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RESUMO

A presente dissertagdo busca analisar a contribuigcdo da cultura do consensualismo
para a relacao federativa cooperada e para o arranjo de politicas publicas indigenas
de saude no ambito local. O problema de pesquisa questiona: de que forma a cultura
do consensualismo pode contribuir para a cooperagao federativa no ambito das
politicas publicas indigenas de saude? A hipotese central é a de que as praticas
consensualistas, quando associadas a uma estrutura federativa sdélida e a
mecanismos de financiamento adequados, fortalecem a capacidade dos municipios
de implementar politicas publicas eficazes e inclusivas. Tal fortalecimento ndo apenas
concretiza os principios constitucionais da descentralizagédo e da subsidiariedade, mas
também promove uma gestdo cooperada e corresponsavel, capaz de responder as
vulnerabilidades e as especificidades culturais das comunidades indigenas. A
pesquisa desenvolver-se-a a partir do método de abordagem dedutivo, do
procedimento monografico, histérico e hermenéutico e da técnica de pesquisa
bibliografica. A dissertacao esta divida em trés capitulos de forma que o primeiro faz
uma abordagem historica e conceitual sobre os direitos fundamentais dos povos
indigenas e sobre o desenvolvimento das politicas publicas no Brasil, articulando-as
com os conceitos de federalismo cooperativo e subsidiariedade. O segundo capitulo
examina o arranjo de competéncias das politicas de saude indigena e as limitagdes
enfrentadas pelos municipios. O terceiro capitulo avalia como o consensualismo pode
se converter em pratica estruturante de governanga cooperativa, favorecendo o
equilibrio entre as esferas federativas e o respeito a diversidade cultural dos povos
originarios. A escolha deste tema justifica-se ndo apenas por sua relevancia
académica, mas também por sua dimensao social e politica. A constru¢do de uma
governanga cooperativa que promova justica social, eficiéncia administrativa e
reconhecimento da pluralidade é condicdo essencial para a consolidacdo de um
Estado verdadeiramente democratico e multicultural. Ao propor um dialogo entre
Direito Administrativo, Teoria Federativa e Politicas Publicas Indigenas, esta
dissertagao busca contribuir para o avanco do debate sobre o papel do consenso na
redefinicao das praticas estatais, reafirmando que a efetivacdo dos direitos indigenas
depende, em ultima instancia, da capacidade do Estado de dialogar consigo mesmo
e com aqueles a quem serve. Além disso, se justifica por ser voltado as linhas de
pesquisa que integram o curso, especificamente a de Politicas Publicas de Inclusédo
Social, e por estar relacionado também a linha de pesquisa do grupo de estudos
coordenado pelo Professor e Orientador Ricardo Hermany. Nesse sentido, conclui-se
que o consensualismo, ao promover praticas dialégicas e corresponsaveis, atua como
um instrumento de transformacao institucional capaz de fortalecer o federalismo
cooperativo e de aprimorar as politicas publicas indigenas de saude. O trabalho
demonstrou que a efetivagdo dos direitos fundamentais dos povos indigenas nao
depende apenas de reformas normativas, mas da constru¢gdo de uma cultura
administrativa baseada na escuta, na deliberacdo e na responsabilidade
compartilhada.

Palavras-chaves: Consensualismo; Federalismo cooperativo; Poder Local; Saude
indigena; Subsidiariedade.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the contribution of the culture of consensualism to
cooperative federal relations and to the structuring of Indigenous health public policies
at the local level. The central research question asks: how can the culture of
consensualism contribute to federative cooperation within the scope of Indigenous
health policies? The main hypothesis is that consensualist practices, when associated
with a solid federative structure and adequate financing mechanisms, strengthen
municipalities’ capacity to implement effective and inclusive public policies. Such
strengthening not only realizes the constitutional principles of decentralization and
subsidiarity but also promotes cooperative and co-responsible management capable
of responding to the vulnerabilities and cultural specificities of Indigenous communities.
The research adopts a deductive approach and employs monographic, historical, and
hermeneutic methods combined with bibliographical research techniques. The
dissertation is organized into three chapters: the first presents a historical and
conceptual discussion on the fundamental rights of Indigenous peoples and the
development of public policies in Brazil, connecting these to the concepts of
cooperative federalism and subsidiarity. The second chapter examines the distribution
of competences in Indigenous health policies and the challenges faced by
municipalities. The third chapter explores how consensualism can become a
structuring practice of cooperative governance, fostering balance among federative
levels and respect for the cultural diversity of Indigenous peoples. The relevance of
this study lies not only in its academic contribution but also in its social and political
significance. Building a cooperative governance model that promotes social justice,
administrative efficiency, and the recognition of plurality is essential to consolidating a
truly democratic and multicultural State. By proposing a dialogue between
Administrative Law, Federalist Theory, and Indigenous Public Policies, this dissertation
seeks to advance the debate on the role of consensus in redefining state practices,
reaffirming that the realization of Indigenous rights ultimately depends on the State’s
ability to engage in dialogue both internally and with those it serves. Aligned with the
research line Public Policies for Social Inclusion and the studies coordinated by
Professor Ricardo Hermany, this dissertation concludes that consensualism, by
promoting dialogical and co-responsible practices, acts as an instrument of institutional
transformation capable of strengthening cooperative federalism and enhancing
Indigenous health policies. The research demonstrates that the effectiveness of
Indigenous peoples’ fundamental rights depends not only on normative reforms but
also on building an administrative culture based on listening, deliberation, and shared
responsibility.

Keywords: Consensualism; Cooperative federalism; Indigenous health; Local Power;

Subsidiarity.



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 — Sintese da Dimensao Vertical e Horizontal da Subsidiariedade.............. 41
Tabela 2 — Diretrizes de Orientac&o e Planejamento............cccocoeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinee. 121
Tabela 3 — Critérios para Definigao Territorial dos DSEIS..............ccooeeeiiiiiiiiiiinnnns 122

Tabela 4 — Estrutura propositiva para o SUS Indigena.............ccoovvimiiiiiiccceeeeennn. 184



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Perspectivas dos Circulos CONCENtriCOS...........cccoiuuiiiiiiiiiieieieeeeeee e 86
Figura 2 — Localizac&o dos Distritos Sanitarios Indigenas (DSEI)............cccccvvuneee. 114

Figura 3 — Estrutura organizacional dos 6rgaos de saude indigena...........cc........... 123



SUMARIO

(N 1Vl 370 010 L 0. Y o 200 11

2 O ARRANJO INSTITUCIONAL DE POLITICAS PUBLICAS INDIGENAS SOB A
OTICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO.........ccceetruiemreennesssesssessssessssssssaees 17

2.1 O Federalismo Cooperativo o Principio Da Subsidiariedade: Descentralizagao e
Competéncias nas Politicas Publicas Indigenas..........cccccovvvvviiiiiiiieiieeeeee 18

2.2 Governanga Multinivel e a multiplicidade de esferas decisérias no federalismo
o] = 71111 (o TSSO 42

2.3 A conceituagao e o arranjo institucional das politicas publicas no Brasil............... 56

3 HISTORICO E A ATUAL CONJUNTURA DE POLITICAS PUBLICAS

INDIGENAS DE SAUDE NO BRASIL ......coovuetiiereneeensseseessessssesssssssssesnns 74
3.1 A Trajetoria dos Direitos Fundamentais dos Povos Indigenas e sua consolidagao

na Constituicdo Federal de 1988............ccoooiiiiiiiiii e 74
3.2 Arranjo Histdrico e Institucional da Politica Indigena Brasileira......................... 88

3.3 Competéncias, Organizagado e atuagdo da administragcdo publica no ambito das
politicas publicas de saude aos povos

1o 110 =T 0 F= 1 T 108

4 AS BASES TEORICAS DO CONSENSUALISMO E A SUAS INTERCONEXOES
COM AS POLITICAS PUBLICAS LOCAIS DE SAUDE INDIGENA................... 120
4.1 Atual conjuntura das politicas publicas de saude no ambito dos povos
1o 1T =T o F= 1 PP 120
4.2 Pressupostos teoricos e conceituais para uma relagao dialégica e consensual no
ambito da administragdo pubIlica.........coooei i 137
4.3 As praticas consensuais recentes no ambito do Supremo Tribunal Federal e as
contribuicdes dessa busca por didlogo para as politicas publicas de saude

1 Te [ To =T o = PP PR PR 170

I 01 01 I 1 £ o 2 188
REFERENCIAS.......coocererirereraeaeeceseeesesssssasasssesesssssssssssssssasssssssassssssssssssssssans 210



11

1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo paradigma na relagéo entre
Estado e sociedade ao reconhecer a diversidade étnica e cultural como fundamento
do Estado Democratico de Direito e ao assegurar aos povos indigenas o direito a
diferencga, a autodeterminacao e a gestao de suas politicas publicas em conformidade
com seus modos de vida. Nesse contexto, as politicas publicas indigenas,
especialmente as voltadas a saude, passaram a constituir um campo de grande
complexidade institucional, no qual convergem multiplos atores, competéncias e
esferas de governo. Trata-se de uma area em que o desenho federativo, os principios
da cooperagdo, da subsidiariedade e da autonomia local sdo constantemente
testados, revelando tensdes e desafios proprios de uma federagao que busca conciliar
unidade e diversidade.

A saude indigena, por sua natureza intersetorial e culturalmente especifica,
demanda um modelo de gestdo compartilhada e dialégica, capaz de articular a
atuacao da Unido, dos Estados e dos Municipios, sem desconsiderar o protagonismo
das proprias comunidades indigenas. No entanto, a realidade brasileira mostra-se
marcada por um desequilibrio persistente nas relagdes interfederativas, em que a
concentracdo de competéncias e recursos na esfera federal contrasta com a
sobrecarga dos municipios, frequentemente responsaveis diretos pela execugéo das
politicas publicas, mas sem o devido suporte técnico e financeiro. Esse cenario
evidencia uma contradicdo entre o ideal do federalismo cooperativo e sua
concretizagao pratica.

E nesse ponto que emerge a importancia da cultura do consensualismo como
instrumento de transformacdo da gestdo publica e de aprimoramento das relagdes
federativas. O consensualismo, entendido como uma pratica administrativa orientada
pelo dialogo, pela cooperagdo e pela corresponsabilidade entre os entes da
federacao, representa uma alternativa ao modelo tradicional de imposi¢ao hierarquica
e fragmentada. Ao privilegiar a construgdo de consensos e a deliberagdo coletiva,
essa cultura administrativa favorece a criagdo de arranjos mais estaveis e legitimos
de gestdo compartilhada, fundamentais para a efetividade das politicas publicas

indigenas de saude.
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O presente estudo, portanto, tem como tema a contribuicdo da cultura do
consensualismo para a relagdo federativa cooperada e para o arranjo de
competéncias das politicas publicas indigenas de saude no ambito local. A pesquisa
delimita-se a analise das praticas consensualistas na articulagédo federativa brasileira,
observando seus efeitos sobre a cooperagao entre os entes federados e sobre a
capacidade dos municipios de implementar politicas publicas de saude que atendam
de forma adequada e sustentavel as populacgdes indigenas, mantendo a preocupagéao
com os impactos dessa prestacdo na condicdo financeira das gestdes locais. A
investigacao toma por base o marco tedrico do federalismo cooperativo e dos direitos
indigenas na Constituicao Federal de 1988, bem como a base tedrica da governanga
multinivel e o principio da subsidiariedade, buscando compreender de que forma
esses referenciais podem se articular para fortalecer o poder local e promover maior
equidade na distribuicdo das responsabilidades estatais em relagdo a saude indigena.

A questao central que orienta este trabalho é: de que forma a cultura do
consensualismo na Administracdo Publica pode contribuir para a cooperacao
federativa no ambito das politicas publicas indigenas de saude? Parte-se da hipotese
de que as praticas consensualistas, quando acompanhadas de uma estrutura de
cooperacgao federativa solida e de suporte financeiro adequado por parte da Unido e
dos Estados-membros, fortalece a capacidade dos municipios de implementar
politicas publicas de forma eficaz, concretizando o federalismo cooperativo,
respeitando o principio da subsidiariedade e garantindo a distribuicdo equitativa de
responsabilidades entre os entes federados.

Ainda, tem-se como hipotese que a falta de praticas de consenso entre os entes
federados, aliados a falta de um suporte financeiro adequado, significa uma auséncia
de cooperacgao efetiva entre os entes federados, sobrecarregando financeiramente os
municipios, comprometendo a capacidade de gestdo local. Essa auséncia de
articulagao intergovernamental e de transferéncia de recursos necessarios para a
implementagdo de politicas publicas cria um ambiente de ineficacia, no qual os
municipios sdo deixados a propria sorte, fragilizando o federalismo cooperativo e
enfraquecendo a qualidade das politicas voltadas as populacgdes indigenas.

Para isso, a pesquisa desenvolver-se-a a partir do método de abordagem
dedutivo. Partir-se-a de dados gerais (premissa maior), que envolvem os principios e
direitos estabelecidos pela legislagédo constitucional e infraconstitucional relacionados

aos povos indigenas bem como aqueles relacionados a distribuicdo de competéncias
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e organizacao federativa vertical e horizontal no amito da saude publica e saude
indigena. Com isso, passar-se-a para dados especificos (premissa menor), tendo
como base as teses, estudos técnicos e pesquisas existentes acerca da conjuntura
fiscal dos municipios, da descentralizacdo de receitas, da aplicagdo do
consensualismo na administragao publica e relagao interfederativa na promocao de
politicas publicas de saude indigena. Serao utilizadas como base a doutrina, teses,
estudos técnicos e pesquisas quanto aos direitos indigenas, ao custeio de politicas
publicas de saude no ambito das gestdes locais e quanto a necessidade de
fortalecimento autonomia financeira municipal e do poder local e de aplicagdo do
principio da subsidiariedade, de maneira a obter argumentos e conclusdes para as
possiveis solugcdes do problema de pesquisa.

Utilizar-se-a do método de procedimento monografico, historico e hermenéutico
de maneira a obter e validar os conceitos, principios e teses pesquisados, a fim de
possibilitar a correta analise do problema de pesquisa e suas implicagdes,
possibilitando a compreenséo da evolugao histérica dos direitos dos povos indigenas,
bem como da formacéo e estrutura do federalismo brasileiro e as implicagdes para as
politicas publicas de saude indigena, obtendo-se as conclusdes necessarias
objetivadas na pesquisa. Além disso, a pesquisa servir-se-a da técnica de pesquisa
bibliografica, voltando-se para documentagdo indireta, tendo em vista que a
sustentacao tedrica da pesquisa centrar-se-a na analise de livros, pesquisas de
orgaos governamentais e organizagdes internacionais, legislagdes pertinentes, bem
como por meio de artigos cientificos por intermédio das seguintes bases de dados:
Google Académico, Portal de Periddicos da CAPES, SCIELO, Scopus, repositério
UNISC, dados e indicadores do IBGE e FUNAI e da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, especificamente pela analise das contribuicbes da Comissao
Especial de Conciliagdo, que originou-se nos autos da Agao Declaratoria de
Constitucionalidade (ADC) 87, nas Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs)
7.582, 7.583 e 7.586, bem como na Acéao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
(ADO) 86, todas propostas em face da Lei 14.701/2023.

A metodologia adotada para a analise do trabalho da Comissao Especial de
Conciliagdo pautou-se em uma abordagem qualitativa e descritiva, de natureza
juridico-institucional, voltada a compreensao dos desdobramentos praticos e tedricos
das decisbes e, especialmente, das construgdes dialogadas empreendidas no ambito

da Comissao Especial de Conciliacdo criada a partir das referidas agdes. O estudo



14

concentrou-se no acompanhamento das audiéncias da Comissao Especial, realizadas
no periodo entre agosto de 2024 e junho de 2025, e analise documental de pecas
processuais, despachos e atas de reunides da comissdo, bem como em relatérios
técnicos e notas publicas emitidas pelos entes federativos e érgéos envolvidos,
buscando identificar a dindmica deliberativa e os mecanismos de consenso utilizados.

A relevancia desta pesquisa decorre de um duplo movimento: de um lado, a
necessidade tedrica de compreender a evolugdo das praticas consensuais na
Administracdo Publica como forma de aprimorar a governanga democratica e o
controle social; de outro, a urgéncia pratica de construir solugdes institucionais que
garantam aos povos indigenas o acesso efetivo a politicas publicas de saude
culturalmente adequadas. A auséncia de uma cooperagao federativa eficaz tem
produzido assimetrias significativas entre os entes federados e fragilizado a
implementagao de politicas essenciais. A cultura do consenso surge, nesse cenario,
como instrumento de reaproximacao federativa e de inovagao institucional, abrindo
caminho para uma gestao publica mais participativa, sensivel e eficiente.

A pesquisa proposta esta vinculada a area de concentragdo “Direitos Sociais e
Politicas Publicas”, do Programa de Pds-Graduagdao em Direito — Mestrado — da
Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC), que tem como foco o debate sobre temas
essenciais ao Direito, ao Estado e a Sociedade. A pesquisa aborda as perspectivas e
desafios das demandas sociais complexas e tensionais relacionadas aos povos
indigenas. Nesse sentido, a pesquisa encontra-se em consonancia com a linha de
pesquisa “Diversidade e Politicas Publicas”, pelo enfoque sobre as politicas publicas
de saude indigena e suas dimensbdes materiais no ambito do financiamento e
descentralizagdo dos recursos no sistema federativo brasileiro, contemplando uma
abordagem que responde as demandas sociais contemporaneas e as politicas de
gestao dos interesses da sociedade.

