos povos indigenas,
além da progressiva ratificacio de tratados e convengodes internacionais sobre a matéria,
reconhecendo os sujeitos coletivos de direitos. Como exemplo, foram declarados direitos &
terra e a territdrios, a0s recursos naturais, as manifestac;c')es culturais, 4 autodeterminagio,
a autonomia (autogoverno), a consulta e ao consentimento livre, prévio e informado, a

lingua, entre outros. E tema desta pesquisa os direitos dos povos indigenas.

Esse novo paradigma de relacionamento com os povos indigenas nao somente resultou
em uma ampliacio do rol de direitos declarados pelo Estado como passou a requerer de si

uma série de obrigacoes positivas e negativas,' reestruturando o dever de ago estatal.

Ao alterar as orientagdes a respeito da sua atuacio nas relagoes com povos
culturalmente diferenciados, coube ao Estado, no quadro dos principios do pluralismo
e da interculturalidade, revisitd-las e adaptar-se. Nesse contexto, cumprir com um
dos objetivos fundamentais de nossa Republica Federativa vem exigindo abertura e
reformulacio na maneira de conceber os povos indigenas e seus direitos. Formas atuais
de promover o bem de todos, sem preconceitos ou discriminagio (art. 3¢, inciso IV,

CF/1988), nao sao mais as mesmas € se reinventam constantemente.

Embora a consciéncia sobre os deveres constitucionais do Estado brasileiro tenha
se ampliado em face da pluriculturalidade e das especificidades dos povos indigenas,
a materializagdo desses direitos é um processo dinimico e ainda desafiador a agio
politica governamental. No tocante a gestao de politicas publicas indigenistas, hd como
pressupostos a coordenacio entre diferentes 6rgaos em variados niveis federativos,

a necessidade de ampliagio das capacidades institucionais do 6rgao indigenista, a

1. E de Courtis (2010, p. 106-107, traducio nossa) a diferenciacio entre obrigacGes positivas e negativas. Aludindo as
obrigacdes que se passaram a requerer do Estado, como resultado da incorporacdo de tratados e convencdes internacionais
em matéria de direitos humanos, distingue-se o seguinte: “(...) obrigacdes negativas: ndo introduzir distingdes normativas,
ou n&o adotar ou implementar as normas, de modo a menosprezar os direitos de grupos de pessoas identificadas através
desses fatores. (...) obrigacdes positivas: adotar medidas para eliminar os prejuizos e os obstaculos que impedem esses
grupos de pessoas de desfrutar plenamente de seus direitos”.
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compreensdo dos atores governamentais acerca das implicagoes trazidas com a ideia
de interculturalidade e a consideragao das resolu¢oes e especificidades de cada povo

na tomada de decisoes que os afetem — nao se exaurindo aqui as proposi¢oes possiveis.

A questdo, em decorréncia disso, nao se encerra no conjunto de postulados adotados no
indigenismo estatal e na incompleta adequagao de instituigoes e atores governamentais as novas
politicas interculturais em delineamento. H4 um desafio ainda latente — e pendente — a respeito
do tema que esbarra com a gestao das politicas e o controle dos recursos publicos destinados
a concretizagao desses antigos e novos direitos declarados aos povos indigenas. Sem evidentes
dimensionamento e avalia¢io da implementagio de agoes publicas é impossivel aperfeicoar as
politicas. Um passo importante ¢ o acompanhamento dos processos de formulagio e execugio
orcamentaria sem os quais os avangos praticos so pouco visiveis, seus resultados s3o pouco

tangiveis e hd impossibilidade de aperfeioamentos institucionais.

O objetivo deste artigo, portanto, é descrever o comportamento dos recursos
financeiro-orcamentdrios das politicas publicas direcionadas a garantia e a promogio dos
direitos dos povos indigenas no Brasil, com énfase naquelas sob estrita responsabilidade
do governo federal. Os dados e informagdes aqui organizados permitem analisar a

evolugao e a distribui¢ao programdtica dos recursos, que podemos denominar Or¢amento

Indigenista Federal (OIF).

O esforgo empreendido sobre a matéria, mesmo no exaustivo, tem como objetivo
contribuir com a elaboragao de uma proposta institucional para o acompanhamento gradual do
OIE Intenciona-se colaborar para a construgio de dados e indicadores que tornem transparentes
a atuagao do Estado brasileiro, de suas capacidades e prioridades no espago das politicas voltadas
para os povos indigenas. Acredita-se que esses s3o os fundamentos para a edificagio de debates
de ideias e instrumentos que venham a convergir para o aperfeioamento de mecanismos que

viabilizem maior participago e controle social — corolrios de um Estado democratico de direito.

Esta publicagao estd estruturada em quatro partes — além desta introdugio e das
conclusoes finais —, que correspondem aos objetivos especificos da pesquisa, que sao:
i) presentar as particularidades vinculadas & matéria de orgamento publico quando articulado
com os direitos dos povos indigenas, conforme instrumentos normativos internacionais
ratificados pelo Estado brasileiro; 77) definir o OIF e estabelecer o critério sobre o qual o
estudo ¢ orientado; 777) examinar a estruturagao da politica indigenista no orcamento federal
a partir de caracteristicas e informagdes do processo orgamentério, delimitando os programas
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e as agoes sob 0 acompanhamento do OIF; e 7v) acompanhar a execug¢io financeira do 6rgao
indigenista brasileiro, a Fundagio Nacional do Indio (FUNAI), e a distribuicio das aces
do Programa 2065 — Prote¢ao e Promogio dos Direitos dos Povos Indigenas.

No desenvolvimento da andlise estrutural do OIF, foram objeto de estudos os
instrumentos normativos or¢amentdrios, em especial os planos plurianuais (PPAs) e
as leis orcamentdrias anuais (LOAs). A delimitagio temporal deste estudo compreende
o periodo de 2000 a 2018. Quanto a anilise evolutiva e distributiva do OIE o
acompanhamento or¢amentdrio se dard, sobretudo em decorréncia da configuragio dos
programas e/ou agoes sugeridas para acompanhamento, no periodo de 2012 a 2017.

Foi considerada na elaboragio do texto uma revisio documental dos relatérios
publicados pela Controladoria-Geral da Uniao (CGU), além de pesquisa no banco
de decisdes do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) sobre a execugao do or¢amento
indigenista pelo Poder Executivo federal. Existem, ainda, alguns estudos com os quais nos
propomos a dialogar. Entre esses, destacamos as notas técnicas sobre o tema publicadas
por institui¢oes da sociedade civil (Inesc, 2011; Cardoso e Verdum, 2014; INA, 2019).

2 ORCAMENTO PUBLICO? E OS DIREITOS INDIGENAS

A CF/1988 pautou inimeras transformagoes estruturais para a criagao de politicas piblicas,
organizacio das financas e préticas orcamentdrias. Ao estabelecer 0 orcamento publico
como um instrumento de planejamento, execugio e controle dos gastos, primava-se em dar
unidade, transparéncia e racionalidade ao processo de priorizagao das agoes ptiblicas e alocacio
de recursos, mesmo que dele derivassem outros fendmenos complexos e multifacetados
relacionados com a dinimica politica do presidencialismo de coalizao brasileiro.

A conformagio juridica do sistema orcamentrio brasileiro tem fundamentos seculares
e ainda se atrela A recep¢io de uma organizagio ditada hd mais de setenta anos. Com isso,
embora a CF/1988 tenha trazido inovagdes as normas gerais para elaboragio e controle do

2. A opcéo utilizada vem de Aliomar Baleeiro, que fixa quatro aspectos para os estudos do orcamento: juridico, politico,
econdmico e técnico. Com isso, aquém de uma investigacdo sobre as decisdes politicas que envolvem o planejamento
das politicas publicas para os povos indigenas ou as técnicas de célculo implementadas, a exemplo do que seriam os
aspectos politicos ou técnicos do or¢amento, buscou-se enfatizar seu aspecto juridico, isto é, as normas e regras que
articulam a questdo orcamentéria aos direitos dos povos indigenas. Ver Baleeiro (2001, p. 388) e Mendonca (2010).
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orcamento, a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, ainda é um importante instrumento
normativo sobre a matéria. Nele estdo conceituados os tipos de receitas (correntes e de
capital)’ e despesas (correntes e de capital),” além de fixar aspectos formais e materiais da
proposta, execugio e controle orcamentdrio. Também estao referenciadas a fixagao de fungoes
orcamentdrias e a defini¢io dos programas de trabalho de governo (obras e servicos publicos),

bem como o estabelecimento de metas (entendidas como resultados) a ser cumpridas.

Mesmo assim, as mudangas que se deram com a CF/1988 nio foram menos
significativas. O Or¢amento Geral da Uniao (OGU), por exemplo, integrou
or¢amentos anteriormente distintos (or¢amento da seguridade social, orcamento
fiscal e orcamento de investimento das estatais, além do or¢amento relacionado ao
refinanciamento da divida publica) e conformou uma légica de coordenagao normativa,
absorvendo leis de PPA,’ leis de diretrizes orcamentdrias (LDOs)® e LOAs.”

3. As receitas correntes se subdividem em: j) receita tributaria (impostos, taxas e contribui¢ées de melhoria); i) receita
patrimonial (receitas imobiliarias, receitas de valores mobilidrios, participacdes e dividendos, e outras receitas patrimoniais);
jiii) receita industrial (receita de servicos industriais e outras receitas industriais); iv) transferéncias correntes; e v) receitas
diversas (multas, contribuicdes, cobranca da divida ativa e outras receitas diversas). As receitas de capital, por sua vez,
subdividem-se em: i) operacdes de crédito; /i) alienacdo de bens moveis e iméveis; jij) amortizacdo de empréstimos
concedidos; e iv) transferéncias de capital e outras receitas de capital (Lei n® 4.320/1964, art. 11, § 4°).

4. As despesas correntes se subdividem em: j) despesas de custeio (pessoal civil, pessoal militar, material de consumo,
servicos de terceiros, encargos diversos); e /i) transferéncias correntes (subvencdes sociais, subvencées econdmicas,
inativos, pensionistas, salario-familia e abono familiar, juros da divida publica, contribuicdes de previdéncia social
e diversas transferéncias correntes). As despesas de capital, por sua vez, se subdividem em: j) investimentos (obras
publicas, servicos em regime de programacdo especial, equipamentos e instalacdes, material permanente, participacdo
em constituicdo ou aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou agricolas); ii) inversdes financeiras
(aquisicdo de imoveis, participacdo em constituicdo ou aumento de capital de empresas ou entidades comerciais ou
financeiras, aquisicdo de titulos representativos de capital de empresa em funcionamento, constituicdo de fundos
rotativos, concessao de empréstimos, diversas inversdes financeiras); e iij) transferéncias de capital (amortizacdo da
divida publica, auxilios para obras publicas, auxilios para equipamentos e instalacdes, auxilios para inversées financeiras
e outras contribuicoes) (Lei n¢ 4.320/1964, art. 13).

5. Conforme o art. 165, § 19, da CF/1988: “a lei que instituir o Plano Plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de natureza continuada”.

6. Segundo o art. 165, § 2° da CF/1988: “a lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a
elaboracdo da lei orcamentdria anual, dispora sobre as alteracbes na legislacdo tributéria e estabelecerd a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento”.

7. Como dispde o art. 165, § 5° da CF/1988: “a lei orcamentaria anual compreendera: | — o orcamento fiscal referente
aos poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas
e mantidas pelo poder publico; Il — o or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; Ill — o0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundag@es instituidos e
mantidos pelo poder publico”.
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Compete ao PPA, instrumento normativo de planejamento or¢amentario
brasileiro, estabelecer objetivos e metas da administragao publica, concretizando os
ideais politicos e a dimensdo estratégica da a¢do governamental em estrita observincia
aos principios da transparéncia da agao publica e da participacao social. Com vigéncia
de quatro anos — que se inicia no segundo ano de um mandato governamental até
o primeiro do seguinte —, ¢ o espelho da visao de politica dos governos eleitos, que
organiza o planejamento de médio prazo. Ainda que apresentado pelo Executivo
(reserva de iniciativa), ¢ discutido pelo Legislativo, restando sujeitas a esse 6rgao a

aprovacio e a fiscalizagio dos gastos publicos.

Em resumo, enquanto o PPA tem a fun¢ao de coordenar e subordinar sob seus preceitos
as agoes e as prioridades governamentais, a LDO articula e ajusta conjunturalmente o PPA
com o orgamento. A LDO d4 forma e contetido as leis or¢amentdrias anuais, definindo
metas, prioridades e as diretrizes de implementa¢ao or¢amentdria do ano subsequente.

A LOA organiza o orgamento, cuida da eficiéncia dos gastos, prevé receitas e fixa despesas.

Definidos pelo art. 165 da Constituicio Federal, esses instrumentos estabelecem
projetos, prioridades, fontes de receita, custeio e maneiras para uma execugio orcamentaria
equilibrada. Implicam conexoes de decisoes governamentais com a sedimentagao de programas
setoriais que submetem as politicas de desenvolvimento, protegao social e de defesa de direitos
a intimeros desafios. Nesse modelo, o planejamento e o orgamento devem guardar coeréncia
interna em todas as suas dimensoes, além de articular planos nacionais, regionais e setoriais
estabelecidos constitucionalmente ou por qualquer outra forma normativa, tais como politicas

setoriais, planos, programas, leis etc.

