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Desenvolvimentismo, etnicidade e
questio agraria

Introducao

O presente artigo 2 pretende apresentar algumas reflexdes
iniciais sobre a relacdo entre desenvolvimentismo,
etnicidade e questdao agrdria na primeira década do
século XXI. Vamos focalizar especificamente a categoria
terra indigena, mostrando o processo histérico que
possibilitou a sua construcao como unidade socioespacial
e as transformagoes do seu significado que comecam a se
esbogar, fatos que se relacionam a um contexto especifico
de reativacao de politicas e discursos desenvolvimentistas
como operador discursivo estratégico em conflitos
territoriais e agrarios 3.

1 Andrey Cordeiro Ferreira é professor do CPDA-UFRR]J. E-mail:
andrey2099@yahoo.com.br.

2 Uma versao deste texto foi apresentada no Encontro Anual da
ANPOCS de 2009.

8Os casos dajudicializagdo da demarcacao da terraindigena Raposa
Serra do Sol e dos processos de identificagao de terras indigenas
no Mato Grosso do Sul serao aqui analisados como movimentos
emblematicos de processos regionais de conflito que se desenrolam
paralelamente a reativacao de politicas de desenvolvimento.
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Sendo um tema tao amplo, complexo e com intimeras
varidveis envolvidas, temos aqui uma intencdo modesta
(a de mapear alguns problemas de pesquisa), mas que
ao mesmo tempo tenta nao ser tautologica em relagao
a reflexdes anteriores. Trata-se neste trabalho menos de
apresentar argumentos conclusivos do que de identificar
um campo novo de problemas colocados pela atual
situacao historica e politica e de fazer alguns apontamentos
tedricos e metodoldgicos gerais iniciais para a analise de
processos politicos que comecam apenas a ser gestados.

O problema do desenvolvimento econémico ocupou um
lugar central na histéria brasileira da segunda metade
do século XX, seja no campo politico, seja no campo
intelectual. Recentemente o problema da auséncia do
desenvolvimento (ou da estagnac¢ao econdmica) cumpriu
uma func¢ao simétrica inversa, mas com um destaque
similar 4 Os processos de desenvolvimento econdmico,
por sua vez, sempre trouxeram em seu bojo debates sobre
a direcao, natureza e implicagdes (sociais) das politicas
por eles engendradas, de maneira que na antropologia e
sociologia existe uma vasta reflexao sobre os efeitos das
politicas desenvolvimentistas sobre sociedades indigenas
e camponesas diversas. Na realidade, a ideia de um
antagonismo entre o desenvolvimentismo e a reproducao
social do campesinato e sociedades indigenas ja foi
bastante discutida®.

* Os debates econdmicos caracterizam a década de 1980 como a
década perdida, e alguns autores indicam de forma muito enfatica
que a década de 1990 seria uma década de estagnacdao econodmica e
reestruturagao, sendo “a segunda década perdida” (POCHMANN, 2005).

5 Autores que focalizam tais questdes sdao Stephen Baines em
Antropologia do desenvolvimento e povos indigenas, A politica indigenista
governamental e os Waimiri-atroarie José de Souza Martins em Os
Camponeses e a Politica no Brasil.
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O fendmeno do desenvolvimento nos interessa porque
existem efeitos de dispersao, localizagao e conflito
produzidos por politicas derivadas do (e imaginadas
como de) “desenvolvimento” envolvendo sociedades e
terras indigenas, mas por outro lado existe uma relagao
entre a evolugao e sofisticagao de instrumentos de gestao
territorial (no qual se incluindo as terras indigenas)
e as politicas desenvolvimentistas que precisam
ser problematizadas. Nesse aspecto, nos interessa
uma dimensdo particular das relagdes de conflito e
particularizagdo das politicas desenvolvimentistas,
que é aquela relativa as sociedades e terras indigenas
(que sao principalmente unidades de gestao territorial
e de ordenamento da estrutura agraria). No nosso
entendimento, existe uma associagao muito particular
entre projetos de desenvolvimento e territdrios/
sociedades indigenas (possibilidade de formacao
e transformacgao) entre estes e a chamada “questao
agraria” ¢. Considerando a questao agraria como relativa
a formas de organizacao das relagdes de propriedade
e controle do processo de producgao, é inegavel que a
criagdo de terras indigenas implique em algum nivel
profundos impactos sobre a estrutura agraria regional
e nacional 7. Pretendemos mostrar que a relagao entre
desenvolvimentismo e etnicidade é contraditoria sem

¢ “Em poucas palavras, a questao agricola diz respeito aos aspectos
ligados as mudangas na producdo em si mesma: o que se produz,
onde se produz e quanto se produz. Ja a questao agraria esta ligada
as transformacdes nas relagdes de produgao: como se produz, de que
forma se produz” (SILVA, 1983: 11).

7 O processo de demarcacao de terras indigenas, realizado de
acordo com os artigos 231 e 232 da Constituicao Federal e com o
Decreto 1775/1996 produz um choque normativo. O paragrafo 6° do
artigo 231 diz que: “sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos,
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implicar sempre o antagonismo, pontuando alguns
problemas que precisam de melhor investigagao.

Para isso, faremos dois movimentos analiticos distintos.
O primeiro movimento ¢ uma analise historica e
hermenéutica da categoria juridica e administrativa
terra indigena. As terras indigenas como categoria de
gestao territorial ajudam a explicitar como a etnicidade
foi pensada como obstaculo ao desenvolvimento (ou,
pelo menos, como os antecedentes historicos permitiram
que essa associagdo se desse), e quais as condigdes
histdricas especificas que permitiram seu aparecimento
no universo politico e juridico. O segundo movimento
analitico ¢ um mapeamento sociologico da reativagao
das politicas de desenvolvimento  que acabam
marcando a configuracao de um novo contexto, em que
conflitos territoriais envolvendo sociedades indigenas
em diferentes situagdes regionais parecem evoluir
lentamente para mudangas na forma como o Estado
concebe o significado da terra indigena. Ao mesmo
tempo que o discurso do desenvolvimento se reativa,
que alcanca um renovado status, sao produzidos efeitos
de poder sobre as formas de organizagdo e gestao
territorial, especialmente sobre as terras indigenas.
Os contetidos dos projetos de desenvolvimento se

o0s atos que tenham por objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a
que se refere este artigo, ou a exploragdo das riquezas naturais do solo, dos
rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da
Unido, segundo o que dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e
a extingdo direito a indenizagdo ou agdes contra a Unido, salvo, na forma da
lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacio de boa- fé”. Isso implica
diretamente uma alteracdo nas relagdes de propriedade e nas relagoes
de producao, uma vez que a posse indigena gera o direito do controle
dos recursos naturais.
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apresentam também como potenciais ntcleos gerativos
de tensOes na gestao territorial.

Antes, entretanto, cabe indicar alguns pressupostos
metodoldgicos para o estudo do territdrio e das sociedades
indigenas, especialmente para um género de abordagem
que, sem descartar a etnografia a partir de situagOes
especificas, se propde a abordar processos de escalas
diferenciadas. Nesse sentido, é preciso situar como a
etnografia (associada a descri¢ao de universos locais) se
relaciona com um olhar sobre processos econdmicos e
politicos regionais, nacionais e globais.

A andlise das sociedades e terras indigenas exige uma
tlexibilidade metodologica significativa na antropologia
social. A etnografia, sendo o elemento metodoldgico
mais identificado com a andlise antropoldgica, coloca
possibilidades e desafios para um tipo de reflexao que se
pretende geral (regionalizante ou mesmo globalizante).
Ou seja, considerar a relacao entre sociedades e terras
indigenas (ndo de uma sociedade e terra singular, mas
do conjunto plural de situagdes que implica) obriga no
minimo a um esforgo diferenciado de analise e um transito
maior no universo da interdisciplinaridade (especialmente
em debates com a sociologia e a economia politica).

Joao Pacheco de Oliveira Filho observou com propriedade
que os antropdlogos enfatizaram nos seus estudos as
diferengas internas a grupos e culturas, as multiplas
representagoesacercadocontato. Nessesentido, conseguiu-
se formar uma massa relativamente expressiva de casos
em que uma complexa dialética envolvendo colonizagao,
representacoes culturais e relagOes interétnicas aparecia
e mostrava como as sociedades indigenas interagiam em
diferentes contextos. Mas a existéncia desses relatos e
analises de casos ndo esgota por si sO uma compreensao
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de outros processos, de cardter estrutural-global, que
movimentam e orientam as ag¢Oes desencadeadoras dos
processos locais. Porisso o autor afirma que, além da énfase
necessaria dos estudos etnograficos sobre os movimentos
de singularizagao, é preciso estudar processos sociais que
homogeneizam os grupos indigenas perante a sociedade
nacional - € o caso da caracteriza¢ao do indio frente a uma
estrutura de classe e da politica indigenista no ambito dos
programas econOmicos e metas governamentais (OLIVIRA
FILHO, 1998: 15-16).

Nesse sentido, uma primeira tarefa é exatamente observar
a sociogénese de certas categorias (que transitam entre
a politica econdmica e a politica indigenista e se tornam
centrais em certas situacdes historicas) e como Estado e
suas diferentes e nem sempre coerentes politicas definem
quadros de acdo para atores e sua relagao com o territorio.