A dissertacao proposta alinha-se diretamente a linha de pesquisa do orientador,
Professor Doutor Ricardo Hermany, bem como ao grupo de estudos que ele coordena,
voltado para pesquisas sobre o federalismo brasileiro e as potencialidades do poder
local a partir da descentralizacdo e da reparticdo de competéncias entre os entes
federativos. Esse enfoque é essencial para o debate sobre a construgao de um espaco
legitimo para o exercicio da cidadania e para a implementacao de politicas publicas.
Logo, a dissertagcao esta em sintonia com o objetivo do Grupo de Pesquisa “Gestao

Local e Politicas Publicas”, coordenado pelo professor orientador e vinculado ao
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Programa de Pés-Graduagéao em Direito — Mestrado — da Universidade de Santa Cruz
do Sul (UNISC).

Assim, o estudo propde-se a analisar as contribui¢des da cultura do
consensualismo para a articulacdo federativa no ambito das politicas publicas
indigenas de saude, com foco na esfera local. Para tanto, a presente dissertacao foi
estruturada em trés objetivos especificos que representam cada um dos trés capitulos
que compdem a dissertagcdo, de forma a possibilitar a resposta ao problema de
pesquisa, sendo eles:

a) Analisar os conceitos e o arranjo institucional das politicas publicas sob a
otica do federalismo cooperativo brasileiro, destacando os principios da
descentralizagéo e da subsidiariedade, bem como as formas de governanca multinivel
e a distribuicdo de competéncias entre Unido, Estados e Municipios.

b) Examinar o desenvolvimento historico e a atual conjuntura das politicas
publicas indigenas de saude no Brasil, com énfase na trajetdria constitucional dos
direitos dos povos indigenas, na organizacédo dos érgéos e instituicdes responsaveis
pela saude indigena e nos desafios de implementacdo decorrentes das estruturas
federativas.

c) Investigar as bases tedricas do consensualismo e suas interconexdes com
as politicas publicas locais de saude indigena, analisando a aplicabilidade da teoria
do agir comunicativo como fundamento para uma administragdo publica dialégica e
para a superacdo dos conflitos federativos e institucionais no contexto da saude
indigena.

A escolha deste tema justifica-se ndo apenas por sua relevancia académica,
mas também por sua dimenséo social, politica e administrativa. No ambito académico
a importancia encontra-se pelo fato de que a tematica permanece escassamente
explorada na literatura administrativista, especialmente sob perspectiva federativa
municipal. Tal fato gerou inclusive dificuldades na busca por dados concretos que
estivessem vinculados a conjuntura das gestdes locais e o financiamento de politicas
publicas indigenas de saude no contexto municipal.

No ambito social a presente dissertacdo justifica-se pelo debate sobre as
politicas publicas de saude indigena e o reconhecimento desses povos como
elementos centrais na formulacdo dessas politicas. A pesquisa ao propor o
consensualismo como ferramenta para uma articulagdo ampla dialégica e plural,

coloca os povos indigenas em uma posicao de participacdo qualificada e essencial
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para construcdo de um ambiente dialégico para discussao, formulagéao,
implementagao e avaliagao das politicas publicas de saude indigena.

Outrossim, no que tange a dimensao politica e administrativa, a construgédo de
uma governanga cooperativa que promova justi¢ca social, eficiéncia administrativa e
reconhecimento da pluralidade € condicdo essencial para a consolidagado de um
Estado verdadeiramente democratico e multicultural. Ao propor um dialogo entre
Direito Administrativo, Teoria Federativa e Politicas Publicas Indigenas, esta
dissertacao busca contribuir para o avango do debate institucional sobre o papel do
consenso na redefinigdo das praticas estatais, reafirmando que a efetivagdo dos
direitos indigenas depende, em ultima instancia, da capacidade do Estado de dialogar

COHSigO mesmo € com aqueles a quem serve.
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2 O ARRANJO INSTITUCIONAL DE POLITICAS PUBLICAS INDIGENAS SOB A
OTICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO

O primeiro capitulo desta dissertagdo tem como objetivo construir as bases
tedricas e institucionais necessarias para compreender o papel do federalismo
brasileiro na conformagao das politicas publicas, em especial aquelas voltadas aos
povos indigenas. Ao tratar do arranjo institucional que estrutura tais politicas, busca-
se demonstrar como a Constituicdo Federal de 1988 n&o apenas reconheceu direitos
fundamentais de carater coletivo e cultural, mas também instituiu um modelo
federativo complexo, que exige cooperagao constante entre os diferentes niveis de
governo e abre espacgo para a participagdo social como elemento de legitimagao
democratica.

Nesse sentido, parte-se da analise do federalismo cooperativo e do principio
da subsidiariedade, destacando como esses conceitos fundamentam a
descentralizacdo e a reparticido de competéncias no ambito das politicas publicas
indigenas. A subsidiariedade, ao afirmar que as decisdes devem ser tomadas no nivel
mais proximo do cidad&o, conecta-se diretamente a autonomia municipal e a
necessidade de valorizar o protagonismo das comunidades indigenas na definicédo e
no acompanhamento das politicas que Ihes dizem respeito.

A seguir, a discussdo avanga para a nogado de governanga multinivel,
instrumento analitico que permite compreender, em termos concretos, como a
multiplicidade de arenas decisérias se articula no federalismo brasileiro. A ideia de
que diferentes esferas, Unido, Estados, Municipios, organizacbes sociais € povos
indigenas, compartilham autoridade e recursos revela a complexidade do processo
decisério e a necessidade de mecanismos de pactuagdo, negociagdo e controle
compartilhado.

Por fim, o capitulo se debruga sobre a concepgao de politicas publicas e seu
arranjo institucional no Brasil, examinando como normas gerais, planos nacionais,
conselhos de gestdo e mecanismos de financiamento estruturam a atuagao estatal. A
partir da articulagdo entre essas trés dimensdes, subsidiariedade e cooperagao
federativa, governanga multinivel e institucionalizagao das politicas publicas, busca-
se delinear um quadro teérico capaz de sustentar a analise da efetividade das politicas
indigenas como expressao dos direitos fundamentais e do compromisso do Estado

brasileiro com a diversidade cultural e com a democracia participativa.
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21 O federalismo cooperativo e o principio da subsidiariedade:

descentralizagao e competéncias nas politicas publicas indigenas

O debate acerca do federalismo como meio e como fim na governanga publica
exige uma reflexdo sobre a natureza dual desse instituto, tanto em sua dimensao
tedrica quanto em sua aplicagéo pratica. A literatura identifica, nesse contexto, duas
linhas interpretativas predominantes entre os defensores do federalismo. De um lado,
encontram-se aqueles que o0 compreendem como um instrumento voltado a
consecugao de objetivos que Ihe sdo externos, tais como a unificagdo politica, a
consolidagdo da democracia, o fortalecimento do autogoverno popular e a
acomodacéo da diversidade social e cultural (Elazar, 1991).

Para essa perspectiva, o valor do federalismo nao esta em sua existéncia
autbnoma, mas em sua utilidade funcional, isto é, na capacidade de servir como
mecanismo para a realizagdo desses objetivos mais amplos. Nessa légica, a adesao
aos arranjos e principios federativos decorre de sua eficacia em viabilizar tais
finalidades superiores (Elazar, 1991).

Dessa forma, o federalismo é estruturado para promover um certo nivel de
integracdo politica que equilibre o autogoverno (self-rule) com o governo
compartilhado (shared rule). Trata-se de um modelo que é adequado apenas em
contextos nos quais essa integragdo politica € buscada de forma intencional,
sustentando-se em um conjunto de relagbes especificas. Essas relagcdes iniciam-se
na interacao essencial entre poder e justica, pilares fundamentais para a organizagao
da politica em sistemas federativos (Elazar, 1991).

Esse equilibrio pode se verificar em uma analise histérica, de maneira que se
evidencia, no periodo apés a Primeira Guerra Mundial, que 0 mundo passou por
profundas transformacdes e enfrentou grande instabilidade econémica, culminando
na crise de 1929, que impactou gravemente os Estados Unidos. Esse contexto levou
a redefinicdo do papel do governo americano, que, sob a lideranga de Franklin
Roosevelt na década de 1930, implementou o New Deal. Essa nova politica marcou
0 abandono do liberalismo tradicional em favor de um intervencionismo estatal mais
ativo, fortalecendo o Poder Executivo Federal e iniciando uma pratica de colaboragao
intensa entre o governo federal e os Estados, com ag¢des voltadas, por exemplo, para

a protecao aos desempregados (Dallari, 2019).
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Assim, a necessidade de uma interveng¢ao mais incisiva do Estado diante dos
graves problemas econémicos e sociais provocados pela crise de 1930 impulsionou o
abandono do modelo dualista de federalismo nos Estados Unidos. A partir do New
Deal, observa-se uma profunda reconfiguragao das relagbes entre Unido e Estados,
processo que marcou a consolidagdo de novas formas de cooperacgao federativa.
Essa inflexao histérica ndo apenas redefiniu os papéis institucionais de cada ente
federado, mas também langou as bases das tendéncias estruturantes das politicas
publicas que viriam a se desenvolver nas décadas subsequentes (Bercovici, 2004).

Embora a politica de cooperacdo e o conceito de federalismo cooperativo
estivessem em pauta, a intervencgao estatal na vida social e nas relagdes econdmicas
aumentou, ampliando indiretamente as competéncias federais. Muitas atribuicoes
estaduais passaram a depender de decisdes federais, j4 que o crescimento do
governo federal em detrimento dos estados era inevitavel e em uma relagdo de
cooperagao, a parte mais forte tende a prevalecer. Isso justifica-se de maneira que,
ao assumir responsabilidades como a manutencado da paz mundial e a promog¢ao de
seguranga econdmica para o povo americano, os Estados Unidos fortaleceram o
governo central, alterando o tradicional federalismo para um modelo mais
centralizador, adequado as demandas do Estado intervencionista do século XX
(Dallari, 2019).

Outro aspecto relevante na organizacao federativa americana é o papel das
municipalidades, que ocupam um plano secundario. Apesar de representarem a
esfera de governo mais proxima da populagao e da democracia direta, os municipios
enfrentam dificuldades para exercer autonomia real. Embora a populacdo possa
eleger governantes municipais de oposi¢ao, a perda de apoio estadual e federal tende
a penaliza-los severamente, o que raramente permite a eleicdo de oposicionistas.
Como explica Lawrence Graham, ainda que a intervengado direta de governos
estaduais e federal nos municipios ndo ocorra formalmente, a pratica revela uma
dependéncia politica que se assemelha a dos sistemas nao federativos (Dallari, 2019).

Nos estados americanos onde as constituicbes enfatizam a autonomia
municipal, essa autonomia é limitada na pratica. Contrariamente, nos Estados Unidos,
embora a Constituicao Federal ndo mencione as comunidades locais como entidades
politicas, essas possuem maior liberdade para prestar servicos e estabelecer
prioridades. Suas competéncias nao derivam de previsdo constitucional, mas de

ajustes praticos, revelando uma certa imperfeicio no modelo federativo.
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Considerando as particularidades culturais locais que refletem nas prioridades
municipais, a maior autonomia dessas unidades poderia favorecer uma sociedade
onde os individuos se realizem plenamente (Dallari, 2019).

Assim, ao examinar as imperfeicdes do federalismo, especialmente no que se
refere as comunidades nao territoriais, pode-se argumentar que a solugao transcende
o modelo federativo e esta na organizagdo mais ampla da sociedade. A verdadeira
autonomia das comunidades locais podera ser alcangada com a garantia de que elas
possuam competéncias bem definidas e rendas proprias adequadas para preservagao
de sua identidade cultural e para a expansao das personalidades individuais. A
observacao das aspiragdes dos povos indica um desejo de ampliagao e garantia da
autonomia das comunidades locais, 0 que reforca a importancia de atribuir-lhes um
conjunto significativo de competéncias e meios de financiamento proprios (Dallari,
2019).

No Brasil, o Federalismo Cooperativo foi introduzido pela Constituicado Federal
de 1988, visto que com a redemocratizacdo da década de 1980, abriram-se novas
perspectivas para o federalismo brasileiro. A nova Constituicdo, promulgada em 5 de
outubro de 1988, restaurou a Federacdo desde o seu artigo 1°: "A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”. A Constituicdo de
1988 institui expressamente, em seu artigo 23, o Federalismo Cooperativo, elencando
uma série de matérias cuja competéncia € comum entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, com a atribuicdo para a legislagdo complementar fixar normas
de cooperacgao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (Bercovici, 2004).

Desse modo, a grande inovagdo foi a inclusdo dos Municipios como
componentes da Federacdo. Até 1988, todas as nossas constituicbes outorgavam
governo proprio e competéncia exclusiva aos Municipios no tocante a sua autonomia,
remetendo aos Estados o poder de criar e organizar os Municipios, desde que
respeitassem a autonomia assegurada constitucionalmente, ainda que fosse
perceptivel que na pratica ndo ocorresse exatamente dessa forma. Agora as normas
instituidoras de autonomia dirigem-se diretamente aos Municipios, pois a Constituicao
de 1988 deu-lhes também o poder de auto-organizagéo. A consagragao desse poder
esta no artigo 29, que determina a todos os Municipios que elaborem sua propria Lei

Organica, uma verdadeira Constituigao Municipal (Bercovici, 2004).
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A Constituicdo de 1988 marcou um avango importante ao fortalecer a
autonomia dos municipios no Brasil, consolidando-os como entes federativos com
direitos e deveres proprios na estrutura politico-administrativa do pais. Ao conferir
competéncias especificas, a Constituigdo garantiu aos municipios quatro capacidades
fundamentais que sustentam essa autonomia (Leédo, 2023).

A primeira dessas capacidades é a Capacidade de Auto-organizagdo. Com
isso, 0s municipios obtiveram o poder de criar suas préprias leis organicas,
documentos estruturantes que devem ser aprovados pela Camara Municipal em dois
turnos, com intervalo minimo de dez dias e voto favoravel de dois tercos dos
vereadores. Essas leis organicas precisam respeitar os principios estabelecidos tanto
na Constituicdo Federal quanto na Constituicdo Estadual, conforme o artigo 29 da
Constituicdo de 1988, consolidando a independéncia juridica dos municipios (Le&o,
2023).

A segunda é a capacidade de autogoverno, de forma que a Constituicao
Federal, em seu artigo 29 e incisos, garante aos municipios o direito de eleger seus
proprios representantes, o prefeito e os vereadores, por meio de um processo
democratico. Essa prerrogativa assegura que a gestdo local seja conduzida em
consonancia com a vontade popular, permitindo que as politicas publicas reflitam de
modo mais fidedigno os interesses e necessidades da comunidade que representa
(Ledo, 2023).

Nesse mesmo sentido, Paes Neto (2023) observa que a prerrogativa de
organizar o proprio governo confere aos municipios a possibilidade de estruturar sua
governanga local de acordo com os anseios de seus cidadaos. Tal autonomia politica
garante que os interesses coletivos sejam legitimamente representados por liderangas
escolhidas pelo sufragio municipal, fortalecendo a dimensdo democratica do poder
local.

A terceira € a capacidade de autolegislagdo, que permite aos municipios a
edicdo de leis voltadas as matérias de interesse local. Dentro de suas competéncias
exclusivas e suplementares, os entes municipais podem adaptar normas juridicas as
especificidades de cada territorio, construindo uma legislacdo mais sensivel as
demandas regionais e apta a promover solug¢des efetivas para sua populagao (Ledo,
2023).

Por fim, a quarta é a capacidade de autoadministragdo assegura aos

municipios o poder de gerir seus proprios assuntos, abrangendo tanto a prestacao de
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servigos publicos de interesse local quanto a administragao de tributos e receitas. De
acordo com o artigo 30 da Constituicdo de 1988, essa prerrogativa garante aos
municipios a liberdade de formular e executar politicas publicas ajustadas as
necessidades da comunidade, viabilizando uma gestdo mais proxima e responsiva as
demandas sociais (Ledo, 2023).

Nessa perspectiva, Paes Neto (2023) ressalta que a autoadministragédo
expressa o controle efetivo dos municipios sobre os servigos publicos locais, exercido
por meio de seus 6rgaos governamentais. Tal autonomia possibilita o direcionamento,
a gestéo e a execugao de politicas publicas que atendam as particularidades de cada
comunidade, assegurando que areas essenciais como saude, educagao e
infraestrutura estejam em sintonia com a realidade vivida pela populagéo.

Essas quatro capacidades fundamentais, auto-organizagédo, autogoverno,
autolegislagao e autoadministragdo, garantem que os municipios brasileiros tenham
uma atuagdao mais autbnoma e eficaz na organizagao administrativa do pais,
promovendo uma descentralizagao de poder que fortalece a democracia e possibilita
um governo local mais proximo dos cidadaos (Le&o, 2023).

A implementagdo e a manutencao de um sistema federal eficaz em um pais
apresentam varios desafios praticos que, frequentemente, dificultam a gestao politica
e administrativa. Esses desafios sao resultado de fatores como variacbes nas
unidades subnacionais, disparidades de recursos e diferengas culturais e sociais.
Primeiramente, a variagdo no numero e no tamanho das unidades subnacionais € um
dos desafios centrais. Em sistemas federais, as unidades, sejam elas estados ou
provincias, podem ter tamanhos e populagdes muito distintos, frequentemente
influenciados por contextos historicos ou decisdes politicas recentes (Rozell, 2019).