Os programas constituem-se na unidade organizacional central do PPA.
Nada deveria estar fora dos processos de planejamento previstos por esses instrumentos
e nenhum investimento ou tipo de despesa poderia ser realizado sem inscri¢do prévia
no PPA ou previsao legal. Da mesma forma, PPA e orcamento sdo complementares,
mas tém natureza, conteddo e forma essencialmente diferenciais, nio devendo, assim,

ter relagoes de mera sobreposicgao.
O processo orgamentdrio é complexo e mobiliza diferentes poderes da Republica.

O Poder Executivo faz uma proposi¢ao de orgamento; o Legislativo altera, propoe,

debate mudangas, ajusta; e o Executivo implementa as politicas por meio do or¢camento;

11
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o Legislativo fiscaliza; e o Judicidrio atua no controle dos limites da discricionariedade
administrativa segundo sua legalidade. Entre rearranjos e adaptagoes, o sistema
financeiro e orcamentdrio brasileiro, constituido por essa relagio de poderes, organiza
a dimensao material da agdo publica. A partir de um problema delimitado, articulando
ideias, valores, interesses e instituigdes, diretrizes, objetivos, metas e prazos, planifica-se

a atuagio governamental em meio as possibilidades concretas de a¢ao.

No tocante ao planejamento e a implementacao orgamentdria hd uma questao
axioldgica que atravessa a estrutura organizacional do orgamento publico. A atividade
financeira estatal sob uma perspectiva juridica respalda-se na interconexao de valores e
principios, a qual se desdobra na questao do controle e das garantias de realiza¢ao das
aghes governamentais previstas no orgamento como pega juridica. Portanto, o orcamento
vincula-se a uma arquitetura normativa que comega em principios constitucionalizados
e passa por leis, portarias, normativas etc. que auxiliam e formatam a a¢ao, devendo ser
observados tanto na fase da proposta do Executivo, na deliberacio legislativa (quando
hd maior ou menor escuta e participagdo social), quanto na implementa¢io e nos

controles de constitucionalidade e convencionalidade pelo Judicidrio.

Alguns principios do orgamento sao basilares: deve existir apenas um or¢amento
para cada exercicio financeiro (principio da unidade); deve existir uma integragao do
or¢amento fiscal, da seguridade social e dos investimentos anuais do Estado (principio
da totalidade); deverd tratar apenas da previsio de receita e fixacao de despesas
(principio da exclusividade), as quais devem aparecer de forma discriminada quanto
a origem e 2 aplicaco, e fixar atividades especificas para cada dotacio (principio da
especificacao), trazendo seus valores brutos (orgamento bruto). E também vedada a
vinculagdo de receitas, salvo as previsoes legais expressas (principio da nao vinculagio
ou nio afetagao das receitas), além da necessidade de equilibrio, legalidade, clareza
(ou objetividade), exatidao e publicidade. Somam-se a esses principios exigéncias de

transparéncia or¢amentdria e responsabilidade fiscal na atuagao financeira estatal.

Na teoria, ¢ por meio do or¢amento publico que direitos fundamentais podem
ser concretizados, fortalecendo preceitos do Estado democrético de direito. Como um
instrumento de politica ptblica capaz de direcionar a atuagao estatal nas relagoes sociais,
a a¢do governamental se pauta pela execucio de recursos financeiros e sujeita-se a uma

forma de organizacio estrutural especifica, mas dindmica.
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No planejamento, o dinamismo e a complexidade transcendem a literalidade
normativa, exigindo intimeras conexdes técnicas e decisoes politicas ao fixar préticas de
programagao. E dizer que os desafios politicos, econdmicos, sociais e culturais deveriam
ser marcados por uma gestdo planejada e programada de atores (entre instituicoes e entre
os poderes Legislativo e Executivo), recursos, componentes econdmicos, participagiao
coletiva, antagonismos e consensos. Na prdtica, as estruturas dos PPAs divergem,
mudam, e somente é possivel analisd-las comparativamente considerando as estratégias
adotadas em cada situagdo histérica em que concepgdes diversas de PPA se sucedem,
alterando forma e contetido. Mais do que a temporalidade, estudos desenvolvidos sobre

os PPAs se pautam pela conceituagio e pela caracterizagao evolutiva.

Seja como for, a premissa é organizar formas de a¢io para a resolugao de problemas
com a adogao dos programas de atuagio estatal, permitindo o monitoramento, a avaliagio e
viabilizando a readequagao de programas de atuacio, metas e objetivos em um movimento
circular e ascendente de aprendizado institucional. Tendo isso em vista, o orgamento
publico nao pode ser encarado apenas como um conjunto de atos normativos com
validade predeterminada, mas também como um processo complexo com previsio juridica
que atende diferentes orientagdes politico-ideoldgicas e interpretativas, submetendo-se a
ininterruptas controvérsias, mas também 2 fiscalizagao institucional e social.

Ao nos propormos descrever o comportamento dos recursos financeiro-orcamentarios
das politicas publicas direcionadas a garantia e 2 promogao dos direitos dos povos indigenas
no Brasil, com énfase naquelas sob estrita responsabilidade do governo federal, analisou-se

o que se convencionou chamar, para os fins desta pesquisa, de OIE

E nosso entendimento que o tema merece énfase. Duas sio as razoes. A primeira é
organizar as informagoes de forma a serem apropriadas socialmente. O orgamento
¢ ferramenta capaz de explicitar as decisoes alocativas dos recursos financeiros dentro
do OGU, dando materialidade a orientagdes normativas e politicas governamentais.
Organizar as informagdes permite acompanhar e dar transparéncia a essas agoes, bem

como facilitar e ampliar o monitoramento de metas e resultados.

Mais do que valores — por exemplo, a receita da Unido foi estimada em
aproximadamente R$ 3,809 trilhoes para o exercicio financeiro de 2020, conforme o
projeto de lei orgamentdria —, s3o as metas e os resultados que garantem a efetividade
do gasto publico. Por isso, o préprio aperfeicoamento da acio estatal depende da
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convergéncia de esfor¢os, que somente sao possiveis com o acimulo de conhecimento

e capacitagdo para seu acompanhamento.

A outra razao alude as especificidades da matéria. O governo brasileiro tem alguns
deveres preestabelecidos que devem ser observados, segundo normas internacionais de
direitos humanos. As medidas legislativas e administrativas orcamentdrias devem se
alinhar a esse conjunto normativo, que guarda intensa relagao com os povos indigenas.
Algumas das agdes orcamentadas merecem pesquisas aprofundadas para aferir desenho,
desempenho e efetividade, a exemplo das agoes de satde, educagao, saneamento e
gestao ambiental. O interesse e o estudo sistemdtico sao raros ou dispersos.

Consagrados em instrumentos normativos como a Conven¢ao n® 169 da
Organiza¢ao Internacional do Trabalho (OIT) (1989), a Declaragao das Nagoes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2007) e a Declaragio Americana sobre
os Direitos dos Povos Indigenas da Organizagao dos Estados Americanos (OEA)
(2016), esses deveres normativos — que sujeitam a acio estatal — fundamentam-se no
reconhecimento, na declaragdo, no respeito e nas garantias ao livre exercicio do direito
a autodetermina¢io dos povos indigenas e seus desdobramentos, como o direito a

consulta livre, prévia e informada e o direito a autonomia.

Esses instrumentos, embora nio esgotem as normativas internacionais ratificadas,
destacam-se ao superar a perspectiva tutelar do indigenismo estatal, até entao aplicada
as relagoes entre o Estado brasileiro e os povos indigenas. Reconhecidos e declarados,
conquistaram o dever estatal de considerar (e quando possivel compreender) suas prioridades
e estratégias no exercicio de seus modos de vida e suas capacidades de controlar seus préprios
processos de desenvolvimento, ou seja, as dimensées politica, econdmica, social e cultural.
Posto isso, é dever do Estado consultd-los sobre suas prioridades de desenvolvimento e

conhecer formas autonomicas indigenas de gestao de assuntos internos e locais.

No periodo anterior 2 mudanca de orientacio desse indigenismo de estado,

. e ~ <« . . - . /7
quando ainda se falava em “integragio” e “assimilagao” dos povos indigenas, as
normas positivadas e a acao estatal tendiam com frequéncia a limitar esses direitos a
autodeterminagio e ao exercicio de seus modos de vida e organizagao. Essa limitacio
se fundamenta no desconhecimento das prdticas de autogoverno indigena, na retirada
de legitimidade ou representatividade politica coletiva ou até mesmo em uma retérica

desatualizada acerca da soberania estatal.
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Nesse “novo” contexto constitucional, é dever do governo brasileiro consultar de
boa-fé os “povos interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente,
através de suas institui¢oes representativas’, buscando um consentimento acerca das

medidas propostas (Convengao OIT n° 169/1989, art. 6 § 19).

Como consequéncia, a participacio dos povos indigenas na formulagao, na
aplicagao e na avaliagio dos planos e programas de desenvolvimento nacional e
regional que os afetem deve ser respeitada e viabilizada. Metas como melhoria das
condigoes de vida e trabalho, do nivel de saide e educagio, saneamento, seguridade
social, habitagdo e moradia, emprego, capacitacao e aperfeicoamento profissional,
bem como a protecao e a preservacio do meio ambiente dos territérios habitados pelos
povos indigenas, devem ser prioritdrias nos planos de desenvolvimento econdmico

global das regi6es em que eles moram.

Como explicitado nesses documentos, os povos indigenas tém direito de
participar ativamente na elaboragao, na determinagio e na execucio de leis, politicas
publicas, programas, planos e agdes que os sirvam e/ou que guardem relagio com
os assuntos indigenas (a lei fala em afetacao direta dos povos indigenas), sob pena,
conforme decisoes internacionais,® de inconstitucionalidade. Dessa forma, ainda que as
medidas legislativas e administrativas no tocante ao or¢camento ptblico tenham cardter
de alcance geral, é inquestiondvel a repercussao direta sobre as comunidades indigenas
que dependem de obriga¢des positivas do Estado para o enfrentamento de situagoes de

vulnerabilidade extrema a que estao sujeitos.

Por obrigagoes positivas estatais compreende-se o dever do Estado de garantir
direitos, ou seja, o dever de gerar condigdes minimas adotando medidas positivas e
concretas para a satisfacao de direitos reconhecidos, abstendo-se de produzir situagoes
que dificultem, agravem ou impegam o seu exercicio (Courtis, 2009; 2010). Por isso,
o governo brasileiro deve estabelecer meios para que os povos interessados possam

participar livremente das decisoes de instituigoes e organismos administrativos e

8. Sobre a matéria, a Corte Constitucional da Coldémbia, ao aplicar a Convencdo da OIT n° 169/1989, declarou a
inconstitucionalidade de uma lei diante da constatagao de auséncia de consulta adequada as comunidades indigenas, que
seriam, ainda que potencialmente, afetadas pela norma — Sentenga n° 030, de 23 de janeiro de 2008 (Courtis, 2009, p. 66).
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legislativos responsaveis pela producio de leis, criagio de politicas e estruturagao de

programas que H’lCS sa0 pertinentes.

Além da consulta, o direito a0 autogoverno (autonomia indigena) temsido considerado
jurisprudencialmente uma manifestagao concreta do direito de autodeterminagao dos
povos indigenas, indispensdvel 4 democracia e vinculado ao seu direito de participagao
politica efetiva. No entanto, a materializacio desse direito resta condicionado a presenca
de recursos necessarios para o seu desempenho — levando em consideragao as caracteristicas
populacionais especificas de cada comunidade/aldeia e suas préprias necessidades.
Assim, além da obriga¢ao governamental de estabelecer meios para o pleno desenvolvimento
das institui¢oes representativas e das iniciativas dos povos interessados, cabe ao Estado,

“nos casos apropriados, fornecer os recursos necessirios para esse fim” (Convengio OIT

n° 169/1989, art. 62, § 19).°

Por dltimo, como determinam esses dispositivos internacionais mencionados,
igualmente nas regras de monitoramento e avaliagao dos resultados, os governos devem
zelar para que sejam efetuados estudos junto aos povos interessados “com o objetivo
de se avaliar a incidéncia social, espiritual e cultural e sobre 0 meio ambiente que as
atividades de desenvolvimento, previstas, possam ter sobre esses povos” (Convengio OIT
n° 169/1989, art. 7°). Estudos sistemdticos sobre a questao orgamentdria na materializacao
dos direitos humanos dos povos indigenas, organizados desde a estrutura estatal, ainda
carecem de uma existéncia sistémica, mas sio fundamentais para o aperfeicoamento dos

instrumentos de participagao social e para a maior efetividade das politicas puablicas.

3 OIF: DEFINICAO E CRITERIOS DE ANALISE

Direitos indigenas e direitos indigenistas, embora soem similares, designam formas
juridicas completamente distintas. O primeiro se refere aos sistemas juridicos criados

conforme suas matrizes culturais préprias e em prdtica por povos indigenas; o segundo

9. A partir de exemplos de decisdes de outros paises, como o México, determinacdes judiciais tém compreendido esse
fornecimento de recursos como transferéncia orcamentéria para a execugdo de suas proprias politicas publicas. Fazemos
referéncias especificas a Comunidade Indigena de San Francisco de Cheran, expediente ne SUP-JDC 9167/2011 (Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion), a Agencia Municipal de Zapotitlan del Rio, expediente JDC/69/2017
(Pleno del Tribunal Electoral del Estado de Oaxaca), e a Comunidade de San Francisco Pichataro, expediente SUP-JDC
1865/2015 (Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion).
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define o conjunto de normas juridicas positivadas pelo Estado que reconhecem,
protegem e garantem determinadas dimensoes individuais e coletivas da populacao

indigena em territdrio nacional.