Terra indigena como categoria de gestao territorial:
antropologia nas fronteiras (do estado nacional /
grupos étnicos e sociedade/natureza)

A nocao/categoria “terra indigena” hoje faz parte
dos instrumentos do Estado e de gestao territorial, do
direito constitucional (através dos artigos 231 e 232 da
Constituicao Federal de 1988), do léxico de sociedades e
organizacOes indigenas, de atores do campo indigenista
e de atores politicos diversos (como os produtores e
empresdrios rurais) e dos conflitos fundidrios® Dessa

8 O Conselho Indigenista Missionario, por exemplo, assumiu
com particular importancia a critica da politica indigenista nos anos
1970 e a defesa da demarcagdo das terras indigenas (FIORAVANTI,
1990). Organizagdes de classe empresarial, como a Federacao de
Agropecuaria de Mato Grosso do Sul (Famasul), mantém agdes e
monitoramento dos conflitos fundiarios nos estados.

187



Desenvolvimentismo, etnicidade e questao agrdria

maneira, é dificil hoje pensar o mundo rural sem pensar
necessariamente o lugar ocupado pelas terras indigenas,
como fica provado pelos conflitos territoriais envolvendo
produtores rurais e a ja rotineira judicializacdo dos
processos administrativos de identificacao de terras
indigenas®.

Ao mesmo tempo, esse destaque das terras indigenas
nao deve obscurecer o fato de que esta é uma categoria
com uma defini¢ao politico-juridica muito recente, sendo
situada sua institucionalizacado num momento historico
especifico. A categoria terra indigena é, acima de tudo,
uma categoria de gestao estatal (OLIVEIRA FILHO, 1998)
que se constitui a partir de atos juridicos e normativos
estabelecidos pela Constituicao Federal de 1967 e prevista
no Estatuto do Indio de 1973. Ou seja, poderiamos dizer
que o conceito de terra indigena nao supde nem coincide
(necessariamente) com os conceitos indigenas de territorio
ou qualquer outra categoria que expresse uma relacao das
sociedadesindigenascomoespagofisico. Essaconsideracao
preliminar é importante porque ela nos permite levantar
duas questoes: em primeiro lugar, porque somente a partir de
um determinado momento historico especifico (a década de 1960)
¢ que a relagdo das sociedades indigenas com o territério ganha
um estatuto diferenciado e quais condigoes sociais e politicas
viabilizaram a institucionalizacdo dessa relacdo por meio da
categoria terra indigena? Em sequndo lugar, quais contetidos
simbdlicos e politicos especificos tal categoria e sua aplicagio na
gestdo do espaco supoem e que tipos de processos geram sobre as
relacoes de poder e uso do territdrio, bem como quais mudangas
priticas e de sentido experimentou?

° Recentemente, o caso das demarcagdes das terras indigenas no
Mato Grosso do Sul, Guarani, especialmente, mas também Terena,
tem se tornado especialmente objeto de conflitos politicos e judiciais.
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Dessa maneira, devemos fazer uma analise histdrica
da categoria terra indigena e de como a criacao de
instrumentos juridicos de gestdo e reconhecimento ¢é
resultado, de um lado, da forma como se concebia a
relagdo entre etnicidade e questdo agraria nos aparelhos
de Estado e, de outro, da correlacao de forcas entre atores
envolvidos em conflitos (indios, organismos de estado,
proprietdrios rurais etc.) e o préprio processo de mudanga
social (de formas de Estado, regimes de governo e modos
de produgao).

O processo de colonizagdo no Brasil nao foi nem
homogéneo nem continuo, seja do ponto de vista das
formas de ocupacao do territorio e das politicas de gestao
adotadas, seja do ponto de vista das teorias e ideologias
que visavam orientar e legitimar tal processo. Nesse
sentido, cabe notar, em primeiro lugar, que o debate
acerca dos indios durou séculos e que na realidade é
dificil propor qualquer sintese que nao corra o risco de
ser extremamente simplificadora. Mesmo assim, podemos
indicar que existem algumas diferencas substanciais e
algumas caracteristicas que marcam as relagoes do Estado
com as sociedades indigenas e o territorio nos primeiros
séculos da colonizagao.

Beatriz Perrone-Moisés, no seu artigo Indios Livres e Indios
Escravos. Os principios da Legislacdo indigenista do periodo
colonial, mostra que o debate acerca da caracterizacao da
politica indigenista do periodo colonial foi pautado pela
propria disputa existente entre moradores (colonos),
jesuitas e a Coroa. Os adjetivos da historiografia para
a legislacdo indigenista colonial a qualificavam como
contraditdria, oscilante, hipdcrita, mas a autora mostra
que na realidade essa visao ofusca a propria diferenciacao
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entre as duas grandes categorias de indios que Portugal
visualizava - os aldeados-aliados e os indios barbaros
ou em estado de guerra - e que as oscilagdes na politica
indigenista eram resultantes de diferentes relacoes
politicas (PERRONE-MOISES, 2002: 115).

Essa situacao legou um debate central sobre a liberdade
e escravidao indigena que derivava dos problemas de
gestao e exploracao do trabalho, da disputa entre jesuitas
e moradores, e da posicao varidvel que a Coroa poderia
assumir em favor de cada um desses atores politicos
(PERRONE-MOISES, op.cit.: 126). Assim, a propria forma de
administracao dos territorios ndo pode ser compreendida
a parte da configuracao geral das relagdes coloniais, de
maneira que a defini¢do dos instrumentos e institui¢oes
que organizavam o territério se dava a partir desses
parametros. A forma principal dessa politica na ordem
colonial brasileira no que tange aos indios era exatamente
a do aldeamento/aldeia, que era uma unidade territorial
destinada a agrupar os indios entendidos como aliados aos
quais eram dadas garantias de liberdade, ao contrario dos
indios dos sertdes, sobre os quais durante a maior parte do
tempo se reconhecia o direito legitimo da escravizagao 1°.

Mas na realidade inexistia qualquer tipo de categoria que
vinculasse os indios a terra. O reconhecimento dos indios
como “senhores” de suas terras aparece profundamente
vinculado a relagao mais geral dos indios com a sociedade

10 Segundo a autora: “As terras das aldeias sao garantidas aos
indios desde o inicio. A expressao senhores das terras das aldeias,
como o sao na serra, declaracdo dessa garantia, aparece pela primeira
vez no Alvara de 26/7/1596 e sera retomada nas leis de 1609 e 1611.
Varias Provisdes tratam da demarcagao e garantia das posses (p.ex:
Provisao de 8/7/1604, Carta Régia de 17/1/1691, Diretério de 1757). Ver
Perrone-Moisés, op.cit.: 119.
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colonial. Um exemplo disso é a importantissima lei
conhecida como Diretério dos Indios (1758) em que se
menciona as “suas terras” (quando se fala dos indios)
mas estendendo especificamente as terras das povoacoes
que seriam administradas por diretores que a propria lei
instituia.

Nesse sentido, a relacao dos indios com o territorio se
encontra subsumida aqui a dos dominios da Coroa, ou
seja, as terras dos indios eram aquelas apossadas pela
Coroa Portuguesa, que, por sua vez, reconhecia a certas
categorias de indios direitos especificos por conta da
sua relacao politica como o colonialismo. A terra do
aldeamento seria uma terra da Coroa com uma destinagao
determinada e na qual se reconhece a legitimidade da
ocupacgao dos indios e a qual se atribui sua senhoria,
mas sem criar qualquer tipo de categoria especifica que
regulasse tal relagdo. Ao que nos parece, as terras dos
aldeamentos eram dos indios por serem eles aliados da
Coroa que era a proprietdria das terras ', de maneira
que nao era concebivel o reconhecimento do controle dos
indios ou de seu direito sobre as terras sem essa relacao de
subordinacao e alianga. Do ponto de vista da administracao
colonial, as terras indigenas nao foram consideradas
jamais como uma categoria a parte dos dominios da
Coroa,sendo ao contrdrio, relativamente invisiveis para
essas normatizagoes juridicas e administrativas.

Na realidade, o que vemos é que os territdrios ocupados
pelas diferentes sociedades indigenas no periodo colonial
ficavam sempre classificados a partir de outras categorias

11 Manuela Carneiro da Cunha demonstra que a prépria condigao
das terras dos aldeamentos era extremamente fragil, ficando sujeitas
a multiplas pressoes regionais e locais (CUNHA, 1987).
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coloniais de gestao territorial: a categoria terra devoluta 1> e a
categoria sesmaria 3. Ambas implicavam uma determinada
relacio de propriedade e ficavam sujeitas a formas de
exploragao econdmica que nao podemos aqui esmiucar. Mas
o principal é que esses instrumentos de gestao territorial
geravam alternativas simples: ou as terras tinham sido
concedias pela Coroa Portuguesa ou tinham sido retornadas
ao dominio da mesma. Ou as terras eram do Estado ou
eram concedidas pelo mesmo a uma exploragao privada
que poderia ser suspensa e retornar ao dominio do Estado.
As terras ocupadas pelos indios eram sempre remetidas
de alguma maneira a tais categorias (uma vez que, fora os
aldeamentos, as Uinicas terras reconhecidas aos indios eram
sob o regime de sesmarias). Obviamente, essa normatizacao
era submetida a situacdes muito diferenciadas e a eficacia
da imposicao e efetividade desses instrumentos de gestao
dependia de processos politicos e militares. Podemos citar o
caso da ocupagao colonial na provincia de Mato Grosso, em
que a colonizacao efetiva do territdrio, quando se deu, foi de
forma compartilhada e negociada com os indios Guaicuru e
Guana, pelo menos até a Guerra do Paraguai, quando seinicia
um novo movimento das frentes de expansao economicas 4.