Essa diversidade torna mais complexa a padronizag¢ao de politicas publicas e
a alocacdo de recursos de forma equitativa. Outro aspecto importante sdo as
diferencgas significativas entre populacao e recursos entre as unidades subnacionais.
Essas disparidades geram desequilibrios econémicos e sociais, como exemplificado
pela discrepancia no tamanho e na populagcdo dos estados norte-americanos. Esse
cenario exige politicas que considerem tanto a diversidade regional quanto a
necessidade de manter uma coesao econdémica e social entre as partes do pais
(Rozell, 2019).

Nesse sentido, verifica-se que o federalismo contemporaneo enfrenta tensdes

entre a necessidade de uma atuacdo uniforme e harmoniosa de todos os entes



23

federados e o respeito ao pluralismo federal. Essas tensdes sao resolvidas, em grande
parte, pela colaboragéo e pela atuagao conjunta das diversas instancias federativas.
A cooperacdo torna-se indispensavel para que as crescentes demandas por
homogeneizagdo n&o levem a centralizagdo. A virtude da cooperagao reside em
alcancgar resultados unificados e uniformes sem enfraquecer as competéncias dos
entes federados frente a Unido, ressaltando, ao contrario, sua complementaridade
(Bercovici, 2004).

A representagao no governo nacional também é uma questéo sensivel. Garantir
uma representacao justa e eficaz das unidades subnacionais no governo central
demanda diferentes abordagens. Além disso, divisdes étnicas, religiosas e linguisticas
dentro das unidades subnacionais podem dificultar ainda mais a gestao federal. Essas
divisbes, quando ndo mediadas de forma eficaz, podem levar a tensdes politicas
regionais, como observado na Catalunha, na Espanha, e em alguns estados na
Nigéria (Rozell, 2019).

A questdo do federalismo simétrico versus assimétrico € outro desafio
relevante. No federalismo simétrico, todas as unidades subnacionais possuem
poderes e responsabilidades iguais, enquanto, no federalismo assimétrico, algumas
unidades tém direitos diferenciados devido a necessidades ou identidades
especificas. Esse arranjo, embora necessario em alguns contextos, pode aumentar a
complexidade administrativa e politica do sistema.

Dessa forma, durante emergéncias, sistemas federais podem enfrentar
ineficiéncias devido a falta de coordenagao e cooperagao entre os niveis de governo.
A resposta ao Furacao Katrina, nos Estados Unidos, exemplifica esse problema, pois
demonstrou a dificuldade de coordenagéao entre os governos federal, estadual e local
em situacdes de crise (Rozell, 2019).

Por fim, os desafios na criacdo de arranjos cooperativos entre as diferentes
esferas governamentais também merecem destaque. A coordenacao de politicas e
programas, mesmo em periodos de normalidade, exige negociagbes e compromissos
constantes, um processo que pode ser demorado e complexo. Esses desafios
ressaltam a complexidade inerente ao federalismo e a necessidade de estruturas bem
desenhadas que possibilitem uma gestdo eficiente e equitativa, respeitando as
particularidades das diversas unidades subnacionais e promovendo a eficacia

governamental (Rozell, 2019).
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O principal objetivo, portanto, do federalismo atual € promover a cooperagao
entre a Unido e os entes federados, equilibrando a descentralizagéo federal com a
necessidade de integragdo econémica nacional. Assim, o fundamento do federalismo
cooperativo, especialmente em termos fiscais, € a cooperacao financeira, que se
desenvolve a partir da necessidade de solidariedade federal, viabilizada por politicas
publicas conjuntas e por mecanismos de compensagao das disparidades regionais
(Bercovici, 2004).

Conforme afirma Bercovici (2004), a auséncia de uma politica nacional
coordenada, e ndo a divisdo de competéncias concorrentes e comuns, € o fator que
leva a uma situagcdo em que alguns programas e politicas publicas sdo executados
por mais de uma esfera governamental, enquanto outros ficam sem execugdo. Essa
falha de coordenacao e cooperacao torna-se especialmente evidente na auséncia da
lei complementar prevista no paragrafo unico do artigo 23 da Constituicao, que deveria
estabelecer as normas para a cooperacgao entre a Uniao e os entes federados.

Nesse sentido ensina Arretche (2012, p. 34):

[...]. Nao foram de pequena monta as mudangas do status quo federativo
brasileiro nos anos 1990. Elas implicaram “expressivo fortalecimento do
controle exercido pelo governo federal (Melo, 2006:845), aproximando o
Brasil de “um regime hierarquico, estreitamente administrado, ndo distinto
daquele encontrado em muitos sistemas unitarios” (Rodden, 2006:247). A
maior parte dos analistas interpretou a aprovagéo dessa legislagdo como um
processo de recentralizacdo federativa (Abrucio e Costa, 1999; Almeida,
2005; Arretche, 2005; Melo, 2006; Rodden 2006; Souza; 2002).

Esses aspectos de coordenacdo, cooperacdo e descentralizagdo no ambito
federativo precisam ser analisados pela 6tica da garantia da autonomia dos entes que
€ propria do modelo federativo e que tem grande importancia no gerenciamento dessa
relacdo entre os entes federados. Dessa forma, em que pese o federalismo
cooperativo disposto na Constituicdo Federal de 1988, a expressdo material dessa
relagdo acaba por ndo representar a necessaria garantia das autonomias municipais
expressas no texto constitucional.

Conforme Krell (2009) o conceito de autonomia municipal no Brasil, vigente até
hoje, tende a restringir ao minimo o controle e a orientagao sobre os governos locais,
0 que se contrapde a integracao dos diferentes niveis do Estado na prestagéo de
servigos publicos de maneira coordenada. Esse entendimento arcaico de autonomia

municipal desafia o ideal de um federalismo cooperativo, cujo objetivo € promover a
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atuacao coordenada entre os entes federativos e mitigar as dificuldades decorrentes
da distribuigado vertical de competéncias.

Embora a autonomia municipal seja fundamental para a eficiéncia na prestagao
dos servigos publicos e para a democratizagao das estruturas politicas, ha areas onde
a independéncia local resulta em deficiéncias. Em vez de seguir um caminho de
municipalismo autarquico, que sustenta que os governos locais devem resolver
sozinhos todos os seus problemas, Krell sugere que os Estados membros deveriam
poder estabelecer tarefas obrigatérias para os municipios, assegurando seu
cumprimento por meio de financiamento e supervisdo adequados (Krell, 2003).

Nos sistemas federais, € comum que as esferas superiores deleguem parte de
suas fungdes aos governos locais, facilitando o controle da comunidade sobre a
qualidade e eficiéncia dos servigos prestados, aumentando a accountability. A
descentralizagdo, em tese, promove democratizacdo, eficiéncia e inovagao
administrativa, mas seus resultados dependem das condi¢des sociais, econémicas e
politicas, bem como do equilibrio intergovernamental (Krell, 2003).

No Brasil, a descentralizagdo, particularmente a municipalizagéo, ganhou forga
a partir dos anos 1990, transferindo tarefas publicas da Unido e dos Estados para os
municipios. No entanto, essa descentralizagao uniforme ignora a diversidade de
realidades entre os mais de cinco mil municipios brasileiros. Muitas vezes, os
municipios, ao se sentirem sobrecarregados pelas responsabilidades, recorrem a
solugdes paliativas para lidar com as novas demandas (Krell, 2003).

Os constituintes de 1988 elaboraram uma forma de distribuicdo vertical da
autoridade tributaria que centralizou, na Unido, a prerrogativa de definir as normas de
arrecadacao e a base de incidéncia dos impostos estaduais e municipais, de forma
que essa centralizagdo é a contrapartida necessaria da homogeneidade dessas
regras no territério nacional dentro de uma ¢6tica de distribuicdo equitativa. (Arretche,
2012).

Com efeito, os formuladores da Constituicdo de 1988 desenvolveram um
modelo de Estado federativo que conferiu ampla autoridade jurisdicional a Unido, ao
mesmo tempo em que limitou as oportunidades institucionais de veto por parte dos
governos subnacionais. Esse modelo ndo criou um ambiente institucional que
cristalizasse a distribuicdo de autoridade conforme estabelecido em 1988, pois nao
foram previstas regras que exigissem a mobilizagdo de supermaiorias para modificar

o pacto federativo original no futuro. Dessa forma, o arranjo permite adaptacdes e
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ajustes sem barreiras rigidas que impegam revisdes constitucionais relevantes
(Arretche, 2012).

Outro problema € a sobreposigdo de fungdes entre diferentes 6rgéos, o que
dilui responsabilidades e dificulta a transparéncia da administracao publica, reduzindo
a eficacia dos dispositivos legais existentes. Essa estrutura de governanga, segundo
Krell, leva a desmobilizagdo da sociedade civil e enfraquece a pratica de cidadania,
justificando a omissao e o comodismo em relag&o ao controle social e a cobranga por
melhorias (Krell, 2003).

Torna-se importante, portanto, pensar nas relagdes estruturais entre os entes
federados, principalmente no que diz respeito a efetiva autonomia para
implementagao de politicas publicas e a autorizacdo de execucéo dessas. Conforme
refere Arretche (2012), citando Elazar (1962) e Grodzins (1966), a distincdo entre
execugao e autonomia é essencial para entender as relagdes intergovernamentais,
pois permite analisar como os diferentes niveis de governo interagem na provisédo de
politicas publicas e as respectivas margens de autoridade envolvidas.

Estudos comparativos indicam que os governos subnacionais podem assumir
grandes responsabilidades na execugao de politicas publicas, mesmo sob condi¢des
de alta regulagao e supervisdo central. Sellers e Lidstrom (2005), ao estudarem a
relacado entre governo central e municipios em regimes de welfare state de orientagao
social-democrata, como descrito por Esping-Andersen (1985), apontaram que os
municipios tém amplas responsabilidades na prestacédo de servigos publicos, gestao
de despesas e contratagao de pessoal, mas sao fortemente regulados pelos governos
centrais (Arretche, 2012).

Assim, mesmo em estados federativos, a autonomia decisoria dos governos
subnacionais pode ser limitada por mecanismos institucionais, como obrigagdes
constitucionais e legislagdes nacionais. Embora esses governos locais sejam eleitos
diretamente, suas decisdes politicas podem ser fortemente condicionadas pela
regulagao dos niveis superiores. Esses mecanismos limitam a autonomia operacional
dos governos locais para gerir suas atividades, embora ndo afetem sua autonomia
politica no que se refere a preservagao dos mandatos de seus governantes (Arretche,
2012).

Em Jultima analise, a eficacia de um sistema federal em qualquer pais
dependera de sua capacidade de ajustar estruturas e processos de modo a equilibrar

as demandas de unidade e diversidade, abordar conflitos internos e mobilizar recursos
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de maneira eficiente e justa. A adaptabilidade do sistema é essencial para atender as
especificidades locais, promovendo a coesdo nacional sem sacrificar a diversidade
inerente a cada regiéo (Elazar, 1991).

Assim, os debates sobre federalismo e autonomia local reconfiguram conceitos
fundamentais de governanga e participacédo politica, destacando a importancia da
diversidade politica. Esses debates também abordam as complexidades da
mobilidade como uma forma de expressao politica e enfrentam os desafios de
formular politicas em contextos que se estendem para além das fronteiras locais e
nacionais. Essa perspectiva amplia o entendimento sobre a interconex&o entre
diferentes niveis de governanca e as dindmicas de participacdo em um cenario cada
vez mais translocal e transnacional (Fleming, 2014).

A capacidade de adaptacdo das politicas publicas a diversidade local esta
intrinsecamente relacionada as estruturas e competéncias dos governos locais. Esses
governos desempenham um papel central ao ajustar servigos nacionais, como
educacgao, saude e habitacdo, as distintas necessidades e interesses das pessoas,
considerando as especificidades regionais, comunitarias e profissionais. Nesse
sentido, a descentralizagao surge como uma estratégia eficaz para tornar as politicas
publicas mais responsivas e alinhadas as particularidades locais (Sellers; Lidstrom,
2007).

Governos locais fortalecidos tém o potencial de reduzir desigualdades sociais
€ espaciais, caracteristicas inerentes as sociedades capitalistas. Ao oferecer servigcos
publicos de qualidade e acessiveis a todos, esses governos podem desestimular a
formacdo de enclaves segregados por privilégios ou desvantagens relativas,
promovendo maior equidade social e territorial (Sellers; Lidstrom, 2007).

Além disso, governos locais robustos que engajam suas comunidades
fornecem os recursos politicos indispensaveis para sustentar programas abrangentes
de estados de bem-estar social igualitarios. A descentralizacao fortalece essas
administracdes, permitindo que mobilizem o apoio da sociedade civil necessario para
alcancar altos niveis de arrecadacado fiscal e cumprir metas sociais amplas,
fundamentais em estados democraticos de bem-estar social (Sellers; Lidstrém, 2007).

O fortalecimento do “poder local” se baseia em instrumentos politicos,
financeiros e de gestdo voltados a esse propédsito, sendo essencial para um
desenvolvimento socialmente justo e sustentavel (Dowbor, 2016). E nesse aspecto

que podemos trazer para a analise, em conjunto com esses instrumentos para o
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desenvolvimento local, o estudo do principio da subsidiariedade, que tem grande
importancia no desenvolvimento dos entes municipais.

Em relagao a subsidiariedade, Baracho (1996, p. 25) destaca que:

Esse principio apresenta particularidades, desde que como expressao
normativa de certa organizagcdo que realiza relagbes entre pessoas, era
estranho, originariamente, ao Direito Administrativo. Era reconhecido pelo
Direito da Igreja Catdlica, isto €, o Direito Candnico. Essa origem permite
entender que, apesar de estar inserido no Direito Administrativo, é largamente
tributario do Direito Candnico.

Assim, o principio da subsidiariedade, inicialmente formulado na doutrina social
da Igreja e posteriormente incorporado ao Direito Comunitario Europeu pelo Tratado
de Maastricht, estabelece que uma entidade publica de grau superior deve apenas
executar as tarefas que nao podem ser realizadas de maneira mais eficaz por
entidades publicas de grau inferior ou por organizag¢des privadas (Martins, 2003).

Os ensinamentos dos textos pontificios comegaram a suscitar reflexdes e
preocupagdes no campo juridico, especialmente no que se refere ao principio da
subsidiariedade, que esta intrinsecamente relacionado a organizagao da sociedade.
Inicialmente aplicado a estrutura da Igreja Catodlica, nas relagdes entre igrejas
particulares e a Igreja Universal, esse principio também encontra relevancia no ambito
da sociedade civil e do Estado (Baracho, 1996, p. 26).

Nesse contexto, destaca-se que todo ordenamento juridico deve priorizar a
protecdo da autonomia da pessoa humana frente as estruturas sociais.
Simultaneamente, reconhece-se a necessidade de considerar a interacdo entre
diferentes coletividades, ressaltando que toda comunidade inferior se relaciona com
uma coletividade superior (Baracho, 1996, p. 26).

Além de representar uma distribuicido formal de competéncias, o principio da
subsidiariedade demanda uma relacdo renovada e qualificada entre o Estado e a
sociedade civil. Fundamentado na Doutrina Social da Igreja, esse principio coloca o
cidadao no centro das interagdes com o espacgo publico, conferindo uma importancia
renovada a cidadania, especialmente no que diz respeito a gestdo administrativa
interna e a busca de maior eficiéncia e proximidade nas decisbes publicas (Hermany,
2011).

Nesse sentido, contrariando a ideia de que a descentralizacdo enfraquece o

governo central, ela pode, na verdade, refor¢car sua atuagéo. Isso ocorre quando
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diferentes niveis de governo assumem papéis complementares, criando um sistema
integrado de governanga que combina supervisao centralizada com capacidades
fiscais e administrativas locais. Tal equilibrio favorece a implementagao de politicas
publicas eficazes, conciliando os papéis locais e supralocais em prol de um estado de
bem-estar social mais abrangente (Sellers; Lidstrom, 2007).

A participagao politica também se beneficia em contextos onde os governos
locais sao fortes, especialmente em estados democraticos de bem-estar social.
Nesses cenarios, governos locais com maior capacidade politico-administrativa e
fiscal estimulam o engajamento da sociedade no processo decisério. Quando partidos
politicos nacionais mantém uma presenca significativa no nivel local, eles fortalecem
a democracia ao integrar as dinamicas politicas locais e nacionais, promovendo uma
interagdo mais coesa e participativa (Sellers; Lidstrom, 2007).

Dessa forma, a descentralizacdo, ao consolidar a autonomia e as capacidades
dos governos locais, desempenha um papel essencial na ampliacdo da eficacia das
politicas publicas e no fortalecimento da participacao politica em todos os niveis. Isso
cria condicdes favoraveis para um estado de bem-estar social mais equitativo,
responsivo e adaptado as diversas necessidades da populacédo (Sellers; Lidstrom,
2007).

O empoderamento dos governos locais em estados de bem-estar social
democraticos é identificado como um pré-requisito para o desenvolvimento desses
modelos, e ndo uma mera consequéncia. A descentralizacio, ao criar condigdes para
politicas publicas mais sensiveis as especificidades locais, contribui significativamente
para a eficacia de sua implementacéao (Sellers; Lidstrom, 2007).

Nesse sentido, um dos principais argumentos em favor da subsidiariedade € a
ideia de que os atores mais proximos das situagdes locais possuem uma
compreensao mais detalhada e direta dos desafios enfrentados. Essa "superioridade
epistémica" fundamenta a importdncia de os governos locais terem uma voz
significativa nas decisbes que impactam suas comunidades, frequentemente
superando intervengdes federais que podem estar menos alinhadas com as
especificidades locais (Fleming, 2014).