Partindo de uma epistemologia pluralista, o conceito de direito utilizado nao
identifica o direito com o Estado, mas sim com os sistemas, institui¢oes e prdticas
juridicas produzidas por cada organizagao social, seja ela estatal ou nao. Dessa forma, o
emprego da expressao “direitos indigenistas” ou “direitos dos povos indigenas” limita-se
a caracterizar as normas do sistema juridico estatal brasileiro reconhecidas e declaradas
aos povos indigenas, considerados em sua individualidade e/ou coletividade, além da

diversidade no territério estatal.

As politicas indigenistas, nesse contexto, referem-se ao conjunto de agoes
institucionalizadas, tendo em vista a convivéncia de povos culturalmente diferenciados,
no caso povos indigenas, dentro dos Estados nacionais. Diante disso, por OIF
compreendemos as agoes e os programas do governo federal que vinculam recursos
financeiro-orgamentdrios a implementagio de politicas ptblicas que venham a garantir
e promover a efetividade dos direitos individuais e coletivos declarados aos povos

indigenas pelo Estado brasileiro.

Os recursos demandados na execu¢do de politicas referem-se a estrutura
material da agdo publica, mas nio se resumem apenas aos aspectos contdbeis ou a
volumes de recursos financeiros, incluindo os complexos movimentos operacionais da
implementagao. Os resultados financeiros sao configurados por concepgdes de politica,
expressando ideologias e diferentes posicoes estratégicas sobre o que elas sio, devem
ser e quem delas participa, nos processos decisérios de formulagio, implementagio,

monitoramento e acompanhamento.

Como o OIF é um recorte temdtico da drea do planejamento orcamentdrio do
governo como um todo em matéria de direitos dos povos indigenas, tem o potencial de
visibilizar a execugao do or¢amento federal indigenista, avaliar sua importincia politica
relativa, o nivel de priorizagio das decisoes sobre os investimentos a ser realizados, bem

como sua composi¢ao interna e evolugio.
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Sao muitas as formas para se analisar os dispéndios no orcamento publico, sob
inameros critérios, diante de sua complexidade e dinamicidade. Ao examinarmos
o comportamento dos recursos financeiro-orcamentdrios das politicas publicas
direcionadas aos povos indigenas no Brasil, identificamos a possibilidade de

caracterizagao do OIF a partir de quatro critérios de andlise, conforme a seguir descrito.

* Ciritério funcional: as fungées se constituem no maior nivel de agregacio
orcamentdria e se subdividem em subfuncées.'® No tocante a delimitacao do
OIF e seu acompanhamento sobre esse critério, seria necessdria a existéncia de
despesas fixadas no or¢amento sob a fun¢ao “povos indigenas”.! Como nio
existe essa funcio, mas satde, educacio, assisténcia social, cultura, entre outras,
que expressam a convergéncia de agdes para povos indigenas, vislumbra-se que
um OIF s6 poderia ser construido mediante a apropriagao de programas e acoes
desenvolvidos em diferentes instituigoes e fungoes.

*  Critério institucional (ou por érgaos governamentais): constituido apenas pelos
recursos das instituigoes que desenvolvem a¢des direcionadas aos povos indigenas.
O monitoramento do OIF sobre o critério institucional nao abrangeria dispéndios
da drea de educagao, satde, assisténcia social ou cultura direcionados aos individuos
ou povos indigenas, mas apenas as despesas da FUNAI — nas quais estariam
incluidas as despesas administrativas e previdencidrias nio voltadas diretamente
ao publico-alvo (povos indigenas). A utilizagao desse critério é interessante e tem
suas peculiaridades de andlise, uma vez que é capaz de retratar as capacidades
institucionais dos érgaos (FUNAI) para realizar acoes.

*  Critério 4rea: o conceito de drea nio corresponde as classificagoes funcionais ou
institucionais utilizadas nos estudos sobre dispéndios puiblicos. A alocagao dos recursos
de uma drea de atuacio ndo corresponde aos gastos com servicos executados por um
ministério ou érgio especifico, nem se limita as classificagoes funcionais do orcamento.
Por exemplo, os gastos de satide ou de educacio com os povos indigenas nio sao os
mesmos alocados nos ministérios da Satide ou da Educagio, mas abrangem outros
da mesma natureza realizados em 6rgaos diversos. De outra perspectiva, a FUNAI

10. A classificacdo orcamentéria por funcao foi estabelecida com a Lei n® 4.320/1964, sobre ela incidindo uma atualizacdo
por meio da Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo. Nessa classificacdo, é
possivel constatar a auséncia de uma funcédo especifica relacionada aos povos indigenas, capaz de reunir um maior nivel
de agregacao das diversas areas de despesa que competem ao setor publico com essa parcela populacional.

11. Embora ndo haja uma funcdo especifica “povos indigenas”, existe a Subfuncdo 423 — Assisténcia aos Povos Indigenas,
passivel de monitoramento desde 2000. No entanto, por deter uma capacidade agregadora menor, sem vincular todas as
agdes envolvendo povos indigenas, ndo esgota todos os recursos despendidos com programas direcionados a povos indigenas.
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teria despesas que facilmente seriam alocadas as dreas de satde, educagio, assisténcia
social ou mesmo de Previdéncia Social mas sem abranger gastos com povos indigenas
realizados em vdrios outros érgaos. A distingao ¢ necessdria: um mesmo servigo pode ser
distribuido em vdrias grandes dreas de atuagio governamental, e dentro de um mesmo
drgio convivem agdes e programas que podem ser compreendidos como pertencentes
a distintas dreas. Atualmente, ndo hd uma 4rea de atuagio especifica que vise aos povos
indigenas, e, como um tema transversal, extrapola os limites operados pelos critérios
institucional, funcional e de 4rea.

*  Ciritério temdtico: a respeito deste critério, é possivel delimitarmos um conjunto
de programas, agoes, iniciativas e metas consolidadas nos instrumentos normativos
do OGU que guardam relagio especifica com um tema definido. A partir do
tema povos indigenas (e suas variantes: indigenas, popula¢io indigena etc.), ¢
possivel gerar uma proposta de acompanhamento or¢camentdrio. Ao operar um
corte sobre o tema proposto, transversalizam-se diversas dreas, instituicoes e
funcoes, permitindo uma delimitagio de gastos publicos realizados que afetem
povos indigenas.

Propomos que a elaboragio do OIF seja temdtica. Compreendemos que a
aplicagao desse critério ¢ pertinente ao estudo almejado, uma vez que é possivel extrair
dados capazes de gerar um monitoramento em tempo oportuno ¢ uma avaliagio
das diretrizes e prioridades, quando existentes, identificando gastos ou apurando
o montante previsto a ser despendido na garantia de direitos dos povos indigenas

(obrigagdes positivas estatais).

A utilizagao do critério temdtico aponta uma ressalva na elaboragio dessa
estimativa. Muitas a¢oes governamentais trazem em seu nome, objetivo ou ptblico-alvo
os povos indigenas. Quando associadas de forma genérica a outros grupos e publicos,
porém, podem resultar em produtos que nio alcancem exclusivamente os povos
indigenas. A aferi¢do desses gastos torna-se um jogo de sorte. Além disso, inimeras
agoes especificas destinam recursos flutuantes, isto ¢, que dependem de editais, projetos

pontuais etc. que se inscrevem no OGU sob a discricionariedade do gestor.

A natureza, a qualidade da estruturagio e a complexidade do orcamento federal
exigem, pelo menos até o momento, para dreas temdticas como a do OIF, um enorme
trabalho de garimpagem de agbes com valores diminutos e dispersos em diferentes
instituicoes. Ademais, as bases de dados financeiros saio muitas vezes de acesso restrito, dificil

ou complexo, criando intimeros obstdculos a0 monitoramento. Embora a metodologia
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da garimpagem permita a construgio e andlise de um OIF com melhor precisdo, tem a
desvantagem de demandar um trabalho lento e de pouca utilidade cotidiana para quem
deseja acompanhar e até usar os recursos. Por essa razao, a configuragao de um OIF exige
uma alternativa que permita nio apenas gerar levantamentos precisos e oportunos, mas

também menos dispendiosos em tempo e recursos.

Dentro do universo no qual definimos a pratica metodoldgica (critério temdtico),
parece-nos encaixar a proposta apresentada pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos
(Inesc, 2011; Cardoso e Verdum, 2014). Repercutindo reflexoes extraidas da leitura
e da compreensio desses estudos,'” propomos um didlogo sobre a defini¢io e o

acompanhamento do or¢amento publico direcionado aos povos indigenas.

De forma geral, preconizamos alguns ajustes na metodologia desenvolvida, no
intuito de trazer maior clareza e objetividade aos dados e informagdes. Do exposto,
0 que propusemos, nesse primeiro momento, foi delimitar um OIE como se verd
de forma detalhada adiante, pelas despesas do 6rgao indigenista (FUNAI) e do atual
Programa 2065.

A vantagem ¢ o acompanhamento das politicas e suas transformacoes expressas na
estrutura alocativa do or¢amento de forma 4gil e em tempo oportuno, dando abertura
a uma maior transparéncia. Assim, a recomendagdo, para efeitos de transparéncia
e participago social, ¢ que gradualmente se vinculem todas as agoes voltadas para
individuos e povos indigenas a um dnico programa especifico, a exemplo do que deveria
ser o Programa 2065.

E preciso ter sensibilidade para disponibilizar as informacées 4 populagio, além
de haver uma interseccionalidade que se acumule sobre as especificidades culturais de
cada um dos povos indigenas. Uma metodologia de acompanhamento or¢amentdrio
deve traduzir as estratégias organizacionais de planejamento e execugio dos recursos
publicos com clareza, objetividade e celeridade, nao podendo impor um alto nivel de
exigéncia ao seu monitoramento sob pena de impedir o préprio acompanhamento

por parte dos povos indigenas.

12. S3o ainda poucos os estudos sobre o or¢amento indigenista e, quando possivel, com eles nos propomos a dialogar
neste texto. Ver: INA (2019).
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Reconhecemos que diferentes agoes e funcionamentos de politicas devem ser
monitorados com estratégias distintas. A proposta para o acompanhamento do OIF
apresentada ainda nio oferece todos os instrumentos para tal. E necessrio, como j4 frisamos,
o acompanhamento de editais dos vdrios érgaos setoriais, assim como serd preciso estimar
recursos de outras dreas, a exemplo da educagio e da assisténcia social, direcionadas aos

povos indigenas — os quais restam pendentes para estudos subsequentes.

4 A ESTRUTURACAO DA POLITICA INDIGENISTA NO ORCAMENTO
FEDERAL: POSSIBILIDADES E LIMITES DO SEU ACOMPANHAMENTO

Como jd mencionado, a partir dos anos 2000 foram realizadas mudangas gradativas
na estrutura do PPA. No transcorrer das primeiras décadas, programas ganharam
atributos organizacionais especificos, articulando problemas sociais com orientagdes
setoriais e, por sua vez, com as diretrizes presidenciais, a partir de metodologias que

foram gradualmente se transformando.

Analisando o conteido dos PPAs de 2000 a 2019, observamos que a estrutura
programdtica mudou de maneira significativa nesse periodo. Quanto a forma, verificam-se
mudangas conceituais e metodoldgicas importantes no que se refere ao papel dos programas
e dos seus atributos, como objetivos, metas, indicadores e iniciativas, estas ultimas

inexistentes antes de 2012.