12 “Os estudiosos observam que o termo devolutas se origina
do latim, do verbo devolvere, indicando as terras que retornavam
ao patrimonio da Coroa por nao terem sido desenvolvidas quando
doadas em sesmarias. A expressao terras devolutas ndo era utilizada
apenas para indicar as terras dadas em sesmaria que tivessem caido
em comisso. Durante o periodo colonial e nos periodos primoérdios da
época imperial, a expressao tinha significado abrangente, indicativo
de terras vagas, nao ocupadas e, por essa razdo, consideradas terras
publicas” (LINHARES, 1998: 128)

13 A sesmaria era um instituto de origem portuguesa que previa
a doacao de terras mediante condigao de cultivo. (MOTA, 2005: 427).

14 Em nossa tese de doutorado, Tutela e Resisténcia Indigena (2007),
descrevemos esse processo com detalhes.
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A administracao dos indios s6 sera modificada com a
revogacao em 1798 do Diretério. A partir de entao se
transformam os instrumentos de administra¢ao dos indios,
que seriam reconstruidos numa outra situacgao histdrica ja
durante o periodo do Brasil Império. A vinda da Corte para
o Brasil em 1808 e a Independéncia em 1822 modificaram
substancialmente essas relagoes. Nao somente por conta da
reorganizagao do préprio Estado, mas também por conta
das novas formas ideoldgicas que foram acionadas, bem
como uma nova configuragao do campo dos atores politicos.
Manuela Carneiro da Cunha observa que no século XIX a
arena decisdria da politica indigenista se restringe, pois
durante os trés séculos anteriores se confrontavam os
poderes da Coroa, os jesuitas e os colonos. A expulsao dos
jesuitas e a vinda da corte para o Brasil modificaram essa
configuracdo. Narealidade, segundo a autora, diminuem as
contradi¢des dentro do Estado, simplificam-se e reduzem-
se as diferencas de posicionamentos dos colonizadores. E
nesse contexto que surge o debate “exterminio vs. catequese
e civilizagdo” que vai perpassar as discussoes sobre os indios
ao longo de todo o século XIX (CUNHA, 2002: 133-134). O
debate “exterminio vs. catequese e civilizagao” retratou a
forma especifica como a tematica indigena sera analisada
dentro dos 6rgaos do novo Estado, especialmente em face
dos problemas de construgao de uma Nagao.

As possibilidades de exterminio ou catequese foram
consideradas em face de outra tarefa: a de construcao
do Estado nacional a partir de uma populacao racial e
etnicamente diferenciada ®. Florestan Fernandes indicou

15 E emblemético que os indios Terena no Mato Grosso, por exemplo,
a partir de 1870, praticamente tenham desaparecido dos relatdrios dos
presidentes de Provincia e outros documentos administrativos, sendo
considerados como obstaculos a economia regional, por ocuparem terras
de forma improdutiva e supostamente atacarem o gado das fazendas.
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com muita propriedade o foco principal dos debates
politicos do século XIX:

“O problema do indio ja se colocara com clareza na época
das lutas pela independéncia do Brasil e da organizagao
politico-administrativa do Império, o mesmo ocorrendo
com o problema do negro, intimamente associado as
consequéncias econdmicas e sociais do regime escravocrata,
e com o problema nacional, que sempre foi concebido pelas
elites dirigentes em termos das contradi¢des étnicas da

sociedade brasileira” (FERNANDES, 1975: 132).

Assim, devemos abrir aqui parénteses acerca do processo
de construgao do Estado nacional, durante o periodo de
1822-1824, pois ele delineia os termos gerais pelos quais
serd concebida a questao indigena. Como notou Cunha, a
Constituigao Outorgada de 1824 nao aborda nenhum tema
relativo a sociedades indigenas. Essa invisibilidade era o
resultado da propria forma como o Império se concebia 1¢:
Os indios e negros nao eram nem cidadaos nem brasileiros;
a Nacao era uma entidade a parte desses segmentos
da populagao. O principal aspecto é que as politicas de
“catequese ou exterminio” supunham exatamente essa
relacao de exterioridade em relagao aos indios: a etnicidade
era pensada essencialmente como uma realidade que
atritava com o Estado nacional. A invisibilidade das terras
indigenas e o nao dito sobre elas nos textos constitucionais

16 A fala do deputado Vergueiro em sessao da Assembleia
Constituinte em 1823 é bem ilustrativa: “A epigrafe estd muito clara:
a emenda que eu fiz foi s6 para abreviar: o que é indio, que nao
estd ligado conosco; os filhos dos estrangeiros, estes nao tratamos
deles. A Constitui¢do nao ¢é feita para eles, é para os membros da
sociedade brasileira: dos outros ndo tratamos. Nao entram na nossa
sociedade, a Constituicdo ndo é para eles, e portanto ndo tem lugar os
argumentos que se tém feito, porque eles ndo entram na nossa sociedade” .
(Apud sPOSITO, 2006).
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expressam a visao do século XIX, segundo a qual as
contradic¢Oes raciais e étnicas eram um entrave a formacao
do Estado nacional e ao progresso das provincias, mesmo
que pudessem existir varia¢Oes regionais ou histdricas
dessa percepgao. Ao mesmo tempo, desenvolver-se-iam as
diversas formas de cientificismo que postularam solugoes
para os problemas étnico-raciais por meio de biopoliticas,
como a “mistura” e o “branqueamento”. Essa perspectiva
ird permanecer profundamente enraizada nas institui¢oes
e contextos locais. Mas é na metade do século XIX que
surgirdo novas formas de ordenamento da estrutura
agraria brasileira. O Regulamento das Missoes (1845) e
a Lei de Terras (1850) vao tragar mecanismos especificos.
Os aldeamentos previstos no Regulamento das Missoes
deveriam ter suas terras demarcadas e visavam expressar
o predominio dos “métodos brandos” de relacao com as
sociedades indigenas.

Nao é por acaso que os dois mecanismos legais surgem
num mesmo contexto. Devemos ver a Lei de Terras e o
Regulamento das Missdes como parte de um movimento
conjunto e simultaneo de disciplinarizacao do territorio
bem como de estruturagao do espaco agrario. A vontade de
demarcar as terras e discriminar as fronteiras entre terras
publicaseprivadasperpassaosdoistextos. Aomesmotempo,
¢ estabelecido que, dentre as terras devolutas, deveriam ser
destinadas terras para colonizacdo de indigenas. O efeito
¢ que em diferentes contextos ocorrera um movimento em
que se consideram todas as terras ocupadas por indios como
terras devolutas. Isso se torna mais significativo quando se
dé& o deslocamento de competéncias da gestao das terras
devolutas em 1889 (quando estas passam para os estados,
o que altera significativamente a condi¢ao dos chamados
aldeamentos indigenas). Na pratica, hd um movimento

195



Desenvolvimentismo, etnicidade e questao agrdria

geral nos aparelhos de Estado que vai considerar todas as
terras indigenas como se fossem aldeamentos e todos os
aldeamentos como terras devolutas. Da segunda metade
do século XIX em diante hd uma negacao sistematica da
existéncia de terras ocupadas por indigenas e em certas
regides da existéncia dos proprios indios, como foi o caso
do Nordeste (OLIVEIRA FILHO, 1998, CUNHA, 2002: 145). Na
regiao sul de Mato Grosso ocorre um movimento similar no
final doséculo XIX. Osindios Guaicuru e Guand, que durante
quase um século eram o tema principal dos relatérios dos
presidentes de provincia, deles desapareceram a partir
dos anos 1890, quando somente os indios Coroados em
processo de pacificagao sao mencionados, e sé sao citados
em relatos das Intendéncias Municipais que os declaram
como obstaculos ao progresso local?.