A subsidiariedade, assim, reconhece que diferentes esferas de governo estao
melhor posicionadas para lidar com diferentes areas de interesse. As particularidades
culturais, sociais e econémicas de uma cidade, por exemplo, podem exigir solugdes

que apenas um governo local, familiarizado com essas particularidades, é capaz de



30

implementar de forma eficaz. Esse argumento reforca a importancia da
descentralizagao do poder, conferindo maior autonomia aos municipios para abordar
e enfrentar suas proprias singularidades (Fleming, 2014).

A subsidiariedade, portanto, valoriza ndo apenas as estruturas institucionais
locais, mas também a interagdo dos atores sociais, reforcando o papel criativo do
cidadao tanto nos espacos institucionais quanto na vida cotidiana. Ela fornece bases
solidas para a soberania do individuo ao promover a proximidade entre o cidadéo e o
dialogo politico, incentivando sua participagao ativa (Hermany, 2011).

Conforme explica Dowbor (2016) ha uma certa habitualidade em ver a
participacao cidada na transformagao social ocorrer por meio de dois eixos principais:
o politico-partidario e, em menor escala, o sindical-trabalhista. No entanto, ainda se
subestima a importancia de um terceiro eixo emergente, a organizagédo comunitaria,
cujo foco de agao esta no bairro, no municipio, ou no “espaco local”, ou seja, o espago
de moradia.

Nos paises em desenvolvimento, estamos dando passos iniciais em direcéo ao
desenvolvimento local. Na Venezuela, apenas em 1989 os prefeitos passaram a ser
eleitos diretamente, e as parcelas do orcamento destinadas aos poderes locais variam
de 4,2% no Panama a 19,4% na Venezuela. No Brasil, a Constituicdo de 1988
representou um avango, mas os niveis de financiamento aos municipios ainda sao
baixos, caracteristicos de um pais pobre, e permanecem inferiores a 15% (Dowbor,
2016).

Ja nos paises desenvolvidos, a situacao é diferente: no Japao, os gastos
publicos locais alcangam 66%, na Suécia, 55%, e nos Estados Unidos, 42%. Em
média, os municipios em paises desenvolvidos controlam cerca de metade do
orcamento, enquanto nos paises em desenvolvimento, tém acesso a apenas 10%.
Essa disparidade indica que, nos paises com melhores condi¢gdes de governancga, 0os
recursos estdo mais proximos das pessoas, garantindo-lhes maior acesso a servigos
publicos (Dowbor, 2016).

Assim, evidencia-se que a descentralizacdo estabelece uma infraestrutura
intergovernamental que, em muitos aspectos, € reconhecida como a mais
descentralizada entre os paises industrializados avangados. Essa estrutura permite
que os governos locais exergam maior poder e responsabilidade, promovendo
politicas publicas mais alinhadas as demandas e preferéncias locais, com maior

potencial de sucesso (Sellers; Lidstrom, 2007).
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A proximidade entre os governos locais e os cidadaos, facilitada pela
descentralizagado, ndo apenas incentiva uma maior participagao civica, mas também
reforca a transparéncia e a responsabilizacdo. Isso ocorre porque as decisdes
tomadas em nivel local sdo mais acessiveis a populagdo, permitindo um
acompanhamento mais préximo e uma voz ativa dos cidadaos nas questbes que
impactam diretamente suas comunidades (Sellers; Lidstrom, 2007).

Contudo, no Brasil, os municipios estado presos a estruturas juridicas complexas
que dificultam a administragcao local. Embora se presuma que as administracdes locais
carecam de técnicos qualificados, a centralizagdo das decisbes limita o controle
popular. A administragao local, sobrecarregada pelas necessidades da populagao, lida
com pressdes constantes, mas com poucos recursos. Em consequéncia, solugdes
centralizadas e uniformes sdo frequentemente inadequadas para os municipios
brasileiros, ignorando a diversidade local (Dowbor, 2016).

Esses projetos locais requerem esforcos organizacionais fragmentados e
viaveis apenas com a participacao das comunidades. A ONU reconhece que politicas
ambientais, por exemplo, sé seréo efetivas quando as comunidades locais decidirem
defender sua qualidade de vida, municipio por municipio. A administragao local deixou
de ser apenas responsavel por questdes cosmeéticas e se tornou estratégica na
articulagao de iniciativas econdmicas e sociais voltadas ao desenvolvimento (Dowbor,
2016).

Resultados da integragcdo de politicas federais e iniciativas locais de
desenvolvimento, como os programas langados no Brasil a partir de 2003, sao
exemplificados pelo estudo Atlas Municipal do Brasil 2013. Em 1991, 85% dos
municipios brasileiros tinham IDH muito baixo; em 2010, esse indice caiu para 0,6%,
com avangos significativos na expectativa de vida e nas condi¢des de renda, saude e
educacao. Esses dados mostram que o ideal € quando as iniciativas locais tém apoio
em politicas nacionais, reforcando e dinamizando o desenvolvimento (Dowbor, 2016).

A valorizacao do espaco local € parte de uma transformagdao ampla dos
mecanismos de organizagdo do desenvolvimento global. Nesse contexto, a
participagdo comunitaria se torna um instrumento crucial do poder local,
complementando as transformacbées mais amplas. A descentralizacdo, o
planejamento municipal e os sistemas de participacdo comunitaria permitem que as
comunidades se organizem em torno do objetivo final da qualidade de vida, ancorando

e dando sentido ao processo como um todo (Dowbor, 2016).
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Essa abordagem amplia as possibilidades de dialogos pluralistas e da voz as
minorias, reforcando o papel das pequenas comunidades e do cidadao na construgao
social. Simultaneamente, a subsidiariedade preserva um espacgo essencial para a
atuacdo do Estado, que deve intervir sempre que necessario para assegurar 0s
avangos sociais, equilibrando a autonomia local com a responsabilidade publica em
prol do bem comum (Hermany, 2011).

A proximidade € um dos critérios mais relevantes para a definicdo de
competéncias, conforme destaca a Carta Europeia de Autonomia Local. Pelo principio
da subsidiariedade, a regra geral € que as atribui¢cdes publicas sejam exercidas pelas
esferas mais proximas do cidadao. Apenas em situagdes excepcionais, devidamente
justificadas em termos de eficacia e economia, € que essa competéncia deve ser
exercida por esferas mais centrais (Hermany, 2011).

Conforme ensina Fleming (2014), quando aplicado a politica, o principio da
subsidiariedade orienta que as decisdes sejam tomadas no nivel organizacional mais
baixo possivel, promovendo uma proximidade entre as decisdes e os cidadaos
afetados por elas. Esse principio, muitas vezes associado ao federalismo, sugere uma
estrutura de governanga que favorece a descentralizagao, permitindo que questdes
de interesse local ou regional sejam geridas por estados, provincias ou outras
unidades administrativas locais.

Esse principio orienta, por exemplo, que os érgédos da Unido Europeia néo
assumam fungdes que os Estados-membros possam realizar melhor, assim como a
administracao central do Estado ndo deve se envolver em tarefas que as regides ou
municipios possam desempenhar com mais eficacia (Martins, 2003). Conforme
(Fleming, 2014) a proposta de subsidiariedade sugere que o poder politico deve ser
estruturado de modo que decisdes e agdes sejam conduzidas pelos niveis de governo
mais proximos aos cidadaos, de forma que as questdes de abrangéncia mais ampla,
por sua vez, devem ser delegadas a autoridade central, criando um equilibrio entre
autonomia local e coordenagao nacional.

A abordagem da subsidiariedade incorpora uma gama diversificada de
perspectivas e interesses locais, inserindo-os em uma discussdo mais ampla sobre
autonomia e cooperagdo. Reconhecendo que as relagdes politicas e sociais variam
de acordo com o contexto, a subsidiariedade busca refletir essa diversidade,
promovendo uma gestdo mais ajustada e significativa para os cidadados. Essa

orientacdo valoriza a adaptacdo das politicas as realidades locais, respeitando as
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especificidades culturais e sociais de cada regiao e fortalecendo a relevancia das
decisdes no cotidiano da populagéo (Fleming, 2014).

A subsidiariedade n&o implica que os interesses nacionais ou estatais sejam
secundarios em relacdo aos locais; antes, ele orienta que, na definicdo das
competéncias entre as diferentes esferas, as fungdes que possam ser melhor
executadas por instancias regionais ou locais devem ser transferidas para essas
esferas. Esse principio, assim, reforga a autonomia de cada nivel, sem caracteriza-los
como auxiliares ou instrumentais em relacdo ao Estado (Martins, 2003).

No mesmo sentido, Flemming (2014) refere que esse principio indica que os
governos locais, por estarem mais integrados as realidades e necessidades de suas
comunidades, devem ter a autonomia para legislar e administrar dentro de suas
proprias areas de interesse. Assim, a subsidiariedade defende que questdes locais
sejam resolvidas por aqueles que melhor compreendem as especificidades regionais,
promovendo uma governanga mais responsiva e adaptada as demandas dos
cidadaos.

Para que a subsidiariedade seja aplicavel, € essencial que as entidades de
nivel inferior possuam autonomia real, sem relacdes de dominagao ou controle por
parte das instancias superiores. A relagao subsidiaria deve, portanto, ser uma relagao
de autonomia, sem ingeréncia administrativa, admitindo apenas controle jurisdicional
para regular o exercicio ou ndo exercicio de competéncias (Martins, 2003).

A subsidiariedade, entdo, como um orientador para a divisdo de competéncias,
atuando caso a caso, ao definir a instadncia mais apta para lidar com determinada
questao com eficacia. Quanto maior a descentralizagéo e a amplitude das atribuigdes
das entidades autbnomas, maiores serdo as oportunidades de aplicar a
subsidiariedade, pois assim aumenta a capacidade dessas instancias em responder
diretamente as demandas da populacéo (Martins, 2003).

Entretanto, se a descentralizagdo mantiver uma relagdo de supremacia que
comprometa a autonomia efetiva das entidades de grau inferior, o principio de
subsidiariedade perde sua relevancia, substituido pela tutela. A subsidiariedade
administrativa, nesse sentido, pode ser entendida como a regra que atribui
responsabilidades publicas as autoridades mais proximas dos cidadaos, a menos que
a natureza e a complexidade da tarefa justifiquem sua execugéo por outra instancia
(Martins, 2003).
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Conforme ensina Vilhena (2002, p. 128), ao abordar o principio da
subsidiariedade no ambito do direito europeu, sdo necessarios dois testes a serem
feitos com relacédo a acio de se pretende executar, a fim de verificar a sua insergcao
no principio da subsidiariedade. Verifica-se inicialmente a necessidade que busca
verificar se a agao prevista pode ser realizada pelos Estados-membros, bem como
realiza-se o segundo teste, no ambito do valor acrescentado, que analisa a questao
dos objetivos a serem alcangados no nivel da comunidade.

O primeiro teste, de necessidade, implica na avaliacdo dos instrumentos e
condi¢cdes das quais dispde os Estados-membros para a realizagao de determinado
objetivo, de forma que no teste verifica-se a existéncia de uma real necessidade da
atuacao Estatal no nivel local, avaliando-se fatores econémicos, sociais e financeiros.
Ja a verificagdo do valor acrescentado remete a possibilidade de que a atuacao do
Estado ndo sera tdo efetiva quanto a atuacdo das gestdes locais para os seus
interesses, e assim a atuacado dessas traria maiores beneficios aos objetivos locais
(Vilhena, 2002).

Esse arranjo visa assegurar que as decisdes sejam moldadas de maneira mais
direta e informada pelas pessoas mais impactadas, promovendo a autodeterminagao
e respeitando a autonomia individual. Assim, a subsidiariedade exerce um papel
essencial na relacao entre governos federal e local, ao fomentar uma distribuicao de
poder que possibilita uma governanga mais participativa e sensivel as particularidades
do contexto local dentro de um sistema federal. Dessa forma, o principio sustenta uma
estrutura de governanca que equilibra a centralizacdo e a proximidade com os
cidadaos, reforcando a responsividade e a eficacia das politicas publicas (Fleming,
2014).

Nesse contexto, entende-se que a atribuicAo de competéncias comuns
representa o0 mecanismo mais adequado para consolidar uma estratégia subsidiaria
que concilie descentralizagdo com a preservagao de espagos nacionais, essenciais
para impedir a formacdo de feudos locais. Essa estruturacdo de competéncias
comuns deve respeitar o principio de que a atuacao preferencial é a local, sem excluir,
no entanto, o papel dos demais entes federados, que devem garantir o cumprimento
dos referenciais constitucionais (Hermany, 2011).

Diante disso, sustenta-se que a valorizagao de um poder local relacional que
combine a subsidiariedade vertical, refletida na ampliagao das competéncias do poder

local, com uma perspectiva horizontal, caracterizada pela construgdo de uma nova e
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qualificada relagao entre a sociedade e o poder publico municipal. A valorizagdo desse
espaco de poder, centrado proximo ao cidadao, deve estar integrada a outros
principios constitucionais, especialmente o democratico e o da igualdade, de modo a
dificultar aliangas que possam ameacar direitos e garantias fundamentais, como é
frequente em oligarquias locais e entre atores econémicos que atuam nesses espagos
(Hermany, 2011).

Assim, a subsidiariedade, ao definir competéncias internas, revela-se um
critério ponderado e equilibrado. Ela refor¢a a importancia do espaco local, sobretudo
em relagao aos Municipios, mas afasta essa competéncia sempre que a eficiéncia ou
economicidade justifiquem sua transferéncia a um nivel superior. Trata-se de um
elemento intermediario de valorizacdo do espaco local, sem que isso promova um
fortalecimento excessivo de oligarquias locais, pois pressupde articulagdo com as
esferas nacionais. A subsidiariedade valoriza a individualidade e criatividade do poder
local sem perder a unicidade do sistema, que no Brasil e em Portugal tem como
referéncia uma Constituicdo de natureza social (Hermany, 2011).

A divisdo de competéncias entre os entes federativos, estabelecida pela
Constituicdo de 1988, desempenha um papel essencial na implementacdo das
politicas publicas no Brasil. Essa reparticdo, organizada tanto de forma vertical quanto
horizontal, define as responsabilidades especificas de cada ente — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — no que diz respeito as suas competéncias legislativas
e materiais. Essa estrutura visa garantir uma descentralizagao eficaz, permitindo que
cada nivel de governo atue em suas areas de competéncia, atendendo de maneira
eficiente as demandas da populagao (Paes Neto, 2023).

A autonomia municipal € um exemplo claro de como essa divisdo de
competéncias impacta a execucao das politicas publicas. Com a Constituicdo de
1988, os municipios foram elevados ao status de entes federados e passaram a
assumir responsabilidades importantes, especialmente em questbes de interesse
local. Essa proximidade entre os governos locais e os cidadaos contribui para uma
prestacdo de servigos mais alinhada as necessidades da populagdo (Paes Neto,
2023).

Importante aqui trazer uma breve exposi¢cao dos tipos de autonomia que foram
concedidas aos municipios pela Constituicdo Federal de 1988, no contexto do
federalismo brasileiro, que se caracterizam pela autonomia politica, administrativa,

financeira e legislativa aos municipios, reconhecidos como entes federativos dotados
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de competéncia para autogoverno, auto-organizagcdo e autoadministracdo. Esse
modelo confere aos municipios uma posicao de independéncia relativa dentro da
estrutura federativa, estabelecendo um equilibrio entre a descentralizagao do poder e
a unidade nacional (Le&o, 2023).

A autonomia politica municipal permite que os municipios elejam diretamente
seus representantes, incluindo prefeitos e vereadores, sem intervengcdo de outras
esferas de governo. Esta eleigdo direta fortalece a representatividade local e a
legitimidade das decisdes politicas municipais (Paes Neto, 2023).

Essa autonomia municipal, portanto, inclui a eletividade do Prefeito e dos
Vereadores, 0 que assegura o autogoverno dos municipios, fundamentado no art. 29,
incisos, da Constituicdo de 1988. Isso significa que 0s municipios possuem a
capacidade de eleger seus préprios lideres e representantes, proporcionando um
governo local que é determinado pela vontade de seus cidadaos (Ledo, 2023).

Em relagao a autonomia administrativa, a Constituicido de 1988 confere aos
municipios a competéncia para organizar seus servigos publicos e administrar os
assuntos de interesse local. Esse tipo de autonomia inclui a capacidade de
estabelecer politicas publicas que atendam diretamente as necessidades locais,
respeitando as diretrizes gerais estabelecidas pela legislagdo nacional e estadual
(Paes Neto, 2023).

Esta capacidade permite aos Municipios gerenciar seus préprios servigos de
interesse local, criar, manter e prestar servicos publicos municipais. Além disso,
abrange a autonomia para legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas sem
interferéncias externas, agindo de acordo com o estabelecido no artigo 30 da CR/88
(Ledo, 2023).

No ambito financeiro, a autonomia municipal € assegurada pelo direito a
receitas proprias, derivadas da arrecadagao de impostos, taxas e contribuicdes, bem
como pela participacado nos repasses de tributos estaduais e federais, como o Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM). Esse modelo visa garantir a capacidade de
financiamento dos municipios para o cumprimento de suas responsabilidades e
execucgao de suas politicas publicas, ainda que essa autonomia financeira seja muitas
vezes limitada pela dependéncia de repasses da Unido e dos estados (Paes Neto,
2023).

Por fim, a autonomia legislativa permite que os municipios elaborem suas

proprias leis, desde que nao contrariem as constituicoes estadual e federal. Esse
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poder legislativo, exercido pelas camaras municipais, possibilita a criagdo de leis
especificas para atender as demandas e peculiaridades locais, promovendo a
adaptacéo das normas as realidades distintas de cada municipio (Ledo, 2023).