No caso das politicas indigenistas, em que os povos indigenas sio tematizados
na andlise or¢amentdria, a comparagio entre as estruturas dos PPAs e as decorrentes
mudancas metodoldgicas instiga algumas reflexdes. O quadro 1 apresenta uma sintese

da estrutura dos programas que referenciam os povos indigenas em algum dos elementos
formativos do PPA.
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QUADRO 1

Historico dos programas federais direcionados aos povos indigenas (2000-2019)

PPA 2000-2003

Programa 0502
Programa 0643
Programa 0518
Programa 0150
Programa 498

Programa 517

Programa 0151
Programa 0135

Amazonia Sustentavel

Calha Norte

Desenvolvimento Agroambiental do Estado de Mato Grosso — (PRODEAGRO)
Etnodesenvolvimento das Sociedades Indigenas

Pantanal

Plano Agropecudrio e Florestal de Ronddnia (PLANAFLORO)

Territorio e Cultura Indigenas

Novo Mundo Rural: assentamentos de trabalhadores rurais

PPA 2004-2007

Programa 1215
Programa 0502
Programa 0499
Programa 1140
Programa 0508
Programa 0498
Programa 0685
Programa 0165
Programa 1120
Programa 1270
Programa 0151
Programa 1287

Alimentacdo Saudavel

Amazonia Sustentavel

Areas Protegidas do Brasil

Conservacao e Uso Sustentavel de Recursos Genéticos
Conservacao, Uso Sustentavel e Recuperacao da Biodiversidade
Desenvolvimento Sustentavel do Pantanal

Ensino Profissional Diplomatico

Identidade Etnica e Patriménio Cultural dos Povos Indigenas
Paz no Campo

Proambiente

Protecdo de Terras Indigenas, Gestéo Territorial e Etnodesenvolvimento
Saneamento Rural

PPA 2008-2011

Programa 1427
Programa 0471
Programa 0508
Programa 1426
Programa 1377
Programa 1355
Programa 1120
Programa 0150
Programa 1287
Programa 1458
Programa 0471

Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar

Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para Inclusdo e Desenvolvimento Social
Conservagao e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Genéticos
Conservagao, Manejo e Uso Sustentavel da Agrobiodiversidade
Educacdo para a Diversidade e Cidadania

Identidade e Diversidade Cultural — Brasil Plural

Paz no Campo

Protecdo e Promogao dos Povos Indigenas

Saneamento Rural

Vetor Logistico Leste

Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para Inclusdo e Desenvolvimento Social

PPA 2012-2015

Programa 2012
Programa 2018
Programa 2019
Programa 2020
Programa 2025
Programa 2060

Programa 2029
Programa 2030
Programa 2031
Programa 2032
Programa 2034
Programa 2041
Programa 2043
Programa 2045
Programa 2057
Programa 2016
Programa 2062
Programa 2063
Programa 2065
Programa 2066
Programa 2068
Programa 2069

Agricultura Familiar

Biodiversidade

Bolsa Familia

Cidadania e Justica

Comunicagdes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia
Coordenacdo de Politicas de Prevencéo, Atenco e Reinsercdo Social de Usudrios de Crack, Alcool e
Outras Drogas

Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia Solidaria
Educagéo Basica

Educacdo Profissional e Tecnoldgica

Educacdo Superior — Graduagdo, Pés-Graduacdo, Ensino, Pesquisa e Extenséo
Enfrentamento ao Racismo e Promocdo da Igualdade Racial

Gestdo Estratégica da Geologia, da Mineracdo e da Transformacéo Mineral
Integracdo Sul-Americana

Licenciamento e Qualidade Ambiental

Politica Externa

Politica para as Mulheres: promogcéo da autonomia e enfrentamento a violéncia
Promogao dos Direitos de Criancas e Adolescentes

Promogdo de Direitos de Pessoas com Deficiéncias

Protecdo e Promogao dos Direitos dos Povos Indigenas

Reforma Agraria e Ordenamento da Estrutura Fundiaria

Saneamento Bdsico

Seguranca Alimentar e Nutricional
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(Continuacéo)

Programa 2078 Conservacao e Uso Sustentavel da Biodiversidade

Programa 2037 Consolidacao do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

Programa 2027 Cultura: dimensao essencial do desenvolvimento

Programa 2038 Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica

Programa 2080 Educacdo de Qualidade para Todos

Programa 2035 Esporte, Cidadania e Desenvolvimento

Programa 2015 Fortalecimento do Sistema Unico de Satde (SUS)

Programa 2012 Fortalecimento e Dinamizacdo da Agricultura Familiar

Programa 2050 Mudanca do Clima

PPA 2016-2019 Programa 2052 Pesca e Aquicultura

Programa 2082 Politica Externa

Programa 2016 Politicas para as Mulheres: promogdo da igualdade e enfrentamento a violéncia
Programa 2044 Promogdo dos Direitos da Juventude

Programa 2064 Promogao e Defesa dos Direitos Humanos

Programa 2062 Promogao, Protecdo e Defesa dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes
Programa 2065 Protecdo e Promocdo dos Direitos dos Povos Indigenas

Programa 2083 Qualidade Ambiental

Programa 2066 Reforma Agréria e Governanca Fundiaria

Programa 2069 Seguranca Alimentar e Nutricional

Elaboracdo dos autores.

Em todos esses programas listados é possivel encontrar referéncia aos povos
indigenas, mesmo diante das divergéncias e convergéncias entre as estruturas dos
PPAs. De uma forma geral, os programas que referenciavam expressamente os povos
indigenas, em seus titulos ou nos objetivos, indicadores e ptblico-alvo, dando o teor
da politica indigenista brasileira, saltam de oito no PPA 2000-2003 para dezenove no
PPA 2016-2019.5

A partir de uma dimensio quantitativa, verifica-se que, nos dltimos vinte anos, os
povos indigenas mostraram-se mais presentes na elaboragao dos instrumentos or¢amentarios
internos, e observa-se, a0 menos no nivel de planejamento da agao publica, uma expansio
das obrigagoes positivas pelo Estado brasileiro. Essa mudanca gradual pode ser explicada
pelo impacto da incorporacio de tratados e convengdes internacionais em matéria de
direitos humanos dos povos indigenas, como j4 mencionado anteriormente.

Idealmente, a l6gica para um acompanhamento do OIF seria selecionar aqueles
programas que referenciam direta e exclusivamente a populagao indigena e os problemas
a ela alusivos, relacionando-os com as despesas executadas e os resultados observados.
No entanto, nem todos esses programas alocam recursos discriminados para atender de
forma especificaa populagio indigena, inibindo assim um acompanhamento or¢amentério
indigenista com precisiao. Enquanto alguns programas referenciam os povos indigenas

13. Cabe a ressalva que, no PPA 2012-2015, havia 22 programas que de alguma forma faziam referéncia aos povos indigenas.
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como publico-alvo, sem descrever nenhuma agao especifica ou discriminada, outros,
mesmo contendo a¢des associadas a eles, nio distinguem claramente os beneficidrios do
programa de atuaco. E, para complementar, nem todas as a¢des orgamentdrio-financeiras
voltadas aos povos indigenas sao a eles vinculadas de forma explicita.

Aprofundando o exposto, podemos tragar alguns paralelos. No PPA 2000-2003,
encontramos programas que vincularam agoes especificas aos povos indigenas, sem que
houvesse indicadores ou objetivos a eles relacionados. Nos PPAs 2004-2007 e 2008-2011,
por sua vez, 0s programas mencionam sem critérios exph'citos 0S povos indl'genas. Em alguns
momentos eles aparecem como publico-alvo da atuagio estatal, em outros apenas sao
descritos nas agoes e ainda em indicadores. Nos PPAs 2012-2015 e 2016-2019, a referéncia
aos povos indigenas destaca-se na observacio ora dos objetivos, ora das iniciativas.

Na prética, essa estrutura difusa, tal como se apresenta, tem se mostrado de dificil
monitoramento e avaliacio. Recorda-se que a perspectiva de um acompanhamento mais
completo do OIF, correlacionando todas as possiveis agoes voltadas aos povos indigenas,
inspirou outrora reflexées de instituigoes da sociedade civil, como as publicadas pelo
Inesc, a partir de 2011. Sobre o or¢amento indigenista, a instituigado chamava aten¢io
para o fato de que um dos resultados observados com as inovagdes trazidas a partir do
PPA 2012-2015 — e suas subsequentes LOAs — foi aglutinar virias agoes em uma tinica.
Houve redugio do nimero de agoes no PPA 2012-2015, que passaram a ter sua execugao

fisica e financeira detalhada nos planos or¢amentdrios (POs).'

Buscando monitorar o or¢amento que era especificamente direcionado aos povos
indigenas, a proposta do Inesc considerou: 7) quando detalhados, os POs que eram direcionados
aos povos indigenas; e 77) quando nao detalhados, em vez dos POs, passou a considerar as agoes
mesmo nio exclusivas. Iniciativas direcionadas aos povos indigenas, mas nao detalhadas em

acdes ou POs, nao foram consideradas, conforme detalhado no quadro 2.

14. A partir de 2013, os POs foram utilizados como um instrumento de gestdo, sem vincular normativamente a
compulsoriedade de sua elaboracdo pelo gestor publico ou aspectos relativos ao seu contetdo formal e material, tal
qual era observado em outras normas or¢amentérias (no caso, PPA, LDO e LOA). Destacavam, com preocupacdo, a
discricionariedade administrativa para a elaboracdo dos POs, sobretudo com relacdo ao detalhamento do conteldo e
dotagbes especificas (Cardoso e Verdum, 2014, p. 2).
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QUADRO 2

Propostas do Inesc para o orcamento das politicas indigenas (2014)

Programa 2065 — Protecdo e Promocao
dos Direitos dos Povos Indigenas

Acdo 13D6
Acdo 1488
Acio 20UF

Acio 20YP

Acio 2384

Acio 2494
Acio 7684

Acio 8635

Acio 20W4

Construcdo da Sede da FUNAI — Ministério da Justica (MJ)/FUNAI

Adequacéo e Modernizacdo das Unidades da FUNAI — MJ/FUNAI

Fiscalizacdo e Demarcacio de Terras Indigenas, Localizacio e Protecdo de Indios Isolados

e de Recente Contato — MJ/FUNAI

PO 0001 Fiscalizacdo e Monitoramento Territorial das Terras Indigenas

PO 0002 Delimitacdo, Demarcacdo e Regularizagdo de Terras Indigenas

PO 0003 Localizacéo e Protecdo de Povos Indigenas Isolados

PO 0004 Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas de Recente Contato

Promocgao, Protecdo, Vigilancia, Seguranca Alimentar e Nutricional e Recuperacdo

da Saude Indigena — MJ/FUNAI

PO 0002 Promocgdo, Vigilancia, Protecdo e Recuperacdo da Saude Indigena

PO 0003 Estruturagao de Unidades de Satde para Atendimento a Populagdo Indigena

Promogao e Desenvolvimento Social dos Povos Indigenas — MJ/FUNAI

PO 0003 Promogdo do Etnodesenvolvimento em Terras Indigenas

PO 0004 Gestdo Ambiental e Territorial das Terras Indigenas

PO 0005 Protecdo Social dos Povos Indigenas

PO 000A Fomento e Valorizagdo dos Processos Educativos dos Povos Indigenas

PO 000B Protegdo Social dos Povos Indigenas em Municipios de até 50 mil habitantes

PO 000C Acompanhamento do Componente Indigena no Licenciamento Ambiental

PO 000D Promocao da Cidadania dos Povos Indigenas

Realizacdo dos Jogos dos Povos Indigenas — Ministério do Esporte (ME)

Saneamento Basico em Aldeias Indigenas para Prevencdo e Controle de Agravos —

Ministério da Saude (MS)/Fundo Nacional de Satde

Preservacdo Cultural dos Povos Indigenas — MJ/FUNAI

PO 0001 Preservacdo do Conhecimento dos Povos Indigenas

PO 0002 Pesquisa sobre Populacdes Indigenas

PO 0003 Promogao do Patriménio Cultural dos Povos Indigenas

Gestdo Ambiental em Terras Indigenas — Ministério do Meio Ambiente (MMA)

PO 0000 Valor ndo detalhado

PO 0001 Fomento a Projetos de Gestdo Ambiental dos Povos Indigenas da Amazonia
(Programa-Piloto)

PO 0002 Fomento a Gestdo Ambiental em Terras Indigenas

Programa 2068 — Saneamento Basico

Acdo 7656

Implantacdo, Ampliacdo ou Melhoria de Acdes e Servicos Sustentéveis de Saneamento
Basico em Comunidades Rurais, Tradicionais e Especiais

Programa 2069 — Seguranca Alimentar
e Nutricional

Acio 20GD

Fomento a Producdo e a Estruturacdo Produtiva dos Povos Indigenas, Povos e Comunidades
Tradicionais e Agricultores Familiares
PO 0002 Fomento as Atividades Produtivas Rurais — Brasil sem Miséria (BSM)
PO 0003 Apoio a Estruturacéo da Produgdo Familiar
PO 0004 Apoio as A¢bes de Seguranca Alimentar e Nutricional para Povos Indigenas
e Povos e Comunidades Tradicionais — BSM

Programa 2030 — Educagao Basica

Acdo 20RS

Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo Bésica nas Comunidades do Campo,
Indigenas, Tradicionais, Remanescentes de Quilombo e das Teméticas da Cidadania,
Direitos Humanos, Meio Ambiente e Politicas de Inclusdo dos Alunos com Deficiéncia

Programa 2012 — Agricultura Familiar

Acdo 2100

Assisténcia Técnica e Extensé&o Rural para Agricultura Familiar
PO 0002 Assisténcia Técnica e Extensao Rural em Areas Indigenas

Programa 2027 — Cultura: preservagéo,
promogao e acesso

Acdo 20ZF

Promogéo e Fomento a Cultura Brasileira
PO 000A Protecdo, Promogéo, Fortalecimento e Valorizacdo das Culturas Indigenas

Programa 2034 — Enfrentamento ao
Racismo e Promoc&o da Igualdade Racial

Acdo 210Y

Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades Quilombolas, Povos Indigenas
e Povos e Comunidades Tradicionais
PO 0003 Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades Indigenas

Programa 2058 — Politica Nacional
de Defesa

Acao 20XD

Apoio das Forcas Armadas a Populagao
PO 0001 Amparo & Populacdo Indigena em Areas Isoladas

Fonte: Cardoso e Verdum (2014).
Elaboracao dos autores.

Utilizando duas bases de dados (Siga Brasil e Sistema Integrado de Planejamento

e Orgamento — Siop), o Inesc acompanhou oito programas e dezesseis agoes e POs,
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quando existentes. A preocupagio que se imp0s, além da execu¢do orcamentdria, era da

sua efetividade na garantia de direitos.

Nao hd duvida de que o escopo de agdes proposto pelo Inesc para constituir o
or¢amento indigenista é exaustivo em termos das a¢oes. Entretanto, ele impoe uma

série de dificuldades operacionais, como salientado pelo préprio instituto."