17 “Em cumprimento do que foi exigido por V. Ex? e, officio n® 13 de
30 do més proximo passado, tenho a honra de apresentar a V. Ex? os
dous inclusos mappas, que contém as informagoes de que tratao mesmo
officio, cumprindo-me accrescentar; 1° que sao devolutas as terras em que
existem os indios mencionados nos dittos mappas nao se podendo por
isso calcular sua extensao; 2° que nao havendo aldeamentos propriamente
ditos creados com a regularidade e pesoal de que trata o Regulamento
de 24 de julho de 1845 nao é possivel saber se nem aproximadamente o
numero de indios que os habitao; 3° que com execcao dos indios Laianas
e Terenas do distrito de Miranda e dos Caiap6s de S. Ana do Paranayba
e de Herculania, os quais prestao algum servigo ajustando-se como
camaradas toda as mais nag¢des vivem em estado barbaro posto que de
vez em quando tenhdo comnosco alguma comunicagao; 4° que nenhuma
industria exercem e por isso € nullo o producto da mesma industria;
5¢ finalmente que nenhum Missionario ou Padre existe na Provincia
empregado na catechese... A medida mais urgente que exige a catechese
¢é aremessa de bons Missionarios de zelo fervoroso e apostolico, com eles
teremos aldeds e para o futuro gente prestavel, sem elles poderemos ter
uma maloca de indios viciosos reunidos para proveito de um ou outro
esperto. Por isso antes de haver Missionarios e Aldea, creada conforme
a lei, pareceme-se improficua qualquer outra medida ” Officio ao
Presidente da Provincia, da DGI, 1873 (Apud VARGAS, 2003).
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Nesse sentido, as terras ocupadas pelas sociedades
indigenas nao figuram na legislacdo, elas aparecem
como parte dos proprios mecanismos instituidos pela
colonizagao: aldeamento, sesmaria ou parcela de terras
devolutas (o que poderia ser interpretado como terras
a serem destinadas aos indios ou terras ocupadas por
indios mas de patrimonio publico). Hd uma invisibilidade
relativa, pois as terras ocupadas por indios sé figuram por
meio de associagOes com as categorias de gestao colonial
e agraria. Essa situagao se altera pouco com o Império e
no periodo inicial da Republica (ja que as Constitui¢oes
de 1824 e 1891 nao mencionam os indios). Mesmo sob
diferentes regimes politicos (Império, Reptiblica), os
métodos e as categorias de gestdo territorial se alteram
pouco no século XIX (sendo a principal inovagao aquela
introduzida pela Lei de Terras).

Podemos indicar alguns elementos que podem auxiliar a
explicagao dessa configuragao: 1) em primeiro lugar, como
observado por Manuela Carneiro da Cunha, ocorreu um
processo de reducao da diferenciagao interna das agéncias
coloniais com a supressao do papel dos missiondrios
jesuitas. Ou seja, no século XIX, a Coroa € substituida pelo
Governo Imperial e os colonos pelos grupos de interesse
regionais/locais, mas as contradi¢Oes internas entre esses
atores eram menores do que aquelas que haviam existido
no periodo colonial entre jesuitas e colonos; 2) o momento
pos-colonial no Brasil nao implicou a constitui¢ao de uma
visao inclusiva de Nacao; ao contrario, o conceito excluia da
nacionalidade e cidadania os indios, negros e imigrantes.
Dessa maneira, a existéncia da diferenciagao étnica, racial
e nacional foi considerada como um obstaculo a formacao
do Estado nacional que deveria ser superado pela
catequese/civilizagao e determinadas biopoliticas, como
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o branqueamento ®¥; 3) a propria mudanga na economia
brasileira e internacional redefiniu a relagdo com a mao
de obra e com as terras, incluidas agora diretamente num
mercado capitalista em expansao, o que nas regioes de
colonizagao mais antiga (voltaremos a falar disso mais
adiante) significou uma corrida em busca do “cercamento”
de terras. Por outro lado, a economia brasileira estava
centrada numa agricultura de exportagao, o que deve
ser também considerado como fator importante na
definicao do quadro do significado da terra e da definicao
das categorias de gestao territorial. Como podemos ver
pelos dados abaixo, existe um crescimento continuo da
economia brasileira entre o periodo posterior a Guerra
do Paraguai (1870-1913) e a primeira década do século
XX. No caso de Mato Grosso, por exemplo, nesse periodo
houve uma acentuagao do processo de colonizagao, um
rapido desenvolvimento do comércio de exportacao, que
foi acompanhado por alguns esforgos de regularizacao
fundidria na década de 1890.

Segundo os dados elaborados por Pochmann, existe um
processo de crescimento econdmico global continuo na
sociedade brasileira. Particularmente no final do século XIX,
hd uma expansao do crescimento que se liga as atividades
de expansao da propria fronteira. Tudo isso ndo significa
que os indios foram ,de forma completa, definitiva e em
todas as regides, expulsos das terras que ocupavam, mas

18 Segundo Giralda Seyferth: “A doutrina do branqueamento revela
a preocupacao dos cientistas com os variados graus de mesticagem e
seus possiveis efeitos sobre a formagao do povo brasileiro. Ao mesmo
tempo, paradoxalmente, vé na mesticagem a solugao para o problema
racial. A crenca na inferioridade genética das ragas nao brancas e na
sua incapacidade de ascender a civilizacdo foi contrabalan¢ada por
uma crenca na selecdo natural e social, que através da mesticagem
conduziria a um povo branco num futuro préximo” (SEYFERTH, 1986).
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essas condi¢des gerais (politicas, culturais e econdmicas)
ndo permitiam que as sociedades indigenas fossem
consideradas como portadoras legitimas de territorios.
Na realidade, a clivagem “colonizador/colonizado” (a
concepgao de que os indios ndo eram integrantes de uma
mesma nagao) foi dominante até o final do século XIX como
elemento definidor das politicas de gestao do territdrio.

Figura 1:

Crescimento do PIB/Brasil e Mundo
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Fonte: Pochmann, 2005.

Seria apenas com a mudanca dessas condigdes sociais,
culturais e politicas que uma nova situagao historica
permitiria o desenvolvimento da categoria terra indigena
como instrumento de gestdo territorial. Isso se daria
através de dois grandes momentos, que poderiamos
delimitar aqui da seguinte maneira: o periodo 1891-1930
e o periodo 1930-1967. Esses dois momentos mostram a
gestacao da categoria terra indigena e sua materializacao
dentro da estrutura do Estado como parte de realizacao
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simultanea de um projeto ideoldgico-cultural de Nagao
diferente daquele concebido durante o Império e de uma
dinamica econémica desenvolvimentista.

No periodo de 1891-1930 surge um novo ator politico
que vai formular um discurso e politicas especificas
para os indios: os positivistas. O projeto de constituicao
positivista (1890) previa dois elementos: a relagao pacifica
com os indios e o respeito aos seus territorios (CUNHA,
1987: 212). Também o Servico de Protecdo aos Indios
(SPI), no Decreto n. 9214 de 15/12/1911 ou Regulamento
do Servico de Protecio aos Indios e Localizacdo dos
Trabalhadores Nacionais, institui a defesa da “posse
das terras pelos indios” como uma de suas atribuicdes.
Antonio Carlos de Souza Lima, no seu texto O Governo
dos Indios sob a Gestio do SPI faz uma histéria da
administracao publica e formacao dos instrumentos
politicos de Estado nas primeiras décadas do século XX e
mostra como os positivistas (especialmente os militares)
trabalharam na constru¢ao de um 6rgao de Estado laico
para a administracao dos indios, sendo o resultado dessa
politica a instituicao do SPI, em 1910. Mas o SPI nao foi
o resultado de uma acao independente e pontual dos
positivistas. O SPI figurava nos quadros do Ministério
da Agricultura, Induastria e Comércio (MAIC) que foi
constituido como parte dos esfor¢os de uma organizacao
de classe, a Sociedade Nacional de Agricultura (SNA)
que tinha formulado um discurso pautado no “atraso
do mundo rural”, contra o qual uma politica de Estado
mais eficiente deveria ser empreendida(LIMA, 2002: 156-
157). O SPI surge assim vinculado ao MAIC e era um dos
instrumentos e politicas para o mundo rural, ao qual se
pretendia disciplinar e aumentar a eficiéncia das relacoes
de produgao num movimento de governamentalizagao.

200 Estud. Soc. e Agric., Rio de Janeiro, vol. 19, n. 1, 2011: 182-223.



Andrey Cordeiro Ferreira

A ideia de protecao fraternal dos indios mesclada com
ideias evolucionistas foi materializada no SPI. Uma
caracteristica essencial desse periodo ¢ que os positivistas
tinham um projeto especifico de Nacao “As ideias em torno
das quais se organizaria o Servico estariam claramente
estabelecidas no regulamento aprovado pelo Decreto n.
736, de 6 de abril de 1936 (...) O regulamento marcava-
se pela preocupacao com a nacionaliza¢do dos silvicolas,
com o fim e incorpora-los a Nacdao ” (LIMA, 1992: 165).
Ao mesmo tempo, os positivistas trabalhavam com a
ideia de que os indios eram os verdadeiros brasileiros,
de maneira que eles eram uma forma simbolica do seu
discurso de constru¢ao da Nacao. Resumindo, o novo ator
politico (positivistas) consegue inserir uma instituicao (o
SPI) dentro das politicas de Estado para o mundo rural
portando um projeto cultural de Nagao distinto: os indios
sao vistos como brasileiros primitivos que precisam ser
elevados a um novo nivel de progresso.