Refere-se a habilidade de o Municipio legislar sobre assuntos de sua
competéncia exclusiva e suplementar. Através dessa autonomia, 0os municipios
podem criar leis proprias que regulem aspectos especificos de interesse local,
complementando a legislagdo federal e estadual quando necessario, em
conformidade com a jurisdicdo e competéncias atribuidas no artigo 30 da CR/88
(Ledo, 2023).

Dessa forma, a Constituicido Federal de 1988 consolidou um modelo de
federalismo cooperativo no Brasil, em que a autonomia dos municipios € respeitada e
incentivada como elemento fundamental para o desenvolvimento local e para a
promogao de politicas publicas que considerem a diversidade regional do pais. No
entanto, a autonomia municipal encontra-se, em ultima instancia, subordinada aos
principios e normas constitucionais nacionais, assegurando a harmonia e a unidade
do sistema federativo brasileiro.

As competéncias dos entes federados estao conectadas com essas diferentes
autonomias, podendo também ser classificadas de trés formas: exclusivas,
concorrentes e comuns. Sob esse aspecto, os municipios tém suas atribuicoes
dispostas em diversos dispositivos constitucionais conforme a natureza do encargo e
a relacdo de competéncia dos os demais entes federados.

Os artigos 21 e 22 da Constituicao Federal de 1988 definem as competéncias
da Unido no Brasil, especificando suas atribuicdes exclusivas e legislativas. No artigo
21, sédo elencadas as competéncias materiais da Unido, que incluem a administracéo
dos servigos nacionais de maior abrangéncia e complexidade, como a defesa
nacional, as telecomunicagdes, a exploracdo de recursos naturais, a politica
monetaria e a organizagao do sistema judiciario (Brasil, 1988).

Ja o artigo 22 trata das competéncias legislativas privativas da Unido,
reservando ao governo federal o poder de legislar sobre matérias de interesse geral e
de relevancia para a integridade da nagao, como direito civil, penal, comercial, eleitoral
e trabalhista, além de questbes relativas a comércio exterior, politica financeira,
seguranga nacional e sistema de transporte (Brasil, 1988). Essas competéncias

asseguram uma uniformidade legislativa e administrativa em questdes estratégicas
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para o desenvolvimento e segurancga do pais, permitindo que a Unido atue de maneira
coordenada e centralizada em areas essenciais ao bem-estar e a soberania nacional.

A competéncia administrativa comum, disposta no artigo 23 da Constituicdo
Federal de 1988, envolve de forma geral a colaboragdo na protecdo ambiental,
promogao da saude e educacao, melhoria de saneamento basico e habitacao, defesa
do patriménio histérico e cultural, e prevencdo de desastres (Brasil, 1988). Nesse
ponto evidencia-se a importancia dos municipios nas politicas publicas de saude,
educacdo e saneamento basico aos povos indigenas, de forma que as gestdes locais
detém a responsabilidade comum de promover esses servigos publicos.

Ja a competéncia legislativa concorrente dos municipios no Brasil esta prevista
no artigo 24 da Constituicdo Federal de 1988. Esse dispositivo estabelece que a
Unido, os estados e o Distrito Federal podem legislar, de forma compartilhada, sobre
certos temas de interesse comum (Brasil, 1988). No entanto, a Constituicdo Federal
nao concede expressamente essa competéncia aos municipios. A autonomia
legislativa municipal, portanto, deriva da interpretacdo dos artigos 30 e 24, os quais
determinam que, embora os municipios possam legislar sobre assuntos de interesse
local e suplementar a legislacdo federal e estadual, o seu papel na legislagao
concorrente é limitado complementacao (Ledo, 2023; Paes Neto, 2023).

O artigo 30 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece as competéncias dos
municipios no Brasil, conferindo-lhes autonomia para legislar sobre assuntos de
interesse local e organizar os servigos publicos necessarios para atender a
comunidade. Essa competéncia municipal abrange, em primeiro lugar, a criagcéo de
leis voltadas para regular atividades e servigos especificos de interesse da populagao
local. Além disso, permite aos municipios suplementarem a legislagdo federal e
estadual, adaptando-a as necessidades de seu territorio, desde que em conformidade
com as diretrizes e limites estabelecidos em nivel nacional (Paes Neto, 2023).

A organizagao e a prestagcado de servigos publicos locais constituem outro
aspecto fundamental da competéncia municipal, envolvendo a gestao de servigos
essenciais como transporte publico, saneamento basico, educacdo infantil e ensino
fundamental, bem como o planejamento urbano. O municipio também possui o papel
de promover o desenvolvimento econdmico e social, com iniciativas voltadas para
fomentar o crescimento local e melhorar o bem-estar dos cidadaos. Ao descentralizar

essas responsabilidades, o artigo 30 reforga a importancia do municipio na gestéao
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publica e na proximidade com as demandas da populagéo, proporcionando maior
eficacia no atendimento das necessidades locais (Brasil, 1988).

Além disso, as competéncias comuns entre Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal em areas como meio ambiente, saude publica e educacao ilustram a
interdependéncia entre os diferentes niveis de governo na prestagao de servigos
essenciais. Essa cooperagao intergovernamental é fundamental para a eficacia das
politicas publicas, permitindo que elas respondam as necessidades coletivas e
promovam o bem-estar da populagédo de forma integrada e equitativa em todo o pais
(Paes Neto, 2023).

Essa reparticdo de competéncias também tem implicagdes significativas para
o planejamento e desenvolvimento regional. A gestdo de recursos publicos entre os
entes federativos é crucial para a consolidagdo do sistema federativo, promovendo o
equilibrio na distribuicdo de recursos e evitando que as regides menos desenvolvidas
figuem desamparadas. Isso fortalece a coesao social e econdbmica no ambito nacional
(Paes Neto, 2023).

No que diz respeito a saude indigena, foco da presente dissertagéo, ainda que
a competéncia para a coordenacao seja de responsabilidade federal, os municipios
devem colaborar na implementacdo de acgcdes de saude que atendam as
especificidades culturais e sociais das comunidades indigenas locais (Brasil, 1990a).
Nao obstante, cabe aos municipios o fomento para participagdo indigena em
instancias de controle social, como conselhos municipais de saude, educagao e meio
ambiente, assegurando que as vozes indigenas sejam ouvidas na formulagdo e
implementacao de politicas publicas (FUNAI, 2013b).

Um dos desafios enfrentados pelo Estado Brasileiro € a implementagao de uma
politica indigena que se afaste de praticas assimilacionistas e que supere relagbes de
dominagédo ou dependéncia impostas pelo estilo de vida nao indigena. Tal politica
deve considerar as particularidades culturais e sociais de cada povo indigena e
respeitar as expressdoes de autonomia desses povos em relagdo as suas proprias
escolhas de vida (FUNAI, 2013b).

Outrossim, é responsabilidade do Estado Brasileiro promover o fortalecimento
das comunidades indigenas e de suas estruturas proprias de organizagao social,
especialmente nos casos em que a intervencao de entidades publicas ou privadas
tenha provocado, ou possa vir a provocar, desagregagao social e condi¢gdes de

vulnerabilidade social, territorial, ambiental ou econémica. Dessa forma, o Estado, por
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meio da Fundagao Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), responde as demandas
das comunidades indigenas com vistas a fortalecer internamente suas dinamicas
sociais € a promover o respeito externo a essas dinamicas, contemplando diversos
temas, como questdes de género e de geracdes, métodos internos de resolugao de
conflitos, e a gestao territorial e ambiental (FUNAI, 2013b).

Nesse aspecto, no ambito das politicas publicas indigena e da analise do
arranjo existente, identifica-se a necessidade de ampliagdo do escopo de
competéncias locais para essas politicas publicas, permitindo uma maior autonomia
do municipio pelo o viés vertical. Ao mesmo tempo, pode-se verificar uma aplicagéo
do viés horizontal da subsidiariedade, ao passo que se trata de um importante
instrumento de organizagdo municipal para formulag&o e implementagao das politicas
publicas indigenas que demandam peculiaridades distintas conforme as regides do
pais e povos nelas inseridos, remetendo-se a relagdo entre os povos indigenas e as
gestdes locais.

O principio da subsidiariedade além de aprimorar o arranjo de competéncias
(sentido vertical), também proporciona uma maior participagdo da comunidade local
(sentido horizontal), tendo assim impacto direto no aspecto da inclusdo dos povos
indigenas nas dindmicas locais. Com a participacao ativa dos povos indigenas no
processo de formulagao das politicas publicas, formando a integragao entre os demais
setores da sociedade e o poder publico, verifica-se a horizontalidade do principio da
subsidiariedade.

Essa relagdo pode ser delineada da seguinte forma: no ambito vertical da
subsidiariedade a decisédo cabe aos entes federados de acordo com a proximidade ao
cidadao sendo esse o critério norteador para definir a competéncia, a qual pode-se ter
como exemplo a execugdo dos servigos de atengdo basica de saude a cargo dos
municipios. Ja no aspecto horizontal, a decisao cabe aos atores locais e comunitarios,
de forma que o critério utilizado passas a ser relacionado ao nivel de conhecimento e
cultura sobre a demanda a ser decidida, tendo-se como exemplo os conselhos
municipais de direitos indigenas e liderangas comunitarias. A sintese abaixo ilustra

essa relagao:

Tabela 1: Sintese da dimensao vertical e horizontal da Subsidiariedade
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Perspectiva | Quem decide? Critério Exemplos na saude
norteador indigena
Vertical Esferas federativas | Proximidade  do | Execu¢do municipal da
cidadao atencao basica
Horizontal Atores locais e | Conhecimento e | Conselhos indigenas e
comunitarios cultura liderangas tradicionais

Fonte: Elaboragao prépria

Dessa forma, a existéncia de um sistema equilibrado de descentralizacéo de
competéncias alinhado a uma efetiva colaboragédo dos atores envolvidos fornece
instrumentos para uma melhor formulagdo de politicas publicas. Esse dialogo
institucional cooperativo e subsidiario permite uma melhor e maior integracédo dos
atores envolvidos bem como potencializa os instrumentos disponiveis no ambito das
gestdes de politicas publicas.

A subsidiariedade, portanto, fortalece as capacidades administrativas
municipais pela busca de uma autonomia efetiva local, seja na relagao vertical com os
demais entes federados a partir do critério de proximidade, seja na relagao horizontal
por meio dos conselhos municipais de direitos que fornecem a efetividade da
representacdo, qualificando a participacdo do atores e da discussao no ambito das
politicas publicas locais.

Ao reconhecer a centralidade do principio da subsidiariedade e a autonomia
dos municipios como fundamentos de um federalismo cooperativo, abre-se espaco
para uma compreensao mais ampla dos mecanismos institucionais que dao
concretude as politicas publicas, especialmente no campo indigena. Contudo, se a
subsidiariedade fornece a base normativa e principioldgica da descentralizacao, € a
governanga multinivel que revela, em termos praticos e operacionais, como essa
descentralizacao se efetiva no cotidiano da gestao publica.

A multiplicidade de esferas decisorias, proprias do arranjo federativo brasileiro,
demanda a criagdo de arenas de pactuagao, negociagao e controle compartilhado,
nas quais Unido, Estados, Municipios e sociedade civil, em particular os povos
indigenas, se articulam em processos complexos de formulagédo e implementacgéo de
politicas. Nesse sentido, a analise da governangca multinivel e da sobreposi¢cao de

arenas federativas de decisdo apresenta-se como um passo necessario para
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compreender os desafios e as potencialidades do federalismo brasileiro na efetivagao

de direitos coletivos, tema que se desenvolvera a seguir.

2.2 Governanga multinivel e a multiplicidade de esferas decisérias no

federalismo brasileiro

A dinamica federativa brasileira € marcada por uma singularidade que a
diferencia das demais experiéncias no cenario internacional: a presenga de trés niveis
de governo dotados de autonomia. Tal desenho institucional, consolidado pela
Constituicao de 1988, produziu uma federagao densa, descentralizada e participativa,
cuja complexidade exige novas ferramentas teoricas para analise. Isso porque, no
caso brasileiro, é necessario reconhecer que o processo de formulagcdo e
implementagdo de politicas publicas ocorre em um ambiente de multiplos atores,
arenas sobrepostas e interdependéncia permanente entre as esferas de governo.

Conforme apontam Machado e Hermany (2022, p. 392), a compreensao de um
pais que adota o sistema federativo exige a analise cuidadosa da sua coordenagao
federativa, a qual se sustenta em quatro fundamentos essenciais. Em primeiro lugar,
impbe-se a construgao de um modelo de federalismo mais democratico, capaz de
assegurar maior espaco de autonomia, negociagao, equilibrio e institucionalizagao
dos conflitos entre todos os niveis de governo. Em segundo lugar, destaca-se a
existéncia de um processo especial, sui generis, de descentralizagdo, marcado pelo
status federal conferido aos municipios.

O terceiro fundamento refere-se a consolidagao de um amplo Welfare State,
que combine a atuacdo normativa e indutora da Unido com a implementacao de
politicas sociais pelos entes subnacionais. Por fim, o quarto fundamento relaciona-se
a necessidade de uma Constituicdo que acolha formas regionais diferenciadas de
organizacao territorial. Ainda que a Constituicido de 1988 tenha formalmente
incorporado esses quatro elementos, os autores salientam que nao foram criados
mecanismos de governanga capazes de operacionaliza-los de modo adequado
(Machado; Hermany, 2022).

Nessa perspectiva, a governanga pode ser definida como uma atividade
voltada a anadlise do ambiente, dos cenarios e das alternativas, bem como dos
resultados atuais e esperados. Seu objetivo central é orientar a elaboragdo e a

coordenacao de politicas e planos, alinhando as fungbes organizacionais as
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necessidades dos diferentes atores envolvidos, além de monitorar a execucgao, o
desempenho e o cumprimento das metas estabelecidas. A visdao de governanga
publica, portanto, articula dois elementos centrais: de um lado, a capacidade da
burocracia governamental de agir diretamente e regular politicas publicas; de outro, o
fortalecimento de canais institucionais de mobilizagao e participagao da sociedade na
formulacao e implementacéo dessas politicas (Machado; Hermany, 2022).

No contexto contemporaneo, o termo governanga passou a designar um novo
modo de governar, associado a formas transformadas de ordem, regulacdo e
conducgao social. Sob a perspectiva da administragdo publica e das politicas publicas,
a governanga pode ser compreendida como um fendbmeno que expressa a
interdependéncia entre multiplas organizagdes, ultrapassando as fronteiras
tradicionais do Estado e incorporando atores n&o estatais ao processo decisorio. A
redefinicdo dessas fronteiras provocou o enfraquecimento das separagdes rigidas
entre os setores publico, privado e voluntario, instaurando um cenario de crescente
fluidez institucional, em que responsabilidades e papéis sao compartilhados,
negociados e constantemente reconfigurados (Rhodes, 1997).

Conforme Rhodes (1997, p. 04), a governanga caracteriza-se, assim, por um
conjunto de interagdes continuas entre os integrantes das redes que a compdem,
orientadas pela necessidade de troca de recursos, de cooperagao e de construgcéo de
propdsitos comuns. Essas interagbes assumem um carater dinamico e estratégico,
sustentadas pela confianga mutua e reguladas por normas e acordos estabelecidos
coletivamente. Trata-se, portanto, de um sistema relacional de natureza horizontal e
participativa, no qual a coordenagdo das acbes depende do consenso, da
reciprocidade e do compromisso cooperativo entre os diversos atores envolvidos.

Outro aspecto fundamental da governanga contemporanea refere-se ao grau
de autonomia que as redes mantém em relagdo ao Estado. Embora este ja ndo exerga
um papel soberano e central como nas estruturas classicas de governo, conserva
relevancia enquanto instancia de orientagdo, coordenacédo e regulacdo indireta.
Assim, a governancga se revela como uma forma de condugéo social que articula
autonomia e interdependéncia, auto-organizacdo e regulagdo compartilhada,
refletindo a complexidade das relagbes institucionais e sociais que caracterizam as
democracias contemporaneas (Rhodes, 1997, p. 04).

Conforme Machado e Hermany (2022, p. 392), ha dois aspectos decisivos para

a efetividade da governanca publica. O primeiro refere-se a capacidade dos governos
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de implementar politicas publicas e alcancgar objetivos coletivos; o segundo relaciona-
se a cooperacao entre diferentes atores, associada a transparéncia e a accountability
das ag¢des governamentais. Desse modo, a governanga pode ser entendida como o
conjunto de meios que viabiliza a implementagdo e a obtengdo dos recursos
necessarios para a agao coletiva na sociedade contemporanea, papel desempenhado
prioritariamente pelo setor publico por meio de suas instituicbes. Ressalte-se,
ademais, que essa implementacao envolve necessariamente a interagado de multiplos
atores, distribuidos em distintos niveis e esferas de governo, o que reforgca a
complexidade e a centralidade do tema no contexto federativo atual.

E nesse cenario que o conceito de governanca multinivel se apresenta como
chave interpretativa possivel, pois permite compreender como a autoridade estatal é
distribuida, compartilhada e negociada em diferentes niveis, revelando ndo apenas a
complexidade, mas também as potencialidades de um federalismo que opera de
forma policéntrica. A descentralizagdo, conforme ja abordado no capitulo anterior,
implica em uma multiplicidade de centros decisorios que precisam executar
competéncias comuns e concorrentes, exigindo-se assim um dialogo federativo eficaz.