H4, no entanto, uma questdo relativa a0 acompanhamento dos gastos publicos
por meio dos POs, que ¢ expor uma estrutura orcamentdria desagregada de tal forma
que prejudica o acompanhamento e acaba por inviabilizar o préprio controle social,
pratico e efetivo. Se a agao nao tem o detalhamento necessério e os POs sao desagregados
demais, o ideal seria que toda agao publica direcionada aos povos indigenas viesse a ser
executada dentro de programas especificos a esse grupo populacional. Em outras palavras,
que toda agao or¢amentdria direcionada & materializagao de direitos dos povos indigenas
estivesse contida em um programa indigenista de ficil acompanhamento. Inobstante, vale
recordar que os POs nio sao exigidos por cumprimento de lei, com forma e contetddo
predeterminados pelo legislador — ocupando, sim, a LDO o papel central de vincular
sob a legalidade os gastos a agao indigenista estatal. Na prética, os POs nao tém forca

normativa, assim amplificando a discricionariedade e a flexibilidade do gestor publico.

Em termos metodolégicos, visando a transparéncia, inclusive em termos de metas
e objetivos — seja sob a dtica da sociedade civil, de 6rgaos de controle e especialmente de
representantes dos povos indigenas —, ou mesmo o acompanhamento do desempenho
das agdes, seria apropriado que todos os POs'® fossem transformados em acoes e
passassem a compor um programa indigenista especifico, tal qual o Programa 2065.
Essa reorganizacao da estrutura orcamentdria permitiria maior transparéncia e facilitaria

o acompanhamento social.

15. “Para o Inesc, contudo, as mudangas acarretaram perda de transparéncia. Primeiro porque os POs ndo sdo obrigatdrios,
Como 0 governo assume, pois consistem de ‘um instrumento gerencial, de carater facultativo’, ou seja, o gestor pode
detalhar ou ndo os seus contetdos e as dotacdes especificas. (...) mesmo que o faca, trata-se de mais um emaranhado de
informagdes e dados que acabou por tornar ainda mais complexa a dificil tarefa de monitoramento e controle social do
orcamento publico. Enfim, as chamadas ‘entregas’ do governo a sociedade estdo longe de ser claras, objetivas e acessiveis
ao publico em geral, como deveriam ser” (Cardoso e Verdum, 2014, p. 2-3).

16. Como afirmam Cardoso e Verdum (2014, p. 2), os POs ndo sdo obrigatérios, constituindo-se instrumentos gerenciais, a
partir dos quais decorreriam, no monitoramento do or¢amento, perda de transparéncia e prejuizo para a participago social.
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Essa construc¢ao do OIF tal qual apresentada pelo Inesc, ao incluir as agoes com
previsao de publicos-alvo difusos, nao permite uma mensuragao precisa daqueles recursos
direcionados aos indigenas. Ou seja, sem um detalhamento dos POs por publico-alvo,
em que se anuncia sua vinculagao a populagio indigena, nio é possivel isolar o montante
de fato usufruido por ela. Esse é o caso dos programas 2068 — Saneamento Bdsico,
2069 — Seguran¢a Alimentar e Nutricional e 2030 — Educagao Bdsica, por exemplo.
Outra limitagao é nao capturar destinagdes especificas como a dos recursos do Fundo de
Manutencgio e Desenvolvimento da Educacio Bdsica (Fundeb), CadUnico, Minha Casa
Minha Vida e agoes do SUS universal, por exemplo.

Afirmamos com isso que a andlise do orcamento indigenista a partir da utilizagao
do critério temdtico de forma ampla e irrestrita pode ser movediga. Nio ¢ permitido, até o
momento, extrair de forma objetiva o exato montante gasto diretamente com a populagio
indigena em territdrio nacional. Tampouco se mostram previstos instrumentos para um

efetivo monitoramento dos gastos e avaliagio da agao material estatal indigenista.

Como se afirmou anteriormente, o Programa 2065 nio contemplava todas as
agoes voltadas aos povos indigenas e, por essa razdo, o OIF tem que ser construido
com a garimpagem de agdes e reconstrugdes de orgamentos organizados para destinar
recursos a um publico-alvo mais abrangente que povos, comunidades e pessoas
indigenas. Por isso, o esfor¢co empreendido neste estudo, mesmo nao exaustivo sobre a
matéria, intenciona contribuir com a elaboragio de uma proposta institucional para o

acompanhamento gradual do OIE

Diante do exposto, a op¢do que apresentamos é delimitar, de forma inicial, a
andlise orcamentdria indigenista federal pelas despesas de programas especificos e do
6rgao indigenista. E, 3 medida que novos estudos sejam produzidos — mostrando-se
capazes de isolar a dimensdo objetiva do exato montante gasto diretamente com a
populagao indigena em territério nacional —, que passem a incorporar o OIE O passo

seguinte serd ampliar a discussao do OIF a outras 4reas.

A proposta se apresenta como uma solugio diante de um impasse sobre o
acompanhamento das politicas e das transformagées expressas na estrutura alocativa do
or¢amento publico. Esse rearranjo estrutural ndo apenas auxiliaria seu acompanhamento,
mas também contribuiria com as préprias agoes estatais ao fortalecer a coordenagio

transversal da gestao publica entre diferentes érgaos e instituigoes.
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Assim, tomando como exemplo o histérico dos programas federais direcionados
aos povos indigenas entre 2000 e 2019 descrito no quadro 1, apresenta-se o quadro 3

isolando os programas especificos para os povos indigenas.

QUADRO 3
Programas federais direcionados exclusivamente aos povos indigenas (2000-2019)

Programa 0150 Etnodesenvolvimento das Sociedades Indigenas

PPA 2000-2003 Programa 0151 Territorios e Culturas Indigenas

Programa 0150 Identidade Etnica e Patriménio Cultural dos Povos Indigenas

PPA 2004-2007 Programa 0151 Protecdo de Terras Indigenas, Gestdo Territorial e Etnodesenvolvimento

PPA 2008-2011 Programa 0150 Protecdo e Promogdo dos Povos Indigenas

PPA 2012-2015 Programa 2065 Protecdo e Promocao dos Direitos dos Povos Indigenas

PPA 2016-2019 Programa 2065 Protecdo e Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas

Elaboracdo dos autores.

A partirde 2008 observa-se a concentragio dos programas de trabalho governamental
direcionados aos povos indigenas sob um tnico programa (Programa 0150). Em 2012,
com as alteragdes do modelo do PPA, esse Unico programa passa a ser denominado
Programa 2065 — Protecao e Promogao dos Direitos dos Povos Indigenas. Era constituido
por acdes de diferentes 6rgaos setoriais, além da FUNAL e a ele eram agregados outros
ministérios, como o MS e o Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), com

diferencas de governanca sobre suas acoes."”

Para os nossos propdsitos, enfatize-se que, a partir de 2012, o que propomos como
OIF se encontra organizado fundamentalmente no Programa 2065. A simplificagio
em um Unico programa, como dito, é realmente uma vantagem e oferece maior
transparéncia, embora a légica institucional do governo federal imponha desafios a esse

ideal, como se vera adiante.

17. A respeito dessa afirmagdo, um esclarecimento é cabivel. Quando afirmamos que ha acdes vinculadas a diferentes
6rgaos ministeriais — MJ, MS e MDA, por exemplo —, especificamos apenas as arroladas como responsaveis orcamentarias
nos PPAs em verificagdo. Na andlise das informagdes disponibilizadas pelo Sistema Integrado de Administragdo Financeira
da Secretaria do Tesouro Nacional (SIAFI/STN), observamos que determinadas ages relacionadas a esses programas
permanecem vinculadas a outros ministérios, como o Ministério da Cultura (MinC), MMA etc. Ha diferencas sobre a
qualidade dos orcamentos, do significado dos seus montantes e de suas flutuacdes anuais a depender das escolhas
metodoldgicas e das unidades or¢amentarias. Em certos casos, para exemplificar, é preciso dizer que a politica é realizada
por editais de fomento, caso das a¢bes do MinC, e em outros, por acdes no territdrio, caso das acbes da Secretaria de
Saude Indigena (SESAI/MS) e do MMA — ainda carecendo de instrumentos analiticos para sua inser¢do na proposta de OIF
apresentada nesse momento.
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Para concluir esta se¢do, ainda é necessdrio apresentar e esclarecer alguns
pontos. O Programa 2065 constitui-se em algo mais préximo de um OIF
mesmo com uma clara limitagao. Ndo contém as acbes orcamentdrio-financeiras
da educa¢ao indigena, inclusive do Programa Nacional de Alimentacao Escolar
(PNAE), da assisténcia social (CadUnico), da Previdéncia Social e das acées de
média e alta complexidade na 4rea de satide, por exemplo, que estao entre as mais
importantes. Sdo essas acoes, pendentes de estudos, que se espera incorporar no

acompanhamento do OIFE

Ainda, o programa nao estd composto por todos os recursos que constituem as
despesas da FUNAI, bem como por recursos de atividades-meio dos 6rgaos responsdveis
por cada agio ou iniciativa. Assim, a FUNAI e o Programa 2065 sio estruturas bastante

distintas — como se pode visualizar no quadro 4.

A FUNALI atualmente subordinada ao MJ, descentralizou a agao administrativa,
sendo o principal 6rgio encarregado pela politica indigenista. No entanto, a
estruturagao da capacidade institucional tem sido um processo continuo, embora
nio linear, no qual se reinventam competéncias e, em alguns casos, as retiram da
FUNAI A distribui¢ido de competéncias e atividades a outros ministérios, érgaos
e instituicbes de uma forma nio coordenada reflete-se, inclusive, na dificuldade
de acompanhamento e monitoramento. As caracteristicas de multissetorialidade e
transversalidade da atividade financeira descrevem diferentes partes da administragao
implementando agdes direcionadas aos povos indigenas, seguidas por arranjos
institucionais, PPA e processos de orcamentagio, sobrepostos — o que dificulta a

completa transparéncia das politicas implementadas.

Em razao dessas divergéncias estruturais e orcamentdrias entre a FUNAI e o
Programa 2065, apresentamos uma proposta de acompanhamento do OIF pelas

despesas de um programa especifico e do 6rgao indigenista.

As flutuagoes das politicas setoriais impdem adversidades adicionais ao
acompanhamento dos recursos destinados aos povos indigenas. Acompanhar essas
mudangas, tragando orientagdes de monitoramento e controle, tem sido um dos

desafios da condugiao administrativa cambiante.
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QUADRO 4

Demonstracao das estruturas orcamentarias da FUNAI e do Programa 2065 (2012-2019)

MIJ/FUNAT!

Programa 2065 — Protegao e Promogdo dos Direitos
dos Povos Indigenas?

Programa 0089 — Previdéncia de Inativos e Pensionistas

Programa 0901 — OperagGes Especiais — Sentencas Judiciais

Programa 0909 — Operacbes Especiais — Encargos Especiais

Programa 2065 — Protecdo e Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas
Programa 2112 — Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério da Justica

MJ/FUNAI
Acdo 2814 Preservagao do Conhecimento dos Povos Indigenas
Acéo 8635 Promocdo do Patriménio Cultural dos Povos Indigenas
Acdo 13D6 Construcdo da Sede da FUNAI
Acdo 13D7 Capacitacdo de Indigenas para Atuacdo nos Comités Regionais
Acdo 20IB  Fiscalizacdo e Monitoramento Territorial das Terras Indigenas
Acéo 20R7 Promoc&o dos Direitos dos Povos Indigenas de Recente Contato
Acdo 20UF  Fiscalizagdo e Demarcagao de Terras Indigenas, Localizagao
e Protecdo de Indios Isolados e de Recente Contato
Acdo 148B  Adequagdo e Modernizacdo das Unidades da FUNAI
Acéo 2384 Protecdo Social dos Povos Indigenas
Acdo 2711 Promocdo do Etnodesenvolvimento em Terras Indigenas
Acdo 2713 Fomento e Valorizacdo dos Processos Educativos dos Povos Indigenas
Acdo 2724 Pesquisa sobre Populagdes Indigenas
Acéo 4390 Delimitacdo, Demarcacdo e Regularizacdo de Terras Indigenas
Acdo 6698 Gestdo Ambiental e Territorial das Terras Indigenas
Acéo 6914 Localizacdo e Protecdo de Povos Indigenas Isolados
Acdo 8635 Promocdo do Patriménio Cultural dos Povos Indigenas
Acéo 7W21 Indenizacao para Solugdo de Conflitos Indigenas
Acdo 155L Aprimoramento da Infraestrutura da FUNAI
Acéo 2150 Gestao Ambiental e Etnodesenvolvimento
Acdo 215Q Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas de Recente Contato
Acdo 15Q1 Aquisicdo de Imdvel Rural para Estabelecimento
de Reserva Indigena no Municipio de Tuntum, Maranh&o
Acdo 15QT  Aquisicdo de Imdvel Rural no Estado da Bahia

MS

Acdo 20YP  Promocdo, Protecao, Vigilancia, Seguranca Alimentar
e Nutricional e Recuperacdo da Satde Indigena

Acdo 3869 Estruturacdo de Unidades de Satde para
Atendimento a Populacéo Indigena

Acdo 6140  Vigilandia e Seguranga Alimentar e Nutricional dos Povos Indigenas

Acéo 7684 Saneamento Basico em Aldeias Indigenas
para Prevencéo e Controle de Agravos

Acéo 8743 Promocdo, Vigilancia, Protecdo e Recuperacao
da Saude Indigena

MinC

Acdo 2C69 Protegao, Promocao, Fortalecimento e Valorizacdo
das Culturas Indigenas

Acao 8635 Preservagao Cultural dos Povos Indigenas

MMA
Acéo 6063 Fomento a Projetos de Gestdo Ambiental

dos Povos Indigenas da Amazénia (Programa-Piloto)
Acéo 8671 Fomento a Gestdo Ambiental em Terras Indigenas
Acdo 20W4 Gestao Ambiental em Terras Indigenas

ME
Acéo 2494 Realizagdo dos Jogos dos Povos Indigenas

MDA
Acdo 2073 Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel
das Comunidades Indigenas

Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Outras fontes ndo orcamentarias: renda do patriménio indigena.'®

2 Por se tratar de um quadro demonstrativo das distingdes sobre a estrutura da FUNAI e do Programa 2065, estdo contidas todas as acdes vinculadas ao periodo de
andlise, ndo agregando os POs correlacionados. Na desagregacdo das agdes por ano, elas ndo sdo constantes nem a participacao dos ministérios da Cultura e do Esporte.