Mas essas condi¢0es sdo apenas parte das condigdes
necessarias a formulagao da categoria terra indigena.
Depois de 1930, ha uma mudanga substancial na
formagao de instrumentos de gestao territorial,
associados especialmente a adocao de politicas de
Estado desenvolvimentistas e a propria reorganizagao da
economia por meio do processo de industrializagao. Nao
¢ por coincidéncia que a Constitui¢ao de 1934 é a primeira
a tratar dos indios, garantindo a “posse” dos mesmos
sobre as terras que ocupam (0o mesmo sendo mantido na
Constituicao de 1937). Na mesma década, dois outros
movimentos sdoimportantes: a criacao do Codigo Florestal
em 1934, por meio de proposi¢ao de integrantes do
Servigo Florestal do Brasil (criado em 1921 e integrante do
MAIC), e também a propria redefini¢ao dos regulamentos
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do SPI em 1936. Quer dizer, a constitucionalizacao da
protecao da posse indigena nesse periodo se da de forma
paralela a criagdo de mecanismos especificos de gestao
que comecavam a operar com a diferenciagao “sociedade/
natureza” e também Estado/indios. E emblematico que o
Conselho Nacional de Protegao aos Indios, criado em 1939,
tivesse representantes do SPI, do Museu Nacional e do
Servigo Florestal. Os instrumentos criados vao especificar
objetos de agdo e gestao territorial: florestas, reservas e
postos indigenas, dentro do antigo universo de “terras
devolutas” e propriedades privadas legado pelo Império.

Nas décadas de 1940-1950 dois acontecimentos
interelacionados preparam o terreno para a criagao
da categoria Terra Indigena: a Marcha para Oeste (um
movimento de expansao de fronteiras para a regido Norte
de Mato Grosso) e a criagao do Parque do Xingu - que era
uma inovacgao historica, pois fundia a ideia de preservagao
da fauna e flora com a imobiliza¢ao de uma grande parcela
de terras, o que ndo existia nos parametros do SPI que
reservavam pequenos lotes de terra (LIMA, 2002: 167-168).
Ou seja, um novo parametro de demarcagao de terras €
fornecido pelo Parque do Xingu em que protecao as posses
indigenas se mescla com o preservacionismo da natureza.

As condigoes finais para a institucionaliza¢do da nocao
de terra indigena e para a criagao de outros instrumentos
de gestao territorial e politica agraria seriam criadas pela
Ditadura: em 1964, é promulgado o Estatuto da Terra e,
em 1965, é criado o novo Codigo Florestal. Em 1967, a
Constitui¢ao Federal transforma as terras ocupadas pelos
indios em patrimonio da Unido. E, em 1973, o Estatuto
do Indio institui a categoria terra indigena e cria uma
classificagao especifica das mesmas. Mas o conceito de
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terra indigena surge efetivamente no quadro das politicas
desenvolvimentistas durante o milagre econéomico e no
momento de expansao da fronteira agricola em direcao a
Amazonia.

A anadlise histérica da sociogénese da categoria terra
indigena nos permite fazer alguns apontamentos que
servem para demarcar problemas de investigagao. Em
primeiro lugar, fica nitido que a categoria terra indigena
¢é gestada e institucionalizada como categoria de gestao
territorial dentro de um contexto historico (1930-1973)
em que predominam as politicas desenvolvimentistas e
sdo a ela referenciadas. Ao mesmo tempo, a defini¢ao da
categoria terra indigena se da entre dois movimentos de
expansao das fronteiras (a Marcha para Oeste e a expansao
para a Amazonia).

Joao Pacheco formulou a hipdtese segundo a qual a
efetividade dos processos de demarcagao das terras
indigenas estava diretamente ligada a atuacao das
frentes de expansao da sociedade nacional, de maneira
que as demarcac¢Oes seriam mais efetivas nas dreas de
colonizagdo antigas. Podemos adicionar ainda outro
elemento: se ha uma relacao entre “expansao da fronteira
e demarcagdo de terras indigenas”, existe outra entre
o tipo de terra indigena concebido pelo Estado, as
fronteiras e o modelo de desenvolvimento econémico
global. Nesse sentido, devemos considerar que as terras
indigenas sdao condicionadas pela fronteira e essas por
sua vez pelas dinamicas e politicas de desenvolvimento
e ideologias desenvolvimentistas (o que implica uma
extensao do proprio papel do Estado na regulacdao das
atividades econdmicas). A categoria terra indigena surge
de movimentos contraditérios das proprias politicas
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desenvolvimentistas, ja que simultaneamente o processo
de desenvolvimento incorpora novos territdrios ao
capitalismo, cria mecanismos que subtraem territorios
a essa incorporacao direta e os submete a regimes de
protecao estatal e usufruto dos grupos étnicos.

Em segundo lugar, ¢ importante observar o conteudo
da categoria terra indigena como instrumento de gestao
territorial e as representagdes culturais que ela evoca
ou produz. Tal categoria surge como parte do trabalho
simbdlico de grupos nacionalistas das elites, que vao
evocar a no¢ao de imemorialidade da Nacao (que vai
se relacionar a propria ideia de direito indigena as
terras). As terras indigenas surgem num momento de
reconstrucao do conceito de nacionalidade (no qual a
valorizagao romantica da figura do indio ocupa um lugar
importante). Dessa maneira, o trabalho de redefinicao da
ideia de Nacgao durante o Governo Vargas (1937-1945)
¢ um elemento que precisa ser ainda dimensionado na
sua relacdo com tais processos especificos de gestao
territorial. Nesse sentido, esse periodo vai apresentar
uma mudanga em relacdo a momentos anteriores: a partir
da década de 1930, a reinvencao da identidade nacional
baseada na ideia de mistura fez com que um Estado
hierarquico-assimilacionista fosse o primeiro a reconhecer
constitucionalmente os indios e sua posse de terras. Ou
seja, ¢ no momento de invengao de tradi¢gdes nacionais e
de exaltacdo da mistura das ragas formadoras que comega
a se esbocar uma politica diferenciada baseada na nocao
de posse indigena.

De outro ponto de vista, existe a criacao de mecanismos
especificos direcionados para a gestao da “natureza”.
A partir de 1973, irdo se combinar nas tarefas da gestao
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da terra indigena duas atribui¢des: a antiga protecao
e tutela integracionista dos indios e a protecdo das
terras e do meio ambiente como outra variavel. Ha,
assim, uma ambientalizacdo da questao indigena. Mas
¢ importante observar também que os efeitos praticos
das politicas desenvolvimentistas nao guardarao
coeréncia entre si: de um lado, vao existir a politica
de demarcagdo de terras indigenas em determinadas
regioes e o0 incentivo aos projetos de desenvolvimento
nas areas indigenas seguindo uma logica produtivista
em que a questdao das terras era dada como resolvida
(como, por exemplo, aconteceu no Mato Grosso do Sul);
de outro, o desenvolvimentismo impulsionou frentes
de expansao economica e multiplicacdo de mecanismos
de subordinacdo dos grupos indigenas. Processos que
institucionalizaram a nocdo de terra indigena foram
acompanhados por outros que criavam constrangimentos
aos efeitos da sua constru¢do, de maneira que a
propria Funai em certas regides, nao demonstrava
qualquer iniciativa no sentido de resguardar as terras
indigenas. Esta tensao é constitutiva do movimento de
institucionalizagao da categoria terra indigena.

A categoria terra indigena tal como se constitui nas
décadas de 1960-1970, ajuda,a definir a estrutura agraria
diferenciando 4reas regidas diretamente pelo mercado e
submetidas as légicas de produgao/exploragao capitalista
daquelas componentes de regimes de exploracao
especificos de sociedades indigenas e regimes especificos
de gestao estatal. As terras indigenas sao terras publicas
(em tese) subtraidas da possibilidade de qualquer
destinacao que nao seja a posse e usufruto das sociedades
indigenas. Mas € preciso levar em consideracao como a
existéncia desse género se relaciona outras categorias, tais
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como terra devoluta e terra publica. Devemos pensar as
terras indigenas como uma dentre outras categorias de
gestao territorial e o seu contexto ou entorno: areas de
colonizagao (Incra) ou terras devolutas e terras regidas
pelo mercado (e, hoje, as unidades de conservagao etc.)

O movimento mais significativo, depois da configuracao
da categoria terra indigena, é a sua insercao no texto
constitucional em 1988. Isso transforma a terra indigena
num instrumento ndo somente de gestdo territorial e
ambiental, como também de direitos sociais especificos.
E isso se da por diferentes vias, ndo somente por conta
dos processos (econdmicos, culturais e politicos indicados
anteriormente), mas também dos conflitos e da acao de
movimentos sociais, inclusive dos povos indigenas. Ao
mesmo tempo, a préopria Constituicdo desencadeia um
movimento de efetivacdo que teria impacto sobre a prépria
estrutura agrdria (por meio da abertura de possibilidade
de processos de identificagao e revisao de limites de terras
indigenas). A partir desse momento, ocorrera uma aplicagao
das politicas de demarcagao de terras geradora de conflitos
que hoje apontam para transformagoes do proprio sentido
da categoria terra indigena. E o que analisaremos agora.

Em busca do crescimento perdido: novos projetos,
velhas metaforas e impasses regionais/nacionais

Como vimos, o desenvolvimentismo como politica
econdmica parece ter sido um elemento fundamental do
processo de formagao da categoria terra indigena e hoje
existem indicios que reforcam a influéncia do modelo de
desenvolvimento sobre a etnicidade e a questao agraria.
Essas evidéncias surgem quando relacionamos alguns
processos, tais como a estagnacao econdmica que se seguiu
a crise do modelo desenvolvimentista a partir da década de
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1980 e movimentos do Estado no sentido da demarcagao das
terras indigenas. Outro processo é a reativagao da categoria
“desenvolvimento” em processos de luta simbolica e politica,
de maneira que a propria categoria terra indigena estd
sendo sujeita a reinterpreta¢des juridicas (um dos virtuais
resultados do processo judicial envolvendo a demarcagao da
terra indigena Raposa Serra do Sol em Roraima).