O conceito de governanga multinivel foi originalmente desenvolvido no inicio
da década de 1990 por Gary Marks, no contexto da Unido Europeia. Marks buscava
explicar uma realidade institucional que escapava das categorias tradicionais das
relagdes internacionais e do direito constitucional. A Unido Europeia nao podia ser
descrita apenas como uma organizagdo internacional baseada na cooperagao
intergovernamental, pois suas instituigdes supranacionais detinham competéncias
préprias e influenciavam diretamente os Estados nacionais (Marks, 1993).

Por outro lado, ndo se tratava de um Estado unitario, com soberania
centralizada. Era, antes, um arranjo inédito, no qual a autoridade se dispersava em
multiplos niveis, do supranacional ao local, exigindo coordenagao constante. Marks,
entado, cunhou o termo “multi-level governance” para descrever essa nova forma de
organizar o poder, caracterizada pela interdependéncia vertical e horizontal, pela
auséncia de hierarquia rigida e pela necessidade de pactuagao entre diferentes atores
(Marks, 1993).

Em suas observagdes Marks apontou para uma mudanga de paradigma na
atuacao dos fundos estruturais de financiamento na Europa, de modo que os trés
principais fundos: European Regional Development Fund, European Social Fund e o

Guidance Section of the Agricultural Guidance and Guarantee Fund, passaram a atuar
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de forma diferente a partir de 1988, aumentando sua intervengdo de maneira
combinada em programas multifacetados de financiamento. Marks identificou nao sé
uma maior flexibilidade na atuacédo desses fundos, mas também uma ampliagdo da
capacidade de decisao de forma autbnoma pela administragao dos respectivos fundos
(Marks, 1993).

Marks (1993) apontou quatro diretrizes que caracterizam essa mudanca de
paradigma, quais sejam o aumento no rol de estruturas de intervengcédo, aumento nos
indices de assisténcia comunitaria, aumento na énfase em programas de iniciativa
comunitaria e simplificagado do arranjo para os investimentos comunitarios. A légica de
uma parceria entre os entes nacionais e subnacionais permeia essa forma de atuagao
proposta pelo autor, no que esse chamou de Commynity structural policy.
Demonstrando-se assim uma clara descentralizagdo em multiplos centros de decisao
e atuacao.

Conforme explicam Machado e Hermany (2022, p. 392), o termo Multi-Level
Governance proposto por Gary Marks buscou descrever um sistema de negociagao
continua e mutua entre governos organizados em diferentes niveis federativos. A
proposta procurava compreender as transformacdes da politica e da mobilizagao
social de forma abrangente, ressaltando a capacidade das autoridades nao centrais
de exercer papel relevante na governanga, inclusive ultrapassando fronteiras
nacionais.

Além disso, a formulagcdo do conceito enfatiza como essas instancias
subnacionais podem colaborar na produgao de politicas publicas e, ao mesmo tempo,
estimular a capacidade de coordenagao do Estado central. Em esséncia, o modelo
procura evidenciar de que maneira 0s governos supranacionais, nacionais, regionais
e locais integram redes politicas que operam para além dos limites territoriais
tradicionais, compondo o fendmeno da governanga multinivel (Machado; Hermany,
2022, p. 392).

Nesse sentido, a fim de consolidar o entendimento conceitual a ser trabalhado,
Hooghe, Marks e Schakel (2020) definem a governanga multinivel como a disperséo
da autoridade, tanto no interior dos Estados quanto além de suas fronteiras nacionais.
Esse conceito aproxima a politica comparada da organizagdo internacional,
permitindo abarcar realidades diversas, como a Unido Europeia e os processos de
descentralizagdo em curso nos seus Estados-membros. Contudo, grande parte dos

conceitos classicos empregados para descrever essa dispersao manteve-se restrita
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ao ambito interno dos Estados, sem captar de modo pleno suas dimensdes
transnacionais.

Entre tais conceitos, destaca-se o de descentralizacdo, entendido como a
transferéncia de competéncias do governo central para entes regionais ou locais. Essa
redistribuicdo pode ocorrer em diferentes dimensdes: politica, quando envolve, por
exemplo, a criagao de elei¢cdes regionais; fiscal, mediante a outorga de competéncias
tributarias ou de gestéo de recursos; e administrativa, como na atribuigdo de poderes
para contratagcédo de servidores (Hooghe; Marks; Schakel, 2020).

Evidencia-se que esses processos de descentralizagdo e a consequente
atuacao multinivel tém impacto direto na relagao interfederativa cooperada e nos
aspectos da autonomia local, conforme delineado no capitulo anterior. Isso porque
trata-se de um processo federativo que guarda relagdo tanto com a transferéncia de
competéncias para realizagao de determinada politica publica, quanto de arrecadagéao
para o custeio da respectiva politica. Quando tais processos deixam de respeitar um
equilibrio entre o repasse de atribuicdes e a devida fonte de custeio, esse sistema
cooperativo multinivel enfrenta dificuldades, sobretudo no ambito local pela auséncia
dos recursos necessarios ao cumprimento de toda a carga de competéncias
repassadas.

Outrossim, Hooghe e Marks (2003) foram além da criacdo do conceito de
governanga multinivel e apresentaram uma subdivisdo em dois tipos, que
representam formas diferentes de aplicacdo do modelo multinivel e que permitem uma
abordagem ainda mais especifica das formas de atuacao governamental. O Tipo |
corresponde a sistemas com poucos niveis de governo, competéncias amplas e
relativamente estaveis, baseados em jurisdi¢des territoriais bem delimitadas.

O fundamento intelectual da governancga do Tipo | encontra-se na tradi¢do do
federalismo, cuja preocupacgao central reside na distribuicdo do poder entre um
numero limitado de governos que atuam em poucos niveis hierarquicos. O foco desse
modelo recai sobre a relagdo entre o governo central e os entes subnacionais,
concebidos como unidades nao sobrepostas, preservando, assim, uma estrutura de
autoridade hierarquizada, coerente e funcionalmente delimitada (Hooghe e Marks,
2003).

Nesse arranjo, a unidade de analise € o governo enquanto instituicdo, e ndo a
politica publica em si. A estrutura assume um carater sistémico e abrangente, com

funcdes agrupadas e niveis de governo claramente definidos, mdultiplos, porém
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restritos em numero. A governanga do Tipo | compartilha essas caracteristicas
essenciais, mas sua aplicagao nao se limita aos contornos de um Estado nacional. Ao
contrario, pode manifestar-se em arranjos institucionais mais amplos, nos quais se
estabelecem interagdes entre diferentes niveis e esferas de poder, especialmente em
contextos regionais e supranacionais, como aqueles observados na Uniao Europeia e
em sistemas federativos complexos (Hooghe e Marks, 2003).

Ja o Tipo Il caracteriza-se pela proliferagdo de arranjos flexiveis, sobrepostos
e voltados a tarefas especificas, trata-se de uma forma alternativa de governanca
multinivel que caracteriza-se pela existéncia de um numero potencialmente vasto e
dinamico de jurisdi¢des, cuja atuacado nao se limita a poucos niveis hierarquicos, mas
se distribui por multiplas escalas territoriais. Diferentemente das estruturas tradicionais
de governo, essas jurisdicdes possuem competéncias especificas, voltadas a fungdes
determinadas, em vez de exercerem um papel de carater geral. Além disso, sao
concebidas como arranjos flexiveis e adaptaveis, capazes de se ajustar as demandas
e transformacdes do contexto politico, econdmico e social, em oposi¢cao as instituicoes
de natureza permanente e rigida (Hooghe e Marks, 2003).

Essa concepcédo, predominante entre tedricos politicos de orientagao
neoclassica, reflete uma sintese das contribuicbes de diferentes campos de estudo,
como o federalismo, o governo local, as relagdes internacionais e os estudos
europeus. Em esséncia, ela expressa uma visao policéntrica da governancga, na qual
a diversidade institucional e a adaptabilidade se convertem em elementos
fundamentais para lidar com a complexidade das sociedades contemporaneas
(Hooghe e Marks, 2003).

O tipo I, mais rigido, pode ser tido como o modelo que mais se aproxima das
federacbes classicas, como a dos Estados Unidos, em que Unido e Estados
compartilham competéncias de maneira rigida e previsivel. Ja no tipo Il a referida
flexibilidade representa a criacdo de agéncias, conselhos e comités que reunem
diferentes atores para enfrentar problemas concretos, muitas vezes de carater
transfronteirico, como a gestdo ambiental, a seguranga alimentar ou a mobilidade
urbana. A Unido Europeia, segundo os autores, € um exemplo paradigmatico do Tipo
II, na medida em que a integragdo comunitaria produziu uma rede de instituicoes,
programas e féruns de cooperagcdo que se sobrepdem as jurisdicdes nacionais e
locais (Hooghe; Marks, 2003)
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Para Ostrom (2010), essa concepg¢ao rompe com a ideia tradicional de
soberania indivisivel e aproxima-se da nogao de policentrismo, onde em sociedades
complexas, multiplos centros de decisado coexistem, cada um com autonomia relativa,
mas interligados por regras comuns e mecanismos de monitoramento mutuo. Esse
arranjo policéntrico ndo é disfuncional; ao contrario, pode ser mais eficiente e
democratico, pois permite maior adaptacdo as especificidades locais e maior
proximidade com os cidadaos.

Segundo Ostrom (2010, p. 552), os sistemas policéntricos distinguem-se pela
existéncia de multiplas autoridades governamentais que atuam em diferentes escalas,
em contraste com modelos monocéntricos centralizados. Cada unidade inserida em
um arranjo policéntrico detém significativa autonomia para definir normas e regras em
seu proprio dominio, seja no ambito de uma familia, de uma empresa, de um governo
local ou de uma rede intermunicipal, de estados e provincias, de regides, de governos
nacionais ou mesmo de regimes internacionais. Esse modelo favorece o uso do
conhecimento local e possibilita processos de aprendizagem continua, baseados em
tentativa e erro, por meio da interagédo entre os diferentes participantes.

A medida que unidades de maior escala se engajam, torna-se possivel
enfrentar problemas complexos, como a presenca de agentes nao colaboradores (free
riders), as tiranias locais e as formas inadequadas de discriminagdo. Além disso, 0s
sistemas policéntricos permitem grandes investimentos em novas informagdes
cientificas e em processos de inovacao, fortalecendo a capacidade adaptativa das
instituicbes. Embora nenhum sistema de governanca seja isento de falhas, os arranjos
policéntricos revelam vantagens significativas por sua capacidade de promover
monitoramento mutuo, aprendizagem coletiva e incorporacdo de estratégias mais
eficazes ao longo do tempo (Ostrom, 2010, p. 552).

De forma geral, os sistemas policéntricos tendem a potencializar a inovagao, a
aprendizagem, a adaptabilidade e a resiliéncia institucional, ao mesmo tempo em que
promovem cooperacdo entre os atores e possibilitam resultados mais eficazes,
equitativos e sustentaveis em diferentes escalas de governanga. Ainda que néao
consigam eliminar por completo o oportunismo, sobretudo em relagéo a provisao e a
producao de bens coletivos, tais arranjos reduzem suas consequéncias € aumentam
a capacidade de resposta social (Ostrom, 2010, p. 552).

Outrossim, o conceito de governanca multinivel foi aprofundado por diversos

autores, entre os quais se destaca Piattoni (2010), que a interpreta ndo apenas como
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um arranjo institucional, mas como um processo politico dinamico, permeado por
disputas de poder, estratégias de legitimagao e esfor¢os de constru¢ao de consensos.
Nessa perspectiva, a governanga multinivel ultrapassa a dimenséao estrutural e passa
a ser compreendida como uma arena de interagdo entre multiplos atores, nos
diferentes niveis e esferas de governo, cujas decisbes e negociacbes moldam
continuamente o funcionamento do sistema politico.

A reflexdo sobre a MLG, assim como sobre outras formas contemporaneas de
governanga, como a governanga em rede, a governanga por comités e 0s novos
modos de governar, conduz, quase inevitavelmente, a analise de trés eixos centrais
nas relagcoes entre Estado e sociedade: a mobilizagao politica, a formulagdo das
politicas publicas e a reconfiguragdo das estruturas institucionais. Trata-se, portanto,
de um modelo que n&o apenas descreve a distribuicdo de competéncias, mas revela
a complexidade dos processos de poder, mediagao e deliberagdo que sustentam a
agao governamental em contextos democraticos e interdependentes Piattoni (2010).

No Brasil, a nogdo de governanga multinivel ao ser incorporada aos estudos
sobre federalismo e politicas publicas permite desenvolver uma linha de entendimento
deve no sentido de um processo policéntrico e participativo de articulagao entre entes
federativos e sociedade civil. Nao se trata apenas de descrever a dispersdao da
autoridade, mas de compreender os mecanismos concretos de pactuagdo que
permitem a implementagdo de politicas em um pais marcado por desigualdades
regionais profundas e por grande heterogeneidade institucional (Machado; Hermany,
2020).

Nesse sentido, a governanga multinivel brasileira ndo € mera reproducéo da
experiéncia europeia, mas assume contornos proprios, determinados por quatro
fatores centrais: (i) o reconhecimento constitucional dos municipios como entes
federativos, algo incomum em outras federagdes; (ii) a consagragao das competéncias
comuns e concorrentes na Constituicaio de 1988, que impdem cooperagao
permanente; (iii) a centralidade das politicas sociais, como saude, educagéo e
assisténcia, como arenas de pactuagao interfederativa; e (iv) a presenga de instancias
participativas de controle social, como conselhos e conferéncias, que inserem a
sociedade civil no processo decisorio (Machado; Hermany, 2020).

Essa concepcgao é particularmente util para compreender a multiplicidade de
esferas decisodrias do federalismo brasileiro. A Constituigdo de 1988, ao mesmo tempo

em que delimitou competéncias formais, criou as condicbes para a construgcao de
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arenas de pactuagao que operam em paralelo e de forma sobreposta. No campo da
salde, por exemplo, o Sistema Unico de Saude é estruturado por comissdes
intergestores tripartites e bipartites, que definem responsabilidades, metas e
cofinanciamento (Brasil, 1990b; Brasil, 2011).

No exemplo a saude publica, observa-se que, sob a otica da governancga
multinivel, é indispensavel analisar as competéncias comuns atribuidas aos entes
federativos nessa matéria. Tais competéncias, por sua propria natureza, demandam
articulagao entre politicas publicas descentralizadas e mecanismos de coordenagéo e
cooperagao institucional. Nesse sentido, a governanga multinivel busca promover um
equilibrio nas relagdes entre os atores publicos, orientando-se por principios de
coordenagado, cooperagcdo e coeréncia de objetivos, de modo a potencializar a
eficiéncia das politicas publicas. Trata-se, portanto, de um modelo que contribui para
integrar a descentralizagdo administrativa com a légica da governanga, favorecendo
a boa gestao nas trés esferas federativas (Machado; Hermany, 2022, p. 393).

Nesse contexto, o Sistema Unico de Saude (SUS) se apresenta como o
principal arranjo organizacional do Estado brasileiro voltado a efetivacdo do direito a
saude, sendo reconhecido como a maior politica publica em vigor no pais. O SUS é
constituido por um conjunto de acdes e servigos sob gestao publica, organizados em
redes regionalizadas e hierarquizadas, que se estendem por todo o territério nacional,
com diregdo unica em cada esfera de governo. Cumpre destacar, entretanto, que o
SUS né&o atua isoladamente na promogdo dos direitos sociais, mas integra o
arcabougo mais amplo das politicas de seguridade social, ao lado da previdéncia
(INSS) e da assisténcia social (Machado; Hermany, 2022, p. 394).

No contexto da saude indigena, coexistem arenas de governanga multinivel do
tipo I, com competéncias centralizadas na Uniéo, e do tipo Il, estruturadas a partir da
atuacao decisoria das comunidades e de seus conselhos. A sobreposi¢ao entre esses
modelos revela uma tensao estrutural: enquanto o protagonismo local € essencial para
a efetividade da politica, a centralizacdo normativa e fiscal limita sua plena
materializagao.

Essa coexisténcia se articula de modo assimétrico. De um lado, encontram-se
as estruturas do tipo |, caracterizadas pela forte centralizacdo normativa e fiscal na
esfera federal, por meio da Secretaria de Saude Indigena (SESAI) e dos Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIls), que assumem grande parcela do controle dos

recursos e definem diretrizes gerais para a Politica Nacional de Atencao a Saude dos
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Povos Indigenas (PNASPI) (Brasil, 2025). De outro, emergem arenas do tipo Il,
formadas a partir da atuagao decisoria, participativa e deliberativa das comunidades
indigenas e de seus conselhos locais, os quais operam no territério e expressam
saberes, praticas e demandas dos povos (IEPS, 2023).

Essa sobreposicdo de modelos revela uma tenséo estrutural entre o poder
decisorio central e o protagonismo comunitario, uma tenséo que, ainda que complexa,
encontra-se no cerne da légica federativa brasileira e da governanga publica em
saude. Retomando-se os aspectos verticais e horizontais do principio da
subsidiariedade, a partir da logica de uma governanga multinivel pode-se evidenciar
a necessidade de um maior protagonismo local e dos povos indigenas, que pode ser
materializado pelas referidas arenas do tipo Il, com proximidade e capacidade
deciséria local e comunitaria.

A efetividade da politica de saude indigena depende, portanto, da capacidade
de conciliar essas duas dimensdes: a coordenagao técnica e normativa exercida pela
Unido e a autonomia decisodria e fiscal das instancias locais, que refletem n&o s6 a
capacidade ampliada pela proximidade como a participacao qualificada pelos saberes
tradicionais e as especificidades socioculturais de cada povo. Quando o protagonismo
local é reduzido a uma fungao executiva ou consultiva e ndo decisoria, a politica tende
a reproduzir padrdes de dependéncia institucional e de verticalizagao das decisoes.