18.Arenda do patrimonio indigena “é composta pelo resultado da aplicacdo de bens e utilidades integrantes do patriménio
indigena, e deverd, nos termos da Lei n¢ 6.001/1973, ser preferencialmente reaplicada em atividades rentéveis ou utilizada
em programas de promog&o aos indigenas” e foi objeto de auditoria da CGU em atendimento a determinagdo do Acérdao
ne 4739/2016 — 22 Camara. Para mais informacdes, ver: <https://bit.ly/3cSjele>.
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O esforgo diferenciado para o aperfeicoamento do monitoramento do OIF
deve ser empreendido a fim de construir um or¢amento ampliado, capaz de capturar
as destinacoes especificas de recursos diversos, mas vinculando-os com uma maior

exatidao a agdes destinadas aos individuos ou comunidades indigenas.

Dessa forma, preferimos concentrar o OIF na FUNAI e nas a¢des jd descritas no
Programa 2605. Portanto, optou-se por nao fazer referéncia a programas/agoes que nao
fossem ligados diretamente a politica indigenista. O quadro 5 sintetiza a nossa proposta

para acompanhamento do OIE

As agdes vinculadas a0 MinC, a0 MDA e ao ME nio aparecem no quadro 5
relacionadas ao Programa 2065, porque, embora em 2012 (e, no caso do ME, 2013) haja
indicagio de dotagio inicial, ndo hd valores empenhados no perfodo analisado. E o caso da
Acao 2C69 — Protegao, Promogio, Fortalecimento e Valorizagao das Culturas Indigenas
e da Agao 8635 — Preservagao Cultural dos Povos Indigenas, que deixam inclusive de

constar nos dados do SIAFI apés esse periodo.

QUADRO 5
Propostas do Ipea para acompanhamento do OIF (2012-2017)

Programa 2112 Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério da Justica

FUNAI Programa 2065 Protecéo e Promocdo dos Direitos dos Povos Indigenas

Acdo 20UF  Demarcacdo e Fiscalizagdo de Terras Indigenas e Protecdo dos Povos Indigenas Isolados
Acdo 2150 Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento

MJ/FUNAI Acdo 215Q Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas de Recente Contato

Acdo 2384  Direitos Sociais e Culturais e a Cidadania

Acéo 8635  Preservacdo Cultural dos Povos Indigenas

Acéo 20YP  Promogao, Protecdo e Recuperacdo da Saude Indigena

MS Acéo 7684  Saneamento Basico em Aldeias Indigenas para a Prevencdo e Controle de Agravos

MMA Acdo 20W4 Gestao Ambiental em Terras Indigenas

Elaboracdo dos autores.

Também foram retiradas as operagoes especiais do Programa 0901 — Operagoes
Especiais: Sentengas Judiciais e do Programa 0909 — Operagoes Especiais: Encargos Especiais,
além do Programa 0089 — Previdéncia de Inativos, por nio se tratarem de programas
finalisticos. Isso nao significa que nao tenham adquirido relevincia dentro do orcamento da

FUNALI nesses tltimos anos, como veremos a seguir.

A proposta apresentada anteriormente, como ¢é possivel verificar, nao inclui os POs

vinculados a a¢des de outros programas, isto ¢, que extrapolem o Programa 2065. Acerca
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dessa escolha metodoldgica, concluimos que, para incluir outros dispéndios orgamentérios,
impde-se uma necessdria reorganizagio da estrutura or¢amentdria. Da forma como estd
disposta, hd iniimeros obstdculos que nao permitem um monitoramento célere, claro e

objetivo. Disso resulta a proposta simplificada.

5 0S RECURSOS FINANCEIROS DO ORCAMENTO INDIGENISTA
ESTATAL FEDERAL E SUA DINAMICA

5.1 A FUNAI
A institui¢ao da FUNAI foi autorizada pela Lei n°® 5.371, de 5 de dezembro de 1967,

ap6s a extingio do Servico de Protegio ao Indio (SPI) em 1966, em meio a uma série

de escindalos de corrupgao e pressoes internacionais.

Entre as finalidades da FUNAI" estao estabelecer as diretrizes e garantir o
cumprimento da politica indigenista do Estado brasileiro, razao pela qual é reconhecida
como a institui¢ao indigenista estatal por exceléncia. Desde sua criagio, reedicoes de
sua estrutura administrativa redefiniram a desconcentragio de suas competéncias,
reestruturando administragoes executivas regionais, redefinindo cargos em comissio e
funcoes gratificadas etc.”® Atualmente, a FUNAI encontra-se subordinada & pasta do

Ministério da Justiga e Seguranca Pablica (M]JSP).

Com o transcorrer das décadas acompanhou-se a descentralizagio da agio

indigenista estatal. Vistas como um processo continuo, as competéncias foram

19. Sao suas finalidades, definidas no art. 19, da Lei n¢ 5.371/1967: "| — estabelecer as diretrizes e garantir o cumprimento da
politica indigenista”, com base nos principios do “a) respeito a pessoa do indio e as instituices e comunidades tribais”;
da “"b) garantia a posse permanente das terras que habitam e ao usufruto exclusivo dos recursos naturais e de todas
as utilidades nela existentes”; da “preservacao do equilibrio biolégico e cultural do indio, no seu contato com a sociedade
nacional”; e do “resguardo a aculturagdo espontanea do indio, de forma a que sua evolugdo socioecondmica se processe
a salvo de mudancas bruscas”; “Il — gerir o patrimonio indigena, no sentido de sua conservacdo, ampliacdo e valorizagao;
[l — promover levantamentos, andlises, estudos e pesquisas cientificas sobre o indio e os grupos sociais indigenas; IV — promover
a prestacdo da assisténcia médico-sanitéria aos indios; V — promover a educagdo de base apropriada do indio visando a sua
progressiva integracao na sociedade nacional; VI — despertar, pelos instrumentos de divulgacdo, o interesse coletivo para a causa
indigenista; VIl — exercitar o poder de policia nas dreas reservadas e nas matérias atinentes a protecéo do indio”.

20. Em sua historia, a FUNAI publicou diversos estatutos; o Gltimo em vigéncia se encontra no Decreto n2 9.010, de 23 de
marco de 2017. Além da prote¢ao e da promocao dos direitos dos povos indigenas, em nome da Uni&o, estabelece-se como
finalidades do 6rgao, além de outras, a formulagéo, a coordenacdo, a articulacdo e o monitoramento da politica indigenista,
bem como a garantia do seu cumprimento pelo Estado brasileiro.
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realocadas, controladas e, em alguns casos, retiradas da FUNAI, sendo absorvidas por
outros ministérios, orgaos e institui¢coes. Nesse contexto, formular, coordenar, articular,
monitorar e garantir o cumprimento da politica indigenista do Estado brasileiro tem

deixado de ser uma competéncia exclusiva da FUNAL

No or¢amento, essa descentralizagdo, sem uma coordenacio dnica por
unidade or¢amentdria, tem refletido também na pulverizacao de agdes direcionadas
aos povos indigenas. Sob a responsabilidade de érgaos e institui¢oes distintos,
alguns programas e agoes sao gestados sem transversalidades entre aqueles, tornando
o monitoramento e a avaliagdo das politicas puablicas para povos indigenas um

fastidioso processo.

A partir de uma proposta institicional para acompanhamento dos gastos
publicos com a populagio indigena — na qual nao se encontram, nesse primeiro
momento, os gastos com educagao, CadUnico, Previdéncia etc. —, apresentamos o
or¢amento da FUNAI. Antes de analisi-lo, lembremo-nos de que ele nao se confunde
com o OIE Enquanto este engloba agoes de outros 6rgaos, como veremos na andlise do
Programa 2065, a FUNAI nao se circunscreve a programas direcionados exclusivamente

aos povos indigenas. Assim, observamos na tabela 1 a evolugio dos dispéndios da

FUNAI por programas.
TABELA 1
Evolucédo dos dispéndios da FUNAI, por programas (2012-2017)
(Em R$)
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Operagdes Especiais 10.825,045 6.945,732 7.101,003 10.872,986 7.391,954 15.198,260
Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido 112,352,110  111.177,820  117.250,556  115.070,343  114.882,091 131.265,334

Programa de Gestéo e Manutencéo do

S . 482.154,322  490.930,982  464.682,390  415.428,295 386.022,978  346.535,204
Ministério da Justica

Protegdo e Promogao dos Direitos dos

) 92.198,500  133.830,554  74.050,967  65.871,917  43.169,307  49.667,595
Povos Indigenas

Total 697.529,977 742.885,088 663.084,916 607.243,541 551.466,330 542.666,393

Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.

Nessa tabela é possivel verificar os programas sob a responsabilidade da FUNAI e

seus respectivos valores no periodo de 2012 a 2017. A construgao dos dados e informagoes
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que se correlacionam aqui foi realizada com a ajuda do SIAFI. Optamos por trabalhar

com os dados do orgamento fechado, com o momento do “empenhado” até 2017.*!

De uma forma global, os recursos da FUNAI tiveram seus maiores montantes em
2013 (R$ 742,8 milhdes) e declinaram nos anos seguintes, chegando a R$ 542,6 milhoes

em 2017, ou seja, 22% a menos em relagio a 2012.

Estes sa0 os quatro programas sob responsabilidade da FUNAI descritos na tabela 1:
i)Programa0089—PrevidénciadelnativosePensionistasda Uniao; i) Programa2112—Programa
de Gestao e Manutengao do Ministério da Justiga; 777) Programa 2065 — Prote¢o e Promogao
dos Direitos dos Povos Indigenas; e i) Programa 0909 — Operagdes Especiais: Outros
Encargos Especiais ¢ Programa 0901 — Operagoes Especiais: Cumprimento de Sentencas
Judiciais, estes tltimos sob a denominagio operagoes especiais — conformam a composi¢ao
dos recursos globais da FUNAL

GRAFICO 1

Evolucdo das despesas totais da FUNAI (2005-2017)'
(Em R$ milhoes)
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Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.
Nota: 'Valores de 2017.

21. Entre 2015 e 2017, 0 orcamento liquidado foi, na média, 13% menor que o empenhado. Na Acdo 20UF — Demarcacdo
e Fiscalizacdo de Terras Indigenas e Protecdo dos Povos Indigenas Isolados, o liquidado foi na média 59% menor, sendo
que o empenho foi de 53% e o liquidado correspondeu a 31% do autorizado.
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GRAFICO 2
Composicao dos recursos da FUNAI (2012-2017)
(Em %)
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Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.

O grafico 2 mostra a composicao relativa das despesas por programas. A partir disso,

algumas conclusoes sao extraidas acerca desses programas, conforme a seguir descrito.

* Programa 0909 — Operagdes Especiais: Outros Encargos Especiais e Programa
0901 — Operagoes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais integram
no grafico as operagoes especiais. No periodo, cresceram em termos relativos as
operagoes especiais, que saem de 1,6% em 2012 para 2,7% em 2017.

* Programa 0089 — Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido. De forma
mais intensa, cresce a participa¢io de aposentados e pensionistas nas despesas,
que chegam a constituir 24,2% em 2017, contra 16% em 2012. No que se
refere 4 varia¢io dos recursos no periodo, o programa foi, em 2017, 17% maior
que em 2012.
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* Programa 2112 — Programa de Gestao e Manutengao do Ministério da Justica.
O programa foi 28% menor em 2017 que em 2012. Chegou a constituir 70%
e caiu para 64% dos recursos totais em 2017, com a queda geral dos recursos
da FUNAL

*  Programa 2065 — Prote¢ao e Promogio dos Direitos dos Povos Indigenas. Programa
finalistico da FUNALI, sendo 46% menor no periodo. Se tinha uma participagao
de 13% em 2012, passa a 9,2% em 2017.

No grifico 3, podemos observar a evolugio dos recursos da FUNAI por programa.

GRAFICO 3
Evolucdo dos recursos da FUNAI (2012-2017)'
(Em R$ milhoes)
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Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.
Nota: 'Valores de 2017, IPCA.

A FUNAI implementa agdes e ainda possui programas-meio, sendo responsavel
de forma integral, até o inicio do governo Jair Bolsonaro (2019), pelo processo de
demarcagio, protegio de terras indigenas, gestao ambiental, assisténcia juridica,

promogao de direito de povos em recente contato e outras atribui¢oes. O orgamento
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da FUNAI d4 unidade as acées em territdrios multiplos,?? sendo destinado a
¢ p

305 povos indigenas.”

Certamente, pela estrutura especializada da FUNAI pode-se dizer que o 6rgao
nao poderia realizar sozinho a¢oes relacionadas a satde, a educacao indigena e, de forma
plena, a seguranca alimentar, sem apoio e coordenacio de outras estruturas de governo
e da sociedade civil. Além disso, a fundagio nio detém recursos técnicos e financeiros
para atender, de forma geral, 4 demanda dos povos indigenas em diferentes 4mbitos de

a¢ao, como j4 se afirmou.