Se fizermos uma anadlise do processo efetivo de identificacao
e homologacado das terras indigenas, podemos indicar alguns
problemas para reflexao. Como podemos ver pelos dados
abaixo, existe uma clara diferenciacdo na dimensao da
superficie de terras indigenas homologadas de acordo com
o contexto historico. O periodo em que se verifica a maior
expansao dos processos de demarcacao € o de 1990-2002, com
mais de 72 milhdes de hectares homologados/demarcados,
contra pouco mais de 40 milhdes em cada um dos demais
periodos, representando o momento em que a crise do modelo
desenvolvimentista assumiu uma forma clara e inequivoca.

Quadro 1:

TIs Homologadas

Presidente [periodo] N¢  Extensdo
. L . [janeiro de 2003

Luiz Indcio Lula da Silva setembro de 2009] 74 13.858.829

Fernando Henrique Cardoso gzr;?)iécz)]w% | dezembro 145 41.043.606

[outubro de 1992 | 16

Itamar Franco dezembro de 1994] 5.432.437

Fernando Collor E:tréfrilﬁ,gelglgg%o | 112 26.405.219
José Sarney 5139]%16111 de 1985 a margo 67  14.370.486
ﬁ%ﬁiﬁ’;é"lédi@ Geisele 1197 1982] 66  11.966.043

Fonte: Elaborado a partir de dados do Instituto Socioambiental e
Indigenismo e Territorializagao.
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Nesse sentido, € visivel que o processo de expansao das
terras indigenas coincide com o periodo de estagnacao que
se seguiu a crise do modelo econdmico desenvolvimentista
e a liberalizacdo da economia do pais. A década de 1990
¢ um periodo de retracdo macroecondmica, combinada,
por outro lado, com a acentuacao de conflitos agrarios e
a mobilizagao das sociedades indigenas pela demarcagao
de terras. Existem também outros fatores, entre eles as
propriasmudancasnos discursoshegemonicos provocados
pelo neoliberalismo, como as nogoes de pluralidade e
multiculturalismo como politica de Estado. Mas o que nos
importa reter aqui é que exatamente na década de maior
retracao das atividades econdomicas e de diminuigao do
investimento estatal direto na economia é que se d4 uma
expansao das terras indigenas demarcadas. Nao queremos
estabelecer nenhuma correlagao direta e simplista, mas
delimitar um problema: por que e por quais mecanismos
esse contexto macroecondmico influenciou os processos
de demarcagao (se é que realmente isso aconteceu)?

A partir de 2002, ja no Governo Lula/PT, o nimero de
terras indigenas demarcadas € bem inferior. Ao longo de
sete anos, o namero de terras indigenas demarcadas e a
superficie total das terras voltam ao padrao anterior. Além
disso a decisdao do Supremo Tribunal Federal reativou
discursos desenvolvimentistas e esbogou um novo quadro
normativo para a questao das terras indigenas. Devemos
apontar que, nessemomentohistorico, sdodelineadasnovas
politicas estratégicas de desenvolvimento. Analisaremos
agora como se recoloca o problema do desenvolvimento
como uma categoria-chave a partir desse momento.

Em primeiro lugar, a categoria desenvolvimento volta a
ocupar um lugar simbolico destacado, sendo especialmente
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associada a nogao de “crescimento” economico. Antigas
metaforas desenvolvimentistas sdo acionadas nesse novo
contexto, de maneira que o Governo Lula construiu o
seu diagnodstico da sociedade brasileira a partir delas. O
documento base do Governo Lula foi intitulado “Programa
de Governo da Coligacao Lula Presidente — Um Brasil
para Todos. Crescimento, Emprego e Inclusao Social”. No
primeiro paragrafo do documento lemos:

“1. Para mudar o rumo do Brasil sera preciso um esforgo
conjunto e articulado da sociedade e do Estado. Esse € o
unico caminho para pdr em pratica as medidas voltadas ao
crescimento econdmico, que ¢ fundamental para reduzir as
enormes desigualdades [grifos nossos] existentes em nosso
Pais. A implantacdo de um modelo de desenvolvimento
alternativo, que tem o social por eixo, s6 podera ter éxito se
acompanhada da democratizacdo do Estado e das relagdes
sociais, da diminuicao da dependéncia externa, assim como
de um novo equilibrio entre Uniao, estados e municipios (...)

31. Nosso governo vai iniciar, sem atropelos, uma transicao
para um novo modelo de crescimento sustentavel, com
responsabilidade fiscal e compromisso social. Trabalhara
com a nogao de que so6 a volta do crescimento pode levar
o Pais a contar com um equilibrio fiscal consistente e
duradouro. A estabilidade e o controle das contas publicas
e da inflagdo sdo, como sempre foram, aspiragao de todos os
brasileiros. Nao sdo patrimonio s6 do atual governo, pois a
estabilidade foi obtida com uma grande carga de sacrificios,
especialmente dos setores mais vulneraveis da sociedade.
Nosso governo trabalhara também com o principio
da responsabilidade social, que tera objetivos e metas
claramente definidos a cada ano. Nessa dire¢ao, governos,
empresarios e trabalhadores terdao de levar adiante uma
grande mobiliza¢ao nacional para fazer renascer a confianca
de que podemos investir, criar empregos e combater os
abismos sociais existentes” (PG-LULA, 2002).
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Dessa maneira, as categorias “crescimento economico”
e “desenvolvimento” (mesmo que alternativo) voltam a
figurar no nucleo das politicas econdmicas de governo. As
principais metéaforas orientadoras da politica do Governo
Lula sao oriundas de um léxico desenvolvimentista. E claro
que isso nao € suficiente para explicar uma diferenca em
termos de politica publicas, mas ¢ um indicador de uma
mudanga substancial de contexto: abre-se um novo tipo de
objetivo macroecondmico. Cabe observar, entretanto, que
essa mudanga de discurso nao foi plenamente acompanhada
de um movimento automatico na economia. Nem se pode
resumir a politica econdmica a uma politica exclusivamente
desenvolvimentista, nem imaginar um ciclo de expansao
economica global. Mas é importante observar que a partir
do inicio do século XXI, o Brasil comega a experimentar
miniciclos de crescimento econdmico que superam em muito
as taxas da década anterior. Ao mesmo tempo, difunde-se a
expectativa de entrada num “ciclo duradouro de crescimento
econdmico”. E nesse contexto que se anunciou o Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAC) em 2007.

Tabela 1:

Evolucao do PIB brasileiro nos altimos anos

Em milhoes

Ano Erﬁeni‘lel;li(s)es Pgrrncle"galit: ’ estgﬁlilr?ilélé%sses Valgg)g(godfeal
correntes correntes correntes no ano
2001 1.198.736,19 6.896,35 509.796,80 1,3%
2002 1.346.027,55 7.630,93 459.379,39 2,7%
2003 1.556.182,11 8.694,47 506.784,16 1,1%
2004 1.766.621,03 9.728,84 603.993,65 5,7%
2005 1.937.598,29  10.519,88 795.924,37 3,2%
2006 2.300.133,20  12.688,04 1.067.600,00 4,0%
2007 2.558.000,00  13.515,00 1.313.098,52 5,7%
2008 2.889.719,00  15.240,00 1.665.839,00 5,1%

Fonte: Banco Central do Brasil.
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Segundo o documento oficial do governo, o PAC: “E
um Programa de Desenvolvimento que vai promover:
a aceleracao do crescimento econdmico; o aumento do
emprego; a melhoria das condi¢oes de vida da populagao
brasileira.”

O “Programa de Aceleracao do Crescimento” explicita a
predominancia de um tema que foi central na sociedade
brasileira: o do desenvolvimento e crescimento econdmico,
que emergiu de uma realidade de “crise” ou “estagnacao”.
Projetos, agoes e reformas que visavam alcangar e/ou
promover o crescimento e o desenvolvimento econdomico
fazem parte da realidade politica brasileira desde o inicio
da década de 1990, mas se materializaram de forma mais
clara no inicio do século XXI, especialmente nos dois
Governos Lula/PT.

De maneira geral, o conteido discursivo e pratico do
PAC apenas retrata a agenda dominante entre diferentes
agentes (empresas, partidos politicos, setores da sociedade
civil) nas ultimas duas décadas. O crescimento (ou a
falta de crescimento) foi o tema principal dos debates
politicos. Em 2006, ano de elei¢des presidenciais, a grande
imprensa convocava a sociedade para um pacto em torno
do “crescimento”: “Precisamos unir o Brasil: Nao existem
dois Brasis. H4 um tinico pais e um so projeto. Passadas as
elei¢Oes, é hora de superar as diferencas e atuar na direcao
do crescimento econdmico” *°.