Em contrapartida, quando se reconhece o indigena ndo apenas como
beneficiario, mas como ator politico multinivel, capaz de incidir nas diversas esferas
de formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas, amplia-se a
densidade democratica do sistema e se reforgca o ideal de uma governanca
verdadeiramente cooperativa. Esse reconhecimento, aliado ao protagonismo
municipal com poder decisério e autonomia fiscal fortaleca a implementacdo e
manutengao de politicas publicas efetivas.

A avaliagdo de politicas publicas, por sua vez, envolve um conjunto plural de
mecanismos e atores. Sob a perspectiva administrativa, destacam-se os 6rgaos
estatais de monitoramento, como tribunais de contas e controladorias, bem como
agéncias independentes de avaliagcdo, como universidades, institutos e consultorias.
Na otica juridica, o controle € exercido pelos tribunais e demais 6rgaos do Poder
Judiciario, mediante a multiplicidade de a¢des que Ihes sdo submetidas (Machado;
Hermany, 2022, p. 397).
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Ja sob a perspectiva politica, evidenciam-se os conselhos de politicas publicas,
os partidos e, de maneira decisiva, a participagao cidada. A partir dessa rede de
controle e fiscalizagdo, torna-se possivel identificar programas e agdes
governamentais suscetiveis de aperfeicoamento, seja em sua estruturagéo, seja em
sua operacionalizagao ou financiamento, especialmente no ambito da coordenagao
federativa exigida pela governanca multinivel (Machado; Hermany, 2022, p. 397).

Assim, a governanga multinivel cumpre um papel estratégico ao enfatizar os
arranjos institucionais que sustentam politicas publicas descentralizadas. A
heterogeneidade dessas politicas demonstra que, em funcdo de seus diferentes
ciclos, normas e marcos institucionais, a governanga multinivel se configura de forma
diversa em cada caso, resultando em distintos padrdes de intersetorialidade e
cooperagao interfederativa. Nesse sentido, focalizar a dimensdo da governanca
revela-se essencial para que os 6rgaos de controle exercam avaliagbes mais
abrangentes e precisas das agdes governamentais, uma vez que a articulagao entre
Unido, estados e municipios constitui elemento decisivo para a eficiéncia e efetividade
das politicas publicas (Machado; Hermany, 2022, p. 397).

A multiplicidade de esferas decisoérias também se manifesta no campo do
controle e da regulagdo. Os tribunais de contas, os ministérios publicos, o Poder
Judiciario e os 6rgaos de controle interno funcionam como instancias adicionais de
governanga, monitorando, ajustando e, em muitos casos, interferindo diretamente nos
rumos das politicas.

O Supremo Tribunal Federal, em especial, desempenha papel vital como
arbitro de disputas federativas, modulando competéncias, impondo planos de acéo e,
por vezes, funcionando como instdncia de negociagdo entre Unido, Estados e
Municipios. Casos como o financiamento da saude e recentes exemplos como o Tema

12347, a politica de distribuicdo de royalties do petroleo?, as agbes relacionadas a

1O Tema 1234 da Repercussado Geral do Supremo Tribunal Federal discute a obrigagdo do Estado de
fornecer medicamentos de alto custo n&o incorporados ao Sistema Unico de Saude (SUS). A
controvérsia envolve a reparticao de competéncias e responsabilidades financeiras entre Uniao,
Estados e Municipios, revelando a complexidade do federalismo cooperativo na efetivagao do direito a
saude. Ao apreciar a matéria, o STF reafirma sua condicdo de arena de governanga multinivel, na
medida em que suas decisdes delimitam os deveres de cada ente federativo, ao mesmo tempo em que
condicionam a formulagao de politicas publicas em um campo marcado pela escassez de recursos e
pela judicializagao crescente.

2 No julgamento das ADIs 4916, 4917 e 4920, o STF foi chamado a decidir sobre a constitucionalidade
das alteragdes promovidas pela Lei n° 12.734/2012, que redefiniram a distribuigdo dos royalties e da
participacdo especial da exploragao de petrdleo. A controvérsia colocou em confronto Estados
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pandemia de Covid-19% e o tema da demarcacao de terras indigenas no dmbito da
ADC 874 ilustram como o STF pode se tornar uma arena de governanga multinivel, ao
lado das instancias administrativas.

Nesse sentido, destaca-se aqui o trabalho do Supremo Tribunal Federal, ao
longo da ultima década, que tem progressivamente incorporado uma loégica de
atuacao mais abrangente, deixando de atuar apenas como arbitro que impoe solugdes
verticais e assumindo um papel de indutor de processos dialégicos e cooperados. Ao
convocar audiéncias publicas, instituir comissdes especiais de conciliagdo, como no
caso da ADC 87 sobre a demarcacao de terras indigenas, ou modular os efeitos de
suas decisdes para permitir a adaptacao federativa, o STF opera como instancia de
governanga multinivel e, simultaneamente, na promog¢ao do dialogo.

Nesse movimento, a Corte reconhece que a efetividade dos direitos
fundamentais e das politicas publicas ndo pode ser alcangada apenas pela imposi¢céao
judicial, mas depende da construcdo compartiihada de solugbes que envolvam
multiplos atores estatais e sociais. Essa pratica revela uma evolucao institucional,
onde o STF n&o apenas decide, mas cria espagos de dialogo federativo e social,
atuando como verdadeiro centro de uma governanga multinivel em um federalismo
efetivamente cooperativo e com multiplos centros de decisao.

Nesse sentido é importante posicionar o consensualismo como um mecanismo
estruturante da governanga multinivel, que emerge na medida em que viabiliza a
coordenacao entre esferas decisérias distintas, Unido, Estados, Municipios e
comunidades, a partir desses processos de dialogo, deliberacdo e
corresponsabilidade. Longe de representar uma alternativa meramente procedimental

a via hierarquica tradicional, o consensualismo se configura como uma forma de

produtores, Estados n&do produtores e Municipios, revelando como a Corte desempenha papel de
arbitro em disputas federativas de alta complexidade e forte impacto orgamentario.

3 Durante a pandemia de Covid-19, o STF assumiu protagonismo ao julgar a ADI 6341, assegurando a
competéncia concorrente de Unido, Estados e Municipios para adotar medidas sanitarias de
enfrentamento a crise. Essa decisado foi fundamental para evitar a concentragao de autoridade apenas
no Executivo federal e reforgou a légica do federalismo cooperativo, reconhecendo a legitimidade das
acdes subnacionais em contexto emergencial.

4 A Acdo Declaratdria de Constitucionalidade n° 87, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, discute a
constitucionalidade do art. 5° da Lei n° 14.701/2023, que estabelece critérios para a demarcagéo de
terras indigenas, especialmente quanto a aplicagdo do chamado “marco temporal”. No ambito desse
processo, o STF inovou ao criar uma Comissao Especial de Conciliagao, voltada a mediar o dialogo
entre Unido, Estados, Municipios, comunidades indigenas e setores produtivos. Tal medida evidencia
a atuacao da Corte como instancia de governanga multinivel, ndo apenas decidindo em abstrato, mas
também instituindo mecanismos de negociagao federativa e social em tema altamente sensivel, que
envolve direitos fundamentais, autonomia municipal e a prépria integridade do pacto federativo.
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racionalidade comunicativa aplicada a administragao publica, em consonéancia com a
teoria do agir comunicativo de Habermas. Nesse sentido, a construgédo de consensos
passa a ser compreendida ndo como o resultado de uma imposi¢ao normativa, mas
como o produto de interagdes discursivas orientadas ao entendimento e a busca do
bem comum (Habermas, 2022).

O consensualismo como mecanismo de governanga multinivel atua
simultaneamente como meio e como fim: meio, porque organiza os fluxos de interagcéo
entre os diferentes niveis da federagao e entre as culturas politicas envolvidas; e fim,
porque expressa o ideal de uma Administragao Publica dialdgica, orientada a inclusao,
a transparéncia e a corresponsabilidade. No campo da saude indigena, ele se
materializa na pratica cotidiana das pactuag¢des intergovernamentais e comunitarias,
constituindo uma experiéncia concreta de federalismo cooperativo em ag¢ao, um
federalismo que fala, escuta e aprende com a diversidade.

Portanto, a nogdo de governangca multinivel, ao evidenciar a dispersao da
autoridade em multiplos niveis de governo e a necessidade de articulagdo cooperativa
entre eles, dialoga diretamente com a ideia de consensualismo no ambito da atuacao
estatal. No Brasil, a multiplicidade de esferas decisérias e de controle, que inclui
Unido, Estados, Municipios, 6rgaos de fiscalizacao, tribunais de contas, sociedade
civil e Poder Judiciario, exige que os processos de formulagcdo e implementacao de
politicas publicas transcendam o modelo unilateral de comando. A governanga
multinivel, portanto, oferece o espaco institucional de transformar conflitos em acordos
legitimados, sobretudo em areas sensiveis como saude, meio ambiente e direitos
indigenas.

Esse arranjo apresenta vantagens e desafios. Por um lado, a governanga
multinivel permite maior inclusao, flexibilidade e adaptacao as diversidades regionais.
Por outro, gera custos de transacao elevados, pode dificultar a responsabilizagao clara
dos agentes publicos e, em alguns casos, levar a paralisia deciséria diante da
fragmentacdo excessiva. Além disso, as profundas assimetrias de capacidade
institucional e fiscal entre os entes federados criam desequilibrios que comprometem
a efetividade da cooperacado. Municipios pequenos e com baixa capacidade técnica,
por exemplo, tém dificuldade em participar de forma equitativa das arenas de
pactuacao, o que pode reforgar desigualdades territoriais.

Nesse sentido, é inegavel que os municipios tém suportado a maior parte do

Onus fiscal relacionado aos gastos com saude publica. Observa-se que o crescimento
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das despesas municipais nesse setor supera, de forma significativa, o minimo
constitucional exigido, revelando-se proporcionalmente muito mais elevado do que
aquele verificado nas demais esferas federativas. Todavia, esse acréscimo nos
investimentos n&o resulta, em regra, de uma escolha autbnoma das gestdes locais,
mas sim de circunstancias estruturais.

O estudo técnico da Confederagao Nacional de Municipios (2025), relacionado
ao financiamento da Ateng&o Primaria a Saude (APS), verificou-se entre 2020 e 2024
um deslocamento progressivo da carga financeira da Atengao Primaria a Saude (APS)
para o nivel municipal: enquanto o gasto da Unido nao acompanhou, em termos
proporcionais, 0 aumento das demandas assistenciais e dos custos operacionais no
territorio, os Municipios ampliaram de forma significativa sua participagdo no custeio
direto da politica, assumindo lacunas deixadas tanto pela instabilidade dos repasses
federais (CNM, 2025).

Em 2024, os Municipios ja arcavam com aproximadamente 63% dos custos de
manutencdo da APS com recursos proprios, o que evidencia um cenario de
“descentralizagao onerosa”, no qual a execug¢ao local da politica publica € expandida
sem a correspondente equalizagao fiscal vertical. Além disso, embora tenham ocorrido
repasses federais ao longo do periodo, esses valores ndo acompanharam a inflagao
acumulada entre 2020 e 2024, nem refletiram o custo real dos programas operados
no territério nem as desigualdades locais e regionais, tornando o aporte federal
insuficiente para sustentar a integralidade e a continuidade da cobertura (CNM, 2025).

Esse quadro comprova empiricamente que a governanga em saude, na pratica,
s6O se mantém porque os Municipios internalizam responsabilidades que
constitucionalmente sdo comuns. Esse fato refor¢ca a necessidade de mecanismos de
governanga multinivel e pactuacgéo interfederativa capazes de reequilibrar, de forma
cooperativa e transparente, a distribuicdo de encargos e de recursos (CNM, 2025).

Com efeito, os municipios sao frequentemente compelidos a assumir a
execucao direta de politicas de saude em virtude das especificidades de sua realidade
social, sem que os repasses voluntarios da Unido correspondam adequadamente aos
custos reais dessas acdes descentralizadas. Soma-se a isso o crescimento das
demandas judiciais que obrigam as administragcbes municipais a arcar com
medicamentos, procedimentos e tratamentos, ampliando ainda mais o impacto

orgamentario. Nesse cenario, a sobrecarga financeira municipal torna-se um reflexo



56

direto do desequilibrio federativo na distribuicdo de competéncias e responsabilidades
no campo da saude (Machado; Hermany, 2022, p. 395-396).

Para enfrentar esses desafios, torna-se necessario aperfeicoar os mecanismos
de governanga, garantindo clareza de papéis, financiamento cooperativo estavel,
capacitagao técnica e transparéncia. Consércios publicos, planos interfederativos,
indicadores de desempenho e auditorias colaborativas séao exemplos de instrumentos
que podem fortalecer a governanga multinivel, transformando a multiplicidade de
arenas decisorias em fonte de coordenag&o democratica, e ndo de fragmentagao.

Em sintese, a governancga multinivel oferece uma chave interpretativa poderosa
para compreender o federalismo brasileiro. Longe de ser apenas um conceito
importado, ela ganha especificidade prépria ao ser articulada as caracteristicas da
Constituicdo de 1988 e a centralidade dos municipios. A multiplicidade de esferas
decisorias ndo deve ser vista como problema a ser eliminado, mas como caracteristica
estrutural de um modelo que, se bem governado, pode transformar a diversidade em
coordenacao e contribuir para a efetividade das politicas publicas.

Diante do exposto, percebe-se que a governanga multinivel, ao iluminar a
multiplicidade de esferas decisoérias e de controle proprias do federalismo brasileiro,
fornece ndo apenas um marco tedrico para compreender a dispersdo de autoridade
entre os diferentes entes, mas também uma chave pratica para interpretar como se
dédo as negociagdes, pactuagdes e mecanismos de coordenagdo em torno das
politicas publicas. Nesse sentido, o proximo subcapitulo, dedicado a conceituacao e
ao arranjo institucional das politicas publicas, buscara oferecer a base conceitual e
normativa indispensavel para compreender como os direitos fundamentais, em

especial os voltados aos povos indigenas.

2.3 A conceituagao e o arranjo institucional das politicas publicas no brasil

A policy analysis é marcada pela multiplicidade de abordagens sobre o
fendmeno governamental, surgindo como um dos tragos distintivos na concepgao das
politicas publicas, cuja origem remonta a ciéncia politica americana dos anos 1950.
No contexto do pds-guerra, com o impacto de programas sociais e estimulos
econbmicos das décadas de 1930 e 1940, os processos decisorios sobre programas

de apoio publico ganharam destaque (Bucci, 2013).
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No periodo subsequente a guerra, o surgimento do conceito de politicas
publicas esta intrinsecamente ligado a consolidagdo do Estado de Bem-Estar Social,
também conhecido como welfare state. Esse fenbmeno n&o se da de forma aleatoria;
antes, resulta da necessidade de um aparato estatal que possua condi¢des materiais
adequadas para implementar acbes capazes de atender, de forma abrangente e
eficiente, as demandas sociais por bem-estar (Schmidt, 2020).

A Guerra Fria, por sua vez, trouxe novos desafios, exigindo uma compreensao
do soft power, ou poder de influéncia indireta, manifestado pela indugdo de
comportamentos em vez do uso da coergao, tradicionalmente associada ao poder
classico. Essa nova realidade levou a uma divisao conceitual na ciéncia politica entre
politics e policies. O primeiro termo se concentra nas questdes tradicionais do poder
e suas formas institucionais, enquanto o segundo, influenciado por teorias de sistemas
e pela psicologia, originou a policy science, evoluindo posteriormente para a policy
analysis (Bucci, 2013).

Essa abordagem inovadora prop6s novas formas de compreender e estudar a
acgao coletiva e governamental, considerando a diversidade de fatores que moldam os
processos de poder ou que exercem influéncia sobre ele. A analise de politicas
publicas, assim, surgiu como uma resposta a essas novas demandas, estabelecendo
uma abordagem mais complexa e contextualizada para a agao do governo (Bucci,
2013).

A anadlise do fenbmeno governamental pode ser abordada em trés planos
distintos, sendo eles o macro, o micro e o0 mesoinstitucional. O plano
macroinstitucional diz respeito ao governo como um todo, enquanto que o
microinstitucional abrange a acdo governamental em suas menores unidades,
consistindo na base do sentido das politicas publicas, sendo que por fim, e entre
esses, tem-se o plano mesoinstitucional incluindo os arranjos institucionais, a
expressao externa das politicas publicas como um conjunto estruturado de elementos,
iniciativas e normas que compdem o programa governamental (Bucci, 2013).

A Administragdo Publica compreende o conjunto de atividades voltadas
diretamente para a execugdo pratica de tarefas ou responsabilidades que sao
consideradas de interesse publico ou comum em uma coletividade ou organizagao
estatal. Ela atua na implementacao de politicas e na prestagao de servigos essenciais,
visando ao atendimento das necessidades coletivas e ao bem-estar social, conforme

0s objetivos estabelecidos pelo Estado (Bucci, 2013).
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Essa prestagao, dentre outras formas, se da por meio de politicas publicas, de
forma que o seu estudo possui uma importancia pratica que se manifesta em diversos
aspectos, como a eficacia da participagdo cidada e o entendimento das
complexidades da gestao publica. Uma compreensao solida dessas politicas capacita
os cidadaos a uma atuagado mais informada e efetiva. (Schmidt, 2018).