22. Segundo informagdes recentes disponibilizadas pela FUNAI, consigna-se atualmente a existéncia de 8 terras de dominio
indigena, 52 reservas indigenas e 666 terras tradicionalmente ocupadas, totalizando 726 terras indigenas, que ocupam
uma extensdo total de 117.013.699,0308 ha (1.170.136 km?), em diferentes estégios de identificacdo, delimitacao,
declaracdo, demarcacdo e homologacdo. Concentradas, as terras indigenas perfazem 13,74% do territério brasileiro, sem
que todas estejam com o processo de regularizacéo finalizado.

23.0 Censo Demografico de 2010 registrou a presenca de 305 povos indigenas e permitiu um avanco no conhecimento
da sua diversidade em territério nacional, que, designados como etnias indigenas, constituem “comunidades
definidas por afinidades linguisticas, culturais e sociais”. A possibilidade de construcdo de politicas diferenciadas
para cada etnia, da condugdo de processos de visibilidade e do fortalecimento identitario para as proximas décadas,
impde, concomitantemente, acdes efetivas para a eliminacdo do racismo a partir da problematizacdo positiva da
diversidade, sob pena de reforcar a discriminacéo racial. Os dez municipios com as maiores propor¢des de populagdo
autodeclarada indigena do pais reinem 15,5% da populacdo indigena do pais (126,2 mil indigenas). Conforme
o Censo Demogréfico de 2010, sdo eles: Sdo Gabriel da Cachoeira (95,5%, 18.001 indigenas), Uiramuta (93%,
6.734 indigenas), Pacaraima (91,7%, 5.430 indigenas), Bafa da Traicdo (89,1%, 4.383 indigenas), Tabatinga
(88,2%, 14.036 indigenas), Marcacdo (84,2%, 4.008 indigenas), Sdo Jodo das Missdes (81,2%, 7.528 indigenas),
Campinapolis (80%, 7.589 indigenas), Santa Rosa do Purus (78,7%, 2.204 indigenas), Oiapoque (77,2%,
5.137 indigenas); destes, seis municipios se encontram na regido Norte (Sdo Gabriel da Cachoeira e Tabatinga, no
Amazonas; Uiramutd e Pacaraima, em Roraima; Santa Rosa do Purus, no Acre; e Oiapoque, no Amapa), dois na regido
Nordeste (Bafa da Tradicdo e Marcacdo, na Paraiba), um na regido Sudeste (S&o Jodo das Missdes, em Minas Gerais)
e um na regido Centro-Oeste (Campinépolis, em Mato Grosso).
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5.2 Programa 2065
Atentemos, inicialmente, paraaevolucio dos gastos do Programa 2065 em acompanhamento.

GRAFICO 4

Evolucdo dos gastos do Programa 2065 — Protecao e Promocao dos Direitos dos Povos
Indigenas (2012-2017)'

(Em R$ milhdes)
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Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores de 2017.

Sob o Programa 2065 encontram-se distintas unidades orcamentarias responsaveis
pela execucio do gasto publico. O destaque, obviamente, vai para a FUNAI pela sua

centralidade na politica indigenista, mas também com participagao do MS (SESAI),

MDA, ME e do MMA.

TABELA 2

Evolucéo dos dispéndios do Programa 2065, por unidade orcamentaria (2012-2017)

(Em R$)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

FUNAI 92.198.500 133.830.554 74.050.967 65.871.917 43.169.307 49.667.595
Ms 1057.763403  1337.568601  1410.780.158  1.540.986.030  1.333.943.266  1.778.471.293
MDA 166.198
ME 137.113
MMA 313352 237478 202495 222822 206.893
Total 1.150.578.564  1.471.636.632  1.485.033.621  1.607.080.769  1.377.319.465  1.828.138.888

Fonte: SIAFI/STN.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: A Acao 20W4 — Gestdo Ambiental em Terras Indigenas do MMA deixou de ser orcamentada em 2017. Em seu lugar aparece a Acdo 2010 — Gestao Ambiental e
Etnodesenvolvimento na FUNAL.
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As agdes do Programa 2065 tém diferentes niveis de unidade orcamentdria,
de execugdo e de restos a pagar (RPs). Na tabela 2 acompanha-se a evolucio das
agoes do OIF por ministério responsdvel. Quanto as a¢oes do Programa 2065 sob a
responsabilidade da FUNAI, enfatizam-se alguns resultados da pesquisa.

A Acio 2150 — Gestio Ambiental e Etnodesenvolvimento® sofreu
descontinuidades e redesenhos no periodo, tendo a execu¢io de 5,9% em 2012
(R$ 152 mil dos R$ 5,3 milhoes autorizados), 7,8% em 2014 ¢ 50% em 2015, mas ji
em declinio evidente, apesar de seus valores reduzidos (execugao de aproximadamente
R$ 222,8 mil em 2015 ¢ R$ 206 mil em 2016). Em 2017, apenas sao visualizdveis

os RPs inscritos de R$ 251 mil, uma vez que a agao nio teve recursos autorizados.

A A¢ao 8635 — Preservagio Cultural dos Povos Indigenas se constituia, em 2017,
apenas em 46% dos recursos de 2013, sendo que no dltimo ano (2017) os RPs foram
65% de todos os recursos empenhados (R$ 2,3 milhoes).

A Agao 2384 — Direitos Sociais e Culturais e a Cidadania, além da reducio
de recursos (em 2017, a acdo correspondia a 37% dos verificados em 2013), teve a
inscrigio média de RPs de 79% dos recursos empenhados, sendo que, entre 2014 e

2016, as inscri¢oes foram maiores que os recursos liquidados.

A A¢ao 20UF — Demarcacao e Fiscaliza¢ao de Terras Indigenas e Protecao dos
Povos Indigenas Isolados, central para os povos indigenas por envolver uma das agdes
estruturantes da politica, caiu de R$ 76 milhées em 2013 para R$ 18,5 milhoes em
2017, ou seja, nesse tltimo ano era a sombra dos recursos de 2013 (apenas 24%).

A Agao 20YP — Promogao, Protegio e Recuperacio da Satde Indigena teve
recursos aumentados (em 2017 foram 74% maiores que em 2012) e média de execugio
maior que 90% e relagio de RPs e empenho de 9% na média (2012-2017). Em 2013,
os RPs foram de 14,8% e, em 2017, de 8,2% do liquidado. Essa agao ¢é responsdvel pelo
aumento do OIF, sendo de R$ 1,5 milhio em 2017.

24. A Acdo 20W4 — Gestdo Ambiental em Terras Indigenas do MMA deixou de ser orcamentada em 2017. Em seu lugar
aparece a A¢do 2010 — Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento na FUNAI.
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Com rela¢ao a Agao 215Q — Promogido dos Direitos dos Povos Indigenas de
Recente Contato, as atividades de prote¢io de indigenas isolados sao parte das politicas
da FUNAI, entretanto, estdo orgamentadas como agao a partir de 2016. A A¢io 215Q
teve valor liquidado de R$ 482,9 mil em 2016 ¢, em 2017, de R$ 412,3 mil.

5.3 OIF

O OIF caracteriza-se por um desenvolvimento multiplamente desigual. O quadro de
fundo ¢ a relagao entre politica econdmica e politicas de prote¢ao de direitos indigenas.
Cada 6rgao setorial responde politicamente aos ciclos econémicos e aos orcamentos
anuais de formas diferenciadas. As respostas ano a ano oferecem um panorama das

prioridades tanto setoriais quanto governamentais.

Relembrando os componentes do OIE de acordo com a proposta trazida para o
acompanhamento do Ipea (2012-2019), além do Programa 2112 (Programa de Gestao
e Manutengio do Ministério da Justica), incluiu-se o Programa 2065 (Programa de
Protegio e Promocao dos Direitos dos Povos Indigenas) (quadro 5). Do exposto,
apresentamos a tabela 3 de acompanhamento do OIF entre 2012 ¢ 2017.

TABELA 3

Evolucédo do OIF (2012-2017)'

(Em R$)
Componentes 2012 2013 2014 2015 2016 2017
MJ/FUNAI 92.198500  133.830.554  74.050.967  65871.917 43169307  49.667.595
MS 1.057.763.403  1337.568.601 1.410.780.158  1.540.986.030 1.333.943.266 1.778.471.293
MDA 166.198 - - - - -
ME 137.113 - - - - -
MMA 313.352 237.478 202.495 222.822 206.893 -

Programa de Gestéo e Manutencéo do

S ) 482.154.322 490.930.982 464.682.390 415.428.295 386.022.978 346.535.204
Ministério da Justica

Total 1.632.732.886 1.962.567.614 1.949.716.011 2.022.509.064 1.763.342.443 2.174.674.092

Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracao dos autores.
Nota: ' Valores de 2017, IPCA.

Analisando as informagoes transmitidas pelos graficos e tabelas apresentados, no
total, o OIF foi, em 2017, 33% maior em relacio a 2012. Entretanto, entre as agoes sob
a responsabilidade da FUNAI, o Programa de Gestao e Manutengao e o Programa de

Protecao e Promogao dos Direitos dos Povos Indigenas tiveram seus recursos reduzidos.
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Os valores do primeiro correspondiam a 72% dos verificados em 2012, no
qual a participa¢ao no OIF observa uma queda de 30% para aproximadamente
16%. Por sua vez, os recursos do segundo programa, sob a responsabilidade da
FUNAI representavam 5,6% do OIF em 2012, passando apenas a 2,3% em 2017.
Os recursos eram, em 2017, de aproximadamente 54% os de 2012, em uma queda

de R$ 92,1 milhoes para R$ 49,6 milhoes.

Como vimos, a a¢do de responsabilidade do MS no Programa 2065, sobretudo
a Agao 20YP — Promogao, Protecio e Recuperagio da Satde Indigena, é crescente.
Mesmo com declinio em 2016, chega a constituir R$ 1,7 bilhio e 97% do programa,
isto é, 74% maior que em 2012. Os demais ministérios nio mantiveram recursos

empenhados de forma continua e evidente.

O OIE portanto, de uma forma geral ¢ em decorréncia da A¢ao 20YP da
drea da saude, foi ampliado em 33%, com oscilagoes durante o periodo, atingindo
R$ 2,1 bilhoes em 2017.

TABELA 4

Composicdo do OIF (2012-2017)

(Em %)
Componentes 2012 2013 2014 2015 2016 2017
MIJ/FUNAI 5,6 6.8 3,8 33 2,4 23
MS 64,8 68,2 72,4 76,2 75,6 81,8
MDA 0,0
ME 0,0
MMA 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Programa de Gest&o e Manutencéo do Ministério da Justica 29,5 25,0 23,8 20,5 21,9 15,9
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.

A fragilizagao financeira da agao da FUNAI é evidente sob qualquer ponto de vista.
Vimos a baixa execugio or¢amentdria e a perda de recursos para agoes finalisticas, além

do aumento de aposentadorias e da diminui¢io de recursos de gestao.
A execugdo financeira da FUNAI foi, comparativamente a outros érgios do

governo federal, relativamente alta. Em 2015 era de 89% e em 2017, de 97%. Na média
entre 2012 ¢ 2017, o nivel de execugao foi de 91%. Deve-se lembrar que essa “qualidade”
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decorre da redugao de recursos e da sua concentragao em despesas obrigatédrias da
manutengao administrativa. Apesar de os recursos serem 13% superiores aos de 2012,
20 32% menores que em 2013. Os RPs se constituiram em, aproximadamente, 12,6%,
na média. Entre 2014 e 2015, os RPs inscritos se constituiam em, aproximadamente,
18% e, em 2016, 20% dos recursos liquidados em cada ano. Em 2017, os RPs foram
de 12,3% dos recursos liquidados.

O Programa 2065 tinha nivel de execugio de 89% em 2012 e 100% em 2017.
Os RPs eram 15,8% em 2013, préximos a 17% dos recursos liquidados em 2016, e
9,7% em 2017.

Em conclusao, os recursos diretamente sob a responsabilidade da FUNAI
sofreram descontinuidades; agdes voltadas para povos e territérios indigenas também
sao declinantes, sofrendo problemas relacionados a gestao orcamentdrio-financeira e
as incertezas em relacdo a prioridades. A agao de saude indigena, na contramao, foi
fortalecida do ponto de vista financeiro. As despesas com as agoes do ME e do MMA na
gestdo de politicas pablicas para povos indigenas foram, com o passar dos anos, sendo

sufocadas e, por fim, extintas.

6 0S ULTIMOS ANOS: 2017 E 2018

Para finalizar, apresentamos a andlise do OIF de 2018, que foi comparado com o
tltimo ano de acompanhamento da série (2017). Duas questoes sdo importantes na
organizagio e interpretagio dos processos orcamentdrios: os contingenciamentos, que
criam certo nivel de inseguranga em fungao da légica libera¢ao do financeiro, e os RPs,

que condicionam a gestao e a liberagio de recursos financeiros aos anos de inscri¢ao.”

Na tabela 5 apresentam-se a execugdo de RPs, a evolugio e algumas das qualidades

do comportamento or¢amentario-financeiro das agoes do Programa 2065.