OPACéentaonaosomente um “programa”, mas um marco
de um conjunto de a¢des e discursos que visam realizar o
“crescimento e desenvolvimento” e por isso desencadear
mudangas sociais no Brasil. Ao mesmo tempo, o PAC

19 Capa da Revista Isto E, n. 1832, 1/11/2006.
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supoe um ciclo de investimentos em diversos setores da
economia, mas especialmente o de infraestrutura e energia
(por meio das hidrelétricas e dos projetos de incentivo aos
biocombustiveis). Assim, delineia-se (mesmo que ainda
nao esteja consolidado) um novo cendrio.

E nesse cendrio geral de uma virtual reestruturagao das
relagdes territorio natureza sociedade que devemos
analisar e buscar o significado de certos acontecimentos
e também possiveis explicagdes para as transformacgoes
da categoria terra indigena como instrumento de gestao
territorial. A relacao territério/natureza/sociedade esta
sendo reestruturada por essas politicas de crescimento
econdmico. Alguns conflitos se desencadearam no Brasil
desde o ano de 2008 que podem ser colocados como
integrantes desse quadro mais geral do processo de
reestruturacdo. Entre os casos mais emblematicos, estao
o conflito entre os produtores de arroz do estado de
Roraima e os diversos grupos indigenas da area Raposa
Serra do Sol; o conflito entre indios do Xingu 2° e o projeto
de construcao da Usina de Belo Monte em Altamira no
Para; os conflitos entre movimentos sociais e o Estado
por conta do inicio das obras da transposi¢ao do Rio Sao
Francisco, no Nordeste. No caso de Roraima, a pauta dos
produtores de arroz ¢ exatamente reduzir a superficie
total de terras atingidas pelo processo de demarcacao,
criando assim um espago do capital em meio as terras
indigenas. No caso do Xingu, é um choque direto entre
uma obra de infraestrutura energética e as sociedades
indigenas, uma vez que a inundac¢do da drea atinge

20O caso dos indios do Xingu provocou grande cobertura da
midia, pelo fato de os indios terem ferido com golpes de facao um dos
engenheiros responsaveis pela divulgacao da obra de construcao de
uma hidrelétrica durante uma cerimonia oficial na regiao.
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diretamente territérios que possuem valor simbdlico e sao
fontes de recursos naturais importantes para os indios.
No caso do rio Sao Francisco, movimentos sociais, setores
da Igreja como a Comissao Pastoral da Terra (CPT) e
sindicatos de trabalhadores rurais e urbanos organizam
campanhas contra a transposi¢ao do rio Sao Francisco,
sendo a principal critica a de que a obra visa levar dgua
para os grandes latifundiarios do semiarido nordestino,
especialmente para fortalecer as lavouras destinadas a
producao de biocombustiveis 2!

Assim, uma analise preliminar indica que conflitos sociais
aparentemente desconexos (como os acima mencionados)
na realidade remetem a reestruturacao das relacdes
territdrio/natureza com o processo de acumulacao de
capital e as politicas de desenvolvimento. Sdos inumeros
os conflitos sociais potencialmente gerados pelas
politicas de desenvolvimento organizadas em torno do
PAC e a ela se encontram associadas também diversas
mudangas institucionais. Paralelamente a consolidagao
do discurso e dos projetos de desenvolvimento, também
estdo se verificando mudangas nas formas de regulacao
e gestdo dos recursos naturais, na politica ambiental
e no controle dos territorios indigenas. Uma série de
iniciativas legislativas (projetos de lei em tramita¢do no

21 “O projeto corresponde a uma drea de 59 mil hectares, dividido
em oito etapas, na regiao do submédio Sao Francisco, sendo que as
maiores dreas estdao nos municipios de Xique-Xique e Itaguaga da
Bahia. J4 recebeu da Agéncia Nacional de Aguas - ANA outorga
para retirar 58,055 m3 /s de agua que serao levados por um canal
de aproximadamente 87 km. O principal objetivo ¢ a producao
de agroenergia — cana-de-aglicar para etanol e plantas oleaginosas
(mamona, pinhdo manso etc.) para diesel, além da fruticultura
irrigada. Desenvolvimento acelerado para poucos (COMISSAO
PASTORAL DA TERRA, www.cptnac.com.br).
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Congresso Nacional brasileiro) aparentemente dispersas
adquirem outro significado quando observadas a partir
do angulo dos projetos de desenvolvimento em curso.
A proposta de mudanga do Codigo Florestal brasileiro
(Lei n. 6.424/05) e o Projeto de Lei 3519/2004 que trata da
mudanga nas regras de demarcagao de terras indigenas
apontam exatamente no sentido da remocao dos
entraves legais e institucionais a expansao da fronteira
agricola e a exploragdo dos recursos naturais. Também
no ambito do poder executivo ocorrem mudangas,
como a realizada em abril de 2007, quando se iniciou
um processo de reestruturagao institucional do Ibama
visando a aceleragao do licenciamento ambiental. Sao
102 hidrelétricas previstas no PAC e o governo alegava
que o processo estava muito lento, atrasando as grandes
obras necessarias ao desenvolvimento do pais 22. No
ambito do poder judicidrio, um processo similar se
materializou, j4 que a decisao de manter a demarcacao
continua da terra indigena Raposa Serra do Sol implicou
numa sobrenormatizagao da categoria terra indigena.

Ao analisar a decisao do STF de margo de 2009 sobre a
demarcagao da terra indigena Raposa Serra do Sol, vemos
como argumentos tipicamente desenvolvimentistas sao
acionados para criar (ou reforcar) uma normatizagao
especifica para as terras indigenas, acrescentando diversos
dispositivos disciplinares que, num certo sentido,
antecipam possiveis efeitos de politicas de Estado e de
expansao do capital sobre as terras indigenas. Isso fica
claro por diversos itens das 18 condi¢oes definidas para a
demarcacao de terras indigenas:

22 “Lula Muda o IBAMA - para acelerar a concessao de licenciamento
ambiental a obras do programa de crescimento”, Jornal do Brasil,
26/04/2007, p. A3.
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2

‘1 — O usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
existentes nas terras indigenas pode ser suplantado de
maneira genérica sempre que houver, como dispde o artigo
231 (paragrafo 6° da Constitui¢io Federal), o interesse
publico da Uniao na forma de Lei Complementar;

5 — O usufruto dos indios fica condicionado ao interesse
da Politica de Defesa Nacional. A instalacdo de bases,
unidades e postos militares e demais intervengdes militares,
a expansao estratégica da malha vidria, a exploracao de
alternativas energéticas de cunho estratégico e o resguardo
das riquezas de cunho estratégico a critério dos o6rgaos
competentes (o Ministério da Defesa, o Conselho de Defesa
Nacional) serdao implementados independentemente de
consulta a comunidades indigenas envolvidas e a Funai;

7 — O usufruto dos indios ndo impede a instalagao
pela Unido Federal de equipamentos publicos, redes
de comunicagao, estradas e vias de transporte, além de
construgdes necessarias a prestacdo de servigos publicos
pela Unido, especialmente os de satide e de educacao;

8 — O usufruto dos indios na area afetada por unidades
de conservagao fica restrito ao ingresso, transito e
permanéncia, bem como caga, pesca e extrativismo vegetal,
tudo nos periodos, temporadas e condi¢des estipuladas pela
administragcao da unidade de conservacao, que ficard sob a
responsabilidade do Instituto Chico Mendes de Conservagao
da Biodiversidade..

17 — E vedada a ampliacio da terra indigena j& demarcada”.

Quatro dos 18 itens indicados pelo ministro Carlos
Alberto Direito implicam nao somente a reafirmacao
formal de uma prerrogativa do Estado, uma vez que as
terras indigenas sao propriedade da Unido. Elas criam
condicionantes para o usufruto das sociedades indigenas
prevendo uma série de situagdes diante das quais esse
usufruto seria restrito. As situacdes sao basicamente
de duas ordens: as necessidades de gestao territorial e
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seguranca nacional e as politicas desenvolvimentistas
expressas nas grandes obras de infraestrutura e exploragao
de recursos estratégicos.

Trata-se, entao, de analisar os acontecimentos dentro
de um contexto integrado. As politicas estratégicas do
Governo Federal a partir de 2002 anunciavam a necessidade
de combinar as politicas de crescimento, de teor
desenvolvimentista, com um ideario “social”. A partir de
2007, foi anunciado o PAC, materializando essa estratégia
por meio de projetos articulados a infraestrutura e energia
queestao criando condi¢Oes especificas paraareestruturagao
da relagao territorio natureza sociedade e também dos
proprios instrumentos de gestao territorial e ambiental.
A decisao do STF e as dezoito condigOes estipuladas
retomam as preocupacgoes desenvolvimentistas no sentido
de garantir ao Estado as prerrogativas de implantagao de
obras de infraestrutura, exploragao de recursos naturais,
exatamente aquelas que estao se delineando dentro do atual
contexto histdrico por meio das politicas estratégicas de
governo. Ou seja, as decisoes judiciais quando confrontadas
com elementos de conjuntura, especialmente as politicas
estratégicas governamentais, mostram que a categoria
terra indigena esta sendo de antemao submetida a um
processo de reinterpretacdo que visa diminuir os efeitos
bloqueadores que tem sobre politicas desenvolvimentistas
(politicas estas que estao sendo gestadas nessa mesma
conjuntura historica).