Nesse sentido, Schmidt (2018) ensina que a institucionalizagdo das politicas
busca evitar essa descontinuidade excessiva. Além disso, a transparéncia nas
politicas publicas revela as intengdes do governo em cada area, permitindo que os
cidaddos possam apoiar, monitorar ou contestar as ag¢bes governamentais,
eliminando a percep¢ao do Estado como uma “caixa preta”.

Veja-se que as politicas publicas, quando consideradas ideais, devem ser
vistas como arranjos institucionais habilidosos, capazes de produzir uma sequéncia
de acgdes orientadas por um regime de efeitos. Em outras palavras, sdo agdes que
geram efeitos diretos em outras relagdes juridicas ou estabelecem bases para novas
relagdes, permitindo que a diregdo estratégica da politica se desdobre em uma rede
de vinculos ordenados entre diversos atores sociais ao longo do tempo, de forma
perceptivel para a sociedade mais do que apenas no plano juridico (Bucci, 2013).

Dye (2005), ensina que a definicdo de politica publica é sintetizada na
afirmacao de que "politica publica é o que os governos escolhem fazer ou nao fazer",
trata-se de uma concepgao que destaca as politicas publicas como um conjunto de
agdes e omissdes dos governos, refletindo as escolhas deliberadas realizadas pelas
instituicbes governamentais. Essas escolhas podem se manifestar de diversas
formas, como a regulagcdo de comportamentos, a organizagao de burocracias, a
distribuicdo de beneficios e a arrecadag¢ao de impostos junto a sociedade.

No contexto tedrico, o objeto "politicas publicas" € adotado como um arranjo
identificado pelos efeitos institucionais que produz. Arranjos que ndo mantém ou nao
geram efeitos sdo considerados irrelevantes neste modelo ideal, enquanto aqueles
estabilizados, que produzem efeitos reiterados e se consolidam na vida social, sdo os
que interessam a essa analise. A politica publica é dindmica, sendo um arranjo
institucional que produz eficacia juridica e, simultaneamente, responde a efeitos
continuos a partir da agado governamental (Bucci, 2013).

Subirats (2012, p. 36) traz uma possivel definicdo para as politicas publicas:
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Asi, desde la perspectiva que postulamos, una politica publica se definiria
como una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, publicos y a veces nos publicos - cuyos
recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera
puntual un problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de
decisiones y acciones da lugar a actos formales, con un grado de
obligatoriedad variable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales
que, se supone, originaron el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo),
en el interés de grupos sociales que padecen los efectos negativos del
problema en cuestion (beneficiarios finales).?

Em uma acepcdo mais restrita, o conceito de politica publica pode ser
entendido como o proprio arranjo institucional. A institucionalidade das politicas
publicas revela um carater sistematico e garante a unidade dos varios elementos que
compdem o programa de agao governamental. A organizacédo dessas agdes consolida
uma estrutura objetiva e despersonalizada, ao mesmo tempo em que define os papéis
de cada participante, estabelecendo direitos e deveres por meio de normas e
estruturas juridicas (Bucci, 2013).

"Instituicao" e "institucionalizar" ndo sdo sinbnimos, mas possuem uma relagao
préoxima. As politicas publicas ndo se configuram como entidades ou corpos fisicos;
elas se materializam em arranjos de normas, decisbes e medidas, formando uma
espécie de "trama" que envolve competéncias publicas e interesses individuais e
coletivos em prol de um objetivo comum. Esse carater exige mediagdes especificas
para aplicar a teoria das instituicdes as politicas publicas. Os arranjos institucionais,
que dao forma as politicas publicas, apresentam um sistema ordenado que, embora
intangivel, carrega atributos das instituicbes, ainda que em menor grau de
permanéncia e coesao (Bucci, 2013).

A institucionalizagao, nesse sentido, refere-se a objetivacao e organizacao das
politicas publicas mediante ordenac&o juridica. E o processo que assegura a coesao
dos elementos, impedindo sua disperséo, e que os caracteriza como componentes de
um arranjo funcional, independentemente de suas diferencas de natureza. O termo
"institucional", nessa perspectiva, descreve o conjunto de estruturas juridicas, politicas

e sociais que delineiam um objeto distinto do ambiente ao seu redor, estabelecendo

5 Traducdo do Autor: Assim, sob a perspectiva aqui adotada, uma politica publica pode ser definida
como um conjunto de decisdes ou agdes intencionalmente coerentes, tomadas por diferentes atores,
publicos e, por vezes, nao publicos, cujos recursos, vinculos institucionais e interesses séo diversos,
com o objetivo de resolver de forma especifica um problema politicamente definido como coletivo. Esse
conjunto de decisdes e agdes da origem a atos formais, com grau variavel de obrigatoriedade, voltados
a modificagdo da conduta de determinados grupos sociais que, em principio, teriam dado origem ao
problema coletivo a ser solucionado (grupos-alvo), em beneficio de outros grupos sociais que sofrem
os efeitos negativos do problema em questéo (beneficiarios finais).
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uma ordem e unidade funcional que permite a repeticdo de certos comportamentos
(Bucci, 2013).

No contexto da agdo governamental, "institucionalizar" €& estabelecer um
padrdo organizacional permanente e impessoal, desvinculado formalmente do
governante ou gestor que inicia a agao. Esse processo atua como um fator de unidade,
articulando multiplos centros de competéncia e compondo interesses, recursos e
temporalidades em torno de uma ideia central. (Bucci, 2013). Conforme Schmidt
(2018, p. 127) “[...] politicas proporcionam uma orientagédo a agéo estatal, diminuindo
os efeitos de um dos problemas constitutivos do regime democratico: a
descontinuidade administrativa, decorrente da renovacéo periodica dos governantes
[...]".

A partir da teoria de Santi Romano, institucionalizar significa a constituicdo de
uma instancia ou uma rede de ag¢des organizadas, que se desvincula do criador e
adquire vida propria. Esse processo envolve a organizagdo por meio de uma
combinagao racional de conceitos e diretrizes, com respaldo no direito, e se manifesta
em um arranjo de disposi¢des, regras e procedimentos que conferem estabilidade,
permanéncia e previsibilidade ao exercicio das fun¢gdes do Poder Publico (Bucci,
2013).

Segundo o principio da legalidade administrativa, qualquer programa de agao
governamental deve fundamentar-se em uma base legal. Embora a habilitagdo possa
ser conferida por normas inferiores, na forma de decretos, portarias ou resolugoes,
aléem de disposi¢des orcamentarias e administrativas, todas essas normas devem
encontrar respaldo em uma disposicao legal superior (Bucci, 2013).

No entanto, os institucionalistas classicos destacam que o programa nao surge
com a edigdo de uma norma especifica, mas, ao contrario, € o ordenamento juridico
do programa que da origem a norma. Dessa forma, € o amadurecimento politico e
institucional que conduz a formalizagcdo do programa, e a norma, ao ser editada,
confere-lhe existéncia oficial (Bucci, 2013).

Programas governamentais podem se desenvolver de forma incremental, por
expansao, desdobramento ou adaptacdo de acbes anteriores. Geralmente,
experiéncias iniciais normatizadas de forma simples, em atos administrativos internos,
podem, apds avaliagao e fortalecimento, ampliar sua abrangéncia, recebendo novos
recursos e sendo formalizadas por normas de hierarquia superior, como decretos, ou

mesmo convertidas em programas legais e constitucionais (Bucci, 2013).
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Os programas de agao governamental ndo sédo criados em uma "tabula rasa"
institucional; frequentemente, eles sdo estruturados sobre "camadas de estruturas”
preexistentes, como 6rgdos e competéncias, que podem permanecer ao longo de
sucessodes politicas. A criacdo de novos programas rearticula ou redefine essas
estruturas, atribuindo-lhes novas fungbes e adaptando-as a norma vigente. Esse
carater sistematico e ordenado dos arranjos institucionais depende fortemente da
coesao proporcionada por instrumentos juridicos, que trazem ordem ao ambiente
complexo de normas e estruturas, distinguindo o arranjo institucional dos demais
elementos normativos e de decisao que o cercam (Bucci, 2013).

Nesse sentido ensina Subirats (2012, p. 33):

Toda politica publica apunta a la resolucion de un problema publico
reconocido como tal en la agenda gubernamental. Representa pues la
respuesta del sistema politico-administrativo a una situacién de la realidad
social juzgada politicamente como inaceptable.®

Para Bucci (2013) as politicas publicas podem assim ser definidas como
programas de ag¢do governamental cuja formacdo é marcada por um elemento
processual estruturante. Nesse contexto, politica publica € entendida como um
programa de agdo que resulta de um processo, ou de um conjunto de processos,
regulamentado juridicamente.

Esse aspecto processual € essencial, pois organiza e estrutura as etapas que
fundamentam as decisdes e implementagdes das politicas, garantindo que estejam
em conformidade com normas legais e operacionais (Bucci, 2013). De forma que o
estudo cientifico das politicas também permite que se perceba a complexidade
intrinseca da gestdo publica, evitando simplificagdes que, por vezes, alimentam a
busca por solu¢des autoritarias (Schmidt, 2018).

Conforme Howlett (2019) a avaliacdo dessas politicas € compreendida como o
processo sistematico de analise e julgamento sobre a eficacia, eficiéncia e impacto
das politicas implementadas. Nesse sentido, e diante de uma complexa relacéo
procedimental, convém abordar a forma de analise da eficacia da agdo governamental

no ambito das politicas publicas. Seu principal objetivo é fornecer subsidios

6 Tradugdo do autor: Toda politica publica é orientada para a resolugdo de um problema publico
previamente reconhecido como tal na agenda governamental. Assim, ela representa a resposta do
sistema politico-administrativo a uma situagdo da realidade social considerada, do ponto de vista
politico, como inaceitavel.
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informativos acerca do funcionamento das politicas, identificar os resultados
alcancados e avaliar se os recursos disponiveis estdo sendo empregados de maneira
adequada e eficiente.

E um processo que segue etapas bem definidas, de forma que inicialmente,
ocorre a definicdo dos objetivos e a especificagdo dos resultados esperados, que
servem como parametro para as analises subsequentes. Em seguida, realiza-se a
coleta de dados e informagdes relevantes, combinando métodos quantitativos (como
indicadores e estatisticas) e qualitativos (como relatos e percepgdes). Esses dados
sdo entdo submetidos a uma analise comparativa, que verifica se os resultados
obtidos estao alinhados com os objetivos previamente estabelecidos (Howlett, 2019).

Posteriormente, a avaliagdo avanga para o julgamento da eficacia, que examina
se os objetivos foram alcangados e avalia os impactos diretos e indiretos das politicas
publicas. Essa etapa € seguida pela elaboragao de relatorios e recomendacdes, que
sintetizam os achados da avaliagdo, indicando possiveis melhorias, ajustes ou até
mesmo a descontinuidade da politica, caso seja necessario. Finalmente, destaca-se
a revisao continua, que considera a avaliagdo como um processo ciclico e
permanente, permitindo revisdes periddicas para ajustar as politicas as mudancgas nas
realidades e necessidades da sociedade (Howlett, 2019).

As etapas de avaliagdo podem variar conforme o contexto e a natureza das
politicas publicas, mas, em geral, oferecem uma estrutura que facilita a compreenséao
e a melhoria da efetividade das agbes governamentais. Além disso, a escolha e
aplicagao de instrumentos de politicas publicas desempenham um papel central na
implementacgao e na eficacia dessas agoes. Esses instrumentos podem ser agrupados
em diferentes categorias, de acordo com sua natureza e finalidade (Howlett, 2019).

Segundo Howlett (2019), os instrumentos de politicas publicas podem ser
classificados em instrumentos substantivos, que impactam diretamente a producao,
distribuicao e consumo de bens e servigos na sociedade, e instrumentos procedurais,
que influenciam os comportamentos politicos ou os processos de definicdo de metas
e estratégias de implementagao.

Outra forma de classificagao dos instrumentos baseia-se em sua funcionalidade
como ferramentas especificas. Instrumentos organizacionais estdo associados a
estruturas formais, como empresas publicas e agéncias reguladoras. Instrumentos
regulatorios estabelecem padrdes e regras que devem ser seguidos. Instrumentos

financeiros abrangem mecanismos de financiamento e subsidios relacionados as
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politicas publicas. Ja os instrumentos baseados em informagdes utilizam dados,
conhecimento técnico e estratégias de comunicacéo para orientar decisdes politicas
e influenciar comportamentos (Howlett, 2019).

Além disso, os instrumentos podem ser considerados relacionados a politica,
com foco em processos que envolvem avaliagéo e participagéo social. Por exemplo,
as avaliagbes de impacto regulatorio permitem prever as implicagdes de certas
politicas antes de sua implementacdo, auxiliando na identificacdo de potenciais
ajustes necessarios (Howlett, 2019).

Outro exemplo sao as consultas a stakeholders, que promovem o envolvimento
de partes interessadas para alinhar as politicas as necessidades e demandas da
sociedade. Essa diversidade de instrumentos ressalta a complexidade e a
necessidade de uma abordagem estratégica na formulagdo, implementacéo e
avaliacao de politicas publicas, garantindo que elas sejam eficazes e alinhadas as
realidades sociais e institucionais (Howlett, 2019).

Valle (2009) aprofunda o estudo das politicas publicas estabelecendo uma
conexao entre o campo da ciéncia politica e o Direito, e esclarecendo os limites que
definem o estudo interdisciplinar das politicas publicas. Em sua perspectiva, a
definicdo de politicas publicas volta-se para a compreensédo de um sistema de acao
publica que vai além da mera execucao de tarefas concretas. Esse sistema envolve a
articulagdo de diversos atores, tanto governamentais quanto sociais, bem como a
realizacao de acdes visiveis e invisiveis, decisdbes e omissdes. A dindmica desse
sistema pode apontar para a continuidade, a interrupgdo, o encerramento ou até
mesmo a reavaliagao de suas agoes, enfatizando sua complexidade e flexibilidade na
condugao das politicas.

A (re)designacédo de instrumentos de politicas publicas apresenta desafios
significativos, que envolvem diversas circunstancias empiricas, capacidades
institucionais e conhecimento técnico enfrentados pelos governos. Um dos principais
entraves decorre dos legados histéricos, que podem gerar inconsisténcias internas,
dificultando a introducdo de novos elementos. Muitas iniciativas politicas precisam
lidar com estruturas preexistentes, frequentemente limitadas por esses legados,
criando conflitos entre componentes novos e antigos (Howlett, 2019).

Além disso, as politicas e seus instrumentos podem se tornar incoerentes ao
longo do tempo, especialmente quando novos objetivos e ferramentas séao

introduzidos sem a revisao ou substituicdo de elementos anteriores. Nesse contexto,
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a capacidade analitica e a competéncia dos formuladores de politicas tornam-se
cruciais para o sucesso de um redesenho politico (Howlett, 2019).

No entanto, muitas vezes, essa capacidade esta ausente ou é insuficiente,
comprometendo a formulagéo de politicas eficazes. Essa mudancga de objetivos pode
ser entendida dentro da ideia de auséncia de neutralidade dos elementos e atores que
compdem as politicas publicas (Howlett, 2019).

Nesse sentido, ensina Subirats (2012, p. 55):

Los elementos clave de la perspectiva adoptada conectan un problema que
se considera resoluble en el ambito publico, con la accion de los poderes
publicos y otros actores implicados en ese problema. En el interior del espacio
de una politica, interactian ese conjunto de actores. La estructuracion de ese
espacio no es neutra, ya que produce efectos tanto en el comportamiento de
los diferentes actores como en las modalidades de accion elegidas en el
momento de la intervencion publica.”

A necessidade de politicas baseadas em evidéncias, aliadas a uma logica clara
e flexibilidade, é particularmente evidente em areas como a mudanca climatica, onde
os desafios sdo complexos e persistentes. Nesses casos, os instrumentos de
implementacdo devem ser capazes de promover apoio social e efetuar mudancas
concretas. Para tanto, é essencial que novos instrumentos sejam compreendidos e
aceitos tanto pelo publico quanto pelos especialistas, o que exige um esfor¢co de
comunicacao e legitimacao (Howlett, 2019).

Transformar ambigdes politicas em praticas eficazes, contudo, € um processo
intrinsecamente complexo. A disposicdo ou capacidade para ajustar elementos
preexistentes de maneira l6gica e coesa muitas vezes é limitada, reforgando a
necessidade de uma abordagem informada e cuidadosa no redesenho de politicas.
Esses desafios destacam a complexidade inerente a formulacdo e adaptagao de
instrumentos politicos, exigindo esforgos continuos de analise, planejamento e
execucao (Howlett, 2019).

Conforme ensina Schmidt (2018), a demanda social frequentemente ultrapassa
a capacidade dos érgaos publicos de atendé-las plenamente. Diante da limitagao de

recursos, as autoridades precisam priorizar algumas demandas, enquanto outras sao

7 Tradugdo do autor: Os elementos centrais da perspectiva adotada vinculam um problema,
considerado solucionavel no ambito publico, a agdo dos poderes publicos e de outros atores envolvidos
nessa questdo. Dentro do espago de uma politica publica, esses diversos atores interagem. A
estruturagado desse espago nao é neutra, pois influencia tanto o comportamento dos diferentes atores
quanto as modalidades de agao escolhidas no momento da intervengao publica.
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relegadas. As prioridades adotadas pelo governo tornam-se, assim, o nucleo das
politicas publicas, sendo influenciadas pela ideologia predominante, os compromissos
de campanha dos governantes, as pressdes de grupos sociais e econémicos, e pela
cultura politica vigente. Conforme explica Bucci (2013), em uma "pragmatica juridica
das politicas publicas", o desafio