25. 0s RPs sao despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro. Distinguem-se entre processados — RPP (quando
0s bens e servicos ja foram entregues e aceitos, portanto, liquidados, mas o pagamento n&o foi feito) e ndo processados — RPNP
(quando as despesas foram apenas empenhadas e ndo liquidadas, e ainda néo foi reconhecido o direito do credor). Causa
estranheza a possibilidade de cancelamento de RPP, pois implica um credor j& reconhecido em seu direito.
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TABELA 5
Execucdo, RPs e variacao de recursos do OIF entre 2017 e 2018
(Em %)
B Execucdo RP Liquido Variagdo 2017-2018
COD_ACAO DxAco
2017 2018 2017 2018 Autorizado Lliquidado ~ RP
20UF Demarcagéf) e Fiscalizacdo qe Terras Indigenas e 424 244 1031 542 27 15 14
Protecéo dos Povos Indigenas Isolados
20YP Promocéo, Protecéo e Recuperacdo da Salde Indigena 82,4 93,0 70 208 0,9 1,0 2,6
2150 Gestdo Ambiental e Etnodesenvolvimento 42,8 442 141 444 1,3 1,3 4,0
2150 Promocéo dé)s Direitos dos Povos Indigenas 902 533 07 33 28 16 13,9
e Recente Contato
2384 Direitos Sociais e Culturais e & Cidadania 437 56,2 295 57,0 1,0 1,2 1,9
2711 Promocéo do Etnodesenvolvimento em Terras Indigenas - - - - - - 1,0
2713 Fomento e Valorizagao dos Processos 10
Educativos dos Povos Indigenas !
4390 Delimitagdo, Demarcagélo e Regularizacao 1,0
de Terras Indigenas
7684 Saneamento B:asico em Aldeias Indigenas para 585 58,9 217 388 11 11 19
Prevencéo e Controle de Agravos
8635 Preservacdo Cultural dos Povos Indigenas 61,7 643 63,4 401 1,0 1,0 0,6
8743 Promogao, V|g||anC|§, Protggéo e Recuperagao 1,0
da Satde Indigena
2112 Programa de Gestéq e Man_utengé_o do Ministério 904 811 59 48 11 1.0 0.9
da Justica e Cidadania
Total 824 815 82 193 0,9 1,0 2,2

Fonte: SIAFI/STN.
Elaboracdo dos autores.

De sua anilise extraem-se algumas conclusoes a respeito das agoes vinculadas aos

povos indigenas.

A A¢ao 20UF — Demarcacao e Fiscaliza¢ao de Terras Indigenas e Protecao dos
Povos Indigenas Isolados teve recursos autorizados e aumentados de aproximadamente
R$ 19 milhoes para R$ 49 milhoes, ou seja, o autorizado mais que dobrou. O valor
liquidado foi de 1,5 vez e os RPs 1,4 vez maior em 2018 em relagao a 2017. No entanto,
analisando a relagao entre os valores autorizados e liquidados,? a execugio foi reduzida
de 42,4% para 24,4%, mesmo com o aumento real de recursos (liquidados) de
R$ 7,9 mil em 2017 para R$ 12,1 mil em 2018. As dificuldades de execugao também

podem ser percebidas no alto grau de RPs liquidos, que sio maiores que a dotagio ¢ o

26. Tratamos a execucdo como a porcentagem entre o liquidado e o autorizado de cada periodo (2017 e 2018).
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empenho em 2017 e mais da metade (54%) em 2018. Seja como for, a execugao é baixa
e as variagoes de dotagdo e execugdo geram incertezas na implementagio e duvidas

sobre as prioridades alocativas.

A A¢ao 20YP — Promogio, Protegio e Recuperagio da Sadde Indigena é de
responsabilidade da SESAI/MS e tem as maiores execu¢des do OIF, sendo de 82,4%, em
2017, € 93%, em 2018. Representou, na totalidade do OIE 78% em 2017 e 73%
em 2018. Entretanto, deixou RPs da ordem de 20,8% em 2018, mais que o dobro em
relagao a 2017. O liquidado da a¢do foi da ordem de R$ 1,3 milhio em 2018.

A Acao 2150 — Gestao Ambiental e Etnodesenvolvimento, vinculada 8 FUNAL,
teve baixa execuc¢io, na ordem de 42%-44% e alto nivel de RPs (44,4% em 2018,
sendo praticamente quatro vezes maior que em 2017). O liquidado estava na ordem de

R$ 6,7 mil (2018), valor bem pequeno dada a dimensao territorial e seus problemas.

A A¢ao 215Q - Promogao dos Direitos dos Povos Indigenas de Recente
Contato teve recursos liquidados na ordem de R$ 676 mil. Os RPs sdo baixos, os
recursos autorizados quase triplicaram, mas os recursos liquidados nao cresceram na

mesma proporgao.

A Agao 2384 — Direitos Sociais e Culturais e a Cidadania teve o autorizado na
ordem de R$ 15 milhées nos dois anos. Sua execucio é baixa, 43,7% em 2017 e 56,2%
em 2018, e os RPs sao proporcionalmente altos e praticamente duplicaram entre os

anos em andlise.

A A¢ao 7684 —Saneamento Bésico em Aldeias Indigenas para Prevengao e Controle
de Agravos ¢ a terceira acdo em termos de montantes do OIF. Seus gastos liquidados
foram de R$ 30,3 milhoes em 2018, 5% maior que em 2017. Diferentemente da Agao
20YD, tem nivel de execugio baixo, aproximadamente 58%, e nivel de RPs alto, 38,8%
em 2018 (quase o dobro de 2017).

A Ac¢do 8635 — Preservagio Cultural do Povos Indigenas, por sua vez,
manteve-se nos mesmos valores autorizados em 2017 e 2018, tendo uma execugio
que variou de 61,7% (2017) a 64,3% (2018), com RPs na ordem de 63,4% (2017)
e 40,1% (2018).
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O Programa 2112 — Gestdo e Manutengio, segundo maior item orcamentdrio
(significa aproximadamente 18% do liquidado no OIF de ambos os anos), girou em
torno de R$ 327 milhées liquidados, sendo estdvel entre 2017 e 2018. A isso se deve

sua vinculagio a gastos obrigatérios, necessarios ao funcionamento administrativo.

Asdemaisagoes (Agao 20W4 — Gestao Ambiental em Terras Indigenas —vinculada
a0 MMA; Agao 2711 — Promogio do Etnodesenvolvimento em Terras Indigenas,
Aga0 2713 — Fomento e Valorizacao dos Processos Educativos dos Povos Indigenas, Agao
4390 — Delimita¢io, Demarcacio e Regulamentagio de Terras Indigenas — vinculadas
ao MJ/FUNAL e Ac¢io 8743 — Promocao, Vigilancia, Prote¢ao e Recuperagao da
Satde Indigena — vinculada a0 MS) deixaram de existir nesse periodo, além das jd
mencionadas do MinC, do MDA e do ME.

7 CONCLUSOES

Neste estudo sobre OIFE optou-se por delinear um dos desafios dos direitos e politicas
publicas voltados aos povos indigenas no Brasil, a sua materialidade. Com isso, o
objetivo do texto foi apresentar uma proposta institucional para o acompanhamento
do OIF e descrever o comportamento dos recursos financeiro-orcamentdrios das
politicas publicas direcionadas a garantia e a promocio dos direitos dos povos

indigenas no Brasil.

O texto mostrou como o or¢amento nio é totalmente discriciondrio, estando
vinculado a direitos dos povos indigenas conforme instrumentos normativos
internacionais e constitucionais. Dando énfase 2 mudanga de diretriz operada no
indigenismo de Estado ainda no final da década de 1980, buscou-se especificar alguns
deveres que vinculam o Estado a elaboragio, gestio e execugdo de politicas publicas

para povos indigenas.

Nesse sentido, os direitos sociais e difusos sio irredutiveis. A bifurca¢io entre
os planos institucionais e os direitos deve ser equacionada no campo de batalha da
politica. Minimiza¢do de recursos pode acarretar a fragilizagiao de direitos, mas o
agenciamento de recursos conforme o debate politico pode implicar a captura dos

recursos por poucos ou a sua monopolizagio. A politizacio acomoda antagonismos
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e os soluciona no debate, mas é um risco sério a democracia a desconsideracio de

direitos humanos constitucionalizados.

Seja como for, as politicas direcionadas a povos indigenas tém distintas
territorialidades e atingem diferentemente cada uma das etnias. E necessirio que se
dé maior atengio 2 efetividade das escolhas alocativas no contexto da ideia de justiga
cultural e na valorizagao da diversidade. Se a qualidade das despesas publicas estd
condicionada a politicas fiscais e publicas adequadas, focalizando a forma de fazer e os
resultados, também ¢ necessdrio equilibrar politicas especificas e gerais. Os temas mais
amplos da distributividade e do debate publico sao centrais, mas é importante atender

as necessidades e prioridades especificas de cada povo.

Em sintese, para acompanhar a materialidade dos direitos reconhecidos
e declarados, definimos uma proposta de OIE tomando-se em consideragio o
critério temdtico, e passamos a examinar a estruturacdo da politica indigenista no
or¢amento federal. A partir das caracteristicas e informagées do processo orcamentério,
delimitando os programas e as agdes sob o acompanhamento do OIE pudemos observar
a execugao financeira do 6rgao indigenista brasileiro, a FUNAI e a distribui¢ao das

agoes do Programa 2065 nesta tltima década.

O estudo demonstrou que entre 2012 ¢ 2017, a partir dos critérios e opgoes
metodolégicas delineadas, os povos indigenas se mostraram mais presentes nos
instrumentos or¢amentarios. No entanto, isso nao signiﬁca que, de fato, estejam sendo

despendidos mais recursos de forma a conferir efetividade a direitos.

Ainda que o OIF tenha demonstrado um aumento entre 2012 ¢ 2017 (de 36%),
entre as agoes sob a responsabilidade da FUNAI, o Programa de Gestao e Manutengao
e 0 Programa de Prote¢io e Promogio dos Direitos dos Povos Indigenas tiveram seus
recursos reduzidos. A desidratagio da FUNAI ¢ evidente.

Essa evolugao positiva do OIF relaciona-se com o aumento das despesas do MS no
Programa 2065. Ainda que as agoes de satide tenham aumentado seus recursos e servido
de apoio a melhoria das condicoes gerais de saude, as taxas de mortalidade infantil e
materna ainda s3o maiores entre os indigenas que em outros grupos populacionais, o

que aponta para uma demanda maior.
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Paradelinear de forma mais clara e objetivaum OIF e, por conseguinte, também de forma
mais transparente, seria indispensdvel que informagoes orcamentdrio-financeiras de outras
dreas, a exemplo de educacio e da assisténcia social, ligadas as politicas indigenistas,

fossem integradas ao OIF.

Ademais, o OIF apresentado tem uma dimensio agregada. Como os recursos
se aplicam a povos muito distintos, de escala territorial e populacional variada, com
necessidades especificas, o ideal seria considerar nio apenas a transversalidade das
agbes, mas também a necessidade de processos decisérios que envolvam a escuta e a

participa¢do comunitdria.

O dilema da implementagao das politicas publicas indigenistas se apresenta
em termos macroinstitucionais e do ponto de vista local, isto ¢, daqueles que
vivem o problema no cotidiano, em contextos de restri¢oes, ¢ demandam agoes de
desenvolvimento de capacidades e protegao de direitos. As realidades locais e as pessoas
e os povos indigenas sio extremamente sensiveis a perda de capacidades institucionais,
demandando a construc¢ao de indicadores especificos que descrevam o comportamento

dos recursos em cada territério.

Os programas do PPA tém um desenho que permite aos gestores o didlogo,
mas também ¢é necessdrio incitar a participagao dos povos indigenas nas decisoes
orcamentdrias e nos procedimentos de implementagao e execugao. Nesse caso, o uso dos
recursos deve considerar as agoes iz Joco, algo que afasta a ideia de racionalidade técnica,
instrumental e homogeneizadora do poder publico e remete aos sujeitos coletivos locais

a participago e o controle social.

A politica em contexto de interculturalidade é realizada pelos coletivos,
etnias, povos e grupos locais, sendo que uma das obrigagoes positivas do poder
publico é produzir, criar meios e instrumentos que a viabilizem, materializando-a,
sem desconsiderar que ela é atravessada por fluxos de necessidades e possibilidades
dos atores. Nao se estd preconizando a diferenciagao apenas do ponto de vista conceitual
e principio légico, mas atentando a possibilidade da criagio de indexadores especificos
para o acompanhamento dos fluxos financeiros, indicadores Gteis em especial para
atores nio estatais, fixacio de metas e evidéncias dos resultados de forma a ampliar a

efetividade do gasto publico.
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Os estudos sobre os direitos e as politicas publicas voltadas aos povos indigenas
no Brasil devem percorrer nio apenas os aspectos financeiro-orcamentdrios em larga
escala, mas também os processos de formulagio e implementagio de pequenas agoes
que impactam de forma variada os processos socioculturais e os territérios indigenas.
Evidentemente, processos avaliativos e de monitoramento sio mais efetivos se fizerem

sentido tanto para os gestores quanto para os grupos envolvidos.

Além da necessidade de organizar os programas do PPA, portanto, para oferecer
condi¢oes de transparéncia e accountability, outras estratégias de monitoramento e
organizagao de informagoes deveriam ser estimuladas para seguir aquelas agoes putblicas
que, por qualquer razio técnica ou institucional, nao venham a ocupar espaco de
destaque nos programas elaborados com perfil e na metodologia do PPA. Evidentemente,
o mais adequado e desejdvel é que o or¢amento temdtico indigena seja acompanhado por

instituigoes de participagdo e controle social dos préprios povos indigenas.
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