Assim, outro problema de investigacao é o de analisar
como a reativacao dos discursos desenvolvimentistas
e especialmente a criagcdo de condigdes sociais e
macroecondmicas se relacionam com os processos de
territorializacdo e os conflitos territoriais, étnicos e
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agrarios. A ideia de que existe uma contradigao entre a
demarcacao de terras indigenas e o desenvolvimento
econdmico perpassou todo o processo da Raposa Serra do
Sol e emerge também em diferentes contextos regionais
como instrumentos daslutas politicas. Nomomento em que
sao esbocadas iniciativas para a superacao da estagnacao
(com movimentos de expansao das fronteiras agricolas
e grandes obras de infraestrutura), essas questdes ficam
ainda mais nitidas. Delineia-se uma nova conjuntura,
em que estd se reconfigurando a forma da relagao entre
etnicidade, desenvolvimentismo e questdo agraria,
manifestando-se em impasses regionais e nacionais nas
relagdes entre Estado e grupos étnicos em torno do uso e
gestao dos territorios.

Consideracoes finais

Os dados e reflexdes apresentados neste trabalho apontam
para uma mesma direcao: a da problematizacao dos
projetos e politicas (desenvolvimentistas ou nao) que
incidem ao mesmo tempo sobre o mundo rural e grupos
étnicos. Nessa questao, existe uma convergéncia direta
entre a etnicidade e a questao agraria ja que o ponto
principal de contradicao entre grupos étnicos e o Estado
nacional € a gestao do territério (que envolve forma da
propriedade, possibilidade ou ndo de sua incorporagao e
exploragao pelo capital). Por outro lado, dada a prépria
histéria que analisamos acima, é impossivel pensar hoje
a questao agraria sem pensar o significado da categoria
terra indigena. Essa categoria se definiu no quadro de
politicas desenvolvimentistas e suas transformagoes
econdmicas, culturais e politicas implicam um movimento
de disciplinarizagdo do uso do territdrio que é em si
mesmo contraditério. De um lado, ele pode significar a
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possibilidade de subtracao de grandes parcelas de terras
da incorporagao direta pelo capital privado (ou mesmo a
eliminacao de titulos de propriedade privada) e, em certo
sentido, a garantia de direitos territoriais a determinados
grupos étnicos. De outro, pode implicar (como ja implicou)
a expansao de fronteiras agricolas e o aumento da pressao
sobre os territorios de sociedades indigenas de maneira
que leve a um processo de expropriacao de territérios ou
restri¢ao de seu uso por essas sociedades.

Isso significa que € preciso problematizar a propria
nocao de desenvolvimento, bem como os efeitos das
politicas desenvolvimentistas. Nao se trata somente
nem principalmente de mostrar efeitos perversos do
desenvolvimentismo. Como vimos, a propria categoria
terra indigena € fruto de um modelo de Estado
desenvolvimentista e tem efeitos contraditdrios, que sao
interpretados de forma diferentes pelos diferentes atores
sociais. Trata-se de pensar o proprio contetdo da nogao de
“desenvolvimento” (conforme empregada pelos diversos
atores sociais e institucionais que defendem diferentes
formas e vias de desenvolvimento). De maneira geral,
a categoria desenvolvimento denota um estado ou um
processo associado com bem-estar material, progresso,
justica social, crescimento econdmico, prosperidade
individual e mesmo equilibrio ecologico (RIST, 1999: 2).
Assim, o discurso do desenvolvimento ou do crescimento
¢ um componente fundamental das proprias politicas e
projetos de desenvolvimento.

Mas, para além do discurso e da autoimagem da
sociedade ocidental e das relagdes internacionais que a
categoria desenvolvimento os discursos que a empregam
produzem, é preciso uma definicao do desenvolvimento
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como fato social. As defini¢des propostas por Sachs
(desenvolvimento como discurso, estrutura perceptiva)
nao sao contraditdrias com a definicao de Rist que fala do
desenvolvimento como um conjunto de praticas sociais
que levam necessariamente a: 1) destrui¢ao/transformacao
do meio ambiente e das relagdes sociais; 2) aumento da
producao de mercadorias e valores. Por isso, o autor fala
do desenvolvimento como tipo especifico de mudanga
social que se ampara num mito ocidental (RIST, op.cit). O
desenvolvimento seria assim um conjunto de discursos/
representacgdes (com conteudo evolucionista, economicista
e individualista) e  préticas sociais voltadas para
transformacao/destruicao de relagdes sociais e do meio
natural no qual tais relagdoes necessariamente se realizam.
E uma categoria essencialmente dialética, contraditoria,
uma vez que sua autoimagem estd associada ao “bem-
estar e ao progresso” (que, ao mesmo tempo, inferiorizam
aqueles que precisam alcangar o desenvolvimento) e seus
processos levam a sociedade a ser centrada na acumulagao
de capital e producdo de mercadorias, implicando
destruicao/transformacao.

Esse carater dialético da noc¢ao de desenvolvimento
é 0 que constitui o enigma principal das politicas de
desenvolvimento. Assim, para além da defini¢do do
desenvolvimento como um conjunto de discursos e
praticas que supdem uma autoimagem da estruturacao
dasrelagdesinternacionais e regionais em termos de uma
dualidade (desenvolvimento vs. em desenvolvimento),
¢é preciso considerar o desenvolvimento como o tipo de
mudangca social caracteristico do sistema capitalista ou
como uma das suas principais formas, exigindo para
isso uma andlise global histdrica e estrutural (GUNDER
FRANK, 1973).
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Varios dos processos aqui analisados ndo sdo mais que
virtualidades. Estao ainda em gestacado. Mas isso nao
significa que eles ndo tenham efeitos. E tais efeitos sinalizam
para as contradigdes e tensOes caracteristicas da relacao
entre desenvolvimentismo, etnicidade e questao agraria.
De maneira geral, os projetos voltados para o “crescimento
econdmico” (especialmente os biocombustiveis e os
investimentos em infraestrutura) colocam mais uma vez a
tensao entre a mudanga social como concebida pelas politicas
desenvolvimentistas (como um fato de uma “sociedade
nacional”) e os interesses de grupos sociais especificos, no caso
0s grupos étnicos. Sao reativadas as polarizacoes (nacional vs.
étnico) para expressar a diferenga de projetos politicos para
o mundo rural. Esses projetos tém diversos focos de tensao
exatamente porque implicam em investimentos de expansao
do capital no mundo rural, o que redefine as relagcdes com o
territdrio. Sdo as dinamicas sociais e territoriais ai implicadas
que precisam ser transformadas em objeto tedrico de analise.
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Resumo: (Desenvolvimentismo, etnicidade e questio agrdria).
O objetivo deste artigo é fazer uma analise da relacao
entre processos de desenvolvimento, etnicidade e questao
agraria, focalizando especialmente contradi¢cdes que
envolvem as formas de gestao das terras indigenas dentro
daestrutura fundidria. O século XIX1legou aideia de que as
contradigOes raciais e étnicas eram um entrave a formagao
do Brasil como na¢ao, marcando diferentes debates acerca
da modernizagao capitalista. Essa concepc¢ao produziu
um determinado lugar para as sociedades indigenas e sua
relacdo com o territorio, no qual a etnicidade era pensada
como obstaculo ao processo. Mas o préprio processo
historico de desenvolvimento/modernizac¢ao no século XX
e as lutas sociais modificaram esse quadro, de maneira que
asterrasindigenas tornaram-se um componente da propria
estrutura do Estado. De maneira geral, as terras indigenas
passaram a ocupar um lugar central no ordenamento
territorial e agrario, o que por sua vez nao se deu sem lutas
entre diferentes projetos politicos. Pretendemos analisar
como a reativagao de categorias discursivas e politicas
desenvolvimentistas no inicio do século XXI explicita as
contradi¢Oes entre diferentes projetos politicos para o
mundo rural, que por sua vez se expressam numa disputa
pela redefinicao dos instrumentos de gestao territorial e
do espago agrario.

Palavras-chave: desenvolvimento, etnicidade, questao
agraria.

Abstract: (Developmentalism, ethnicity and the agrarian
question). This article has as its objective to analyze
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the relationships between economic development
processes, ethnicity and agricultural expansion. Its focus
is the contradictory logic which involves the forms of
administration of Terras Indigenas (Indigenous Lands,
specific territories with specific rules) in Brazil within
the agrarian structure. The XIX Century had as a legacy
the idea that racial and ethnic contractions represented a
barrier to Brazil’s formation as a nation, marking different
debates around capitalist modernization. This conception
resulted in the identification of a determined place for
indigenous societies and their relation with territory, in
which ethnicity was perceived as an obstacle to progress.
But the historical process of development/modernization
in the XX Century and the social struggles that occurred
modified this situation, so that indigenous lands became
a component of the structure of the State itself. In general,
indigenous people’s lands began to occupy a central place
in agrarian territorial structure in Brazil, but not without
conflict between different political objectives. We intend
to analyze how the reactivation of discursive categories
and developmentalist policies at the beginning of the
XXI Century makes explicit the contradictions between
different political “projects” for the rural world, that
are expressed in turn in a dispute for the redefinition of
territorial management and agrarian space.

Key words: territory administration, ethnicity, agrarian
conflict.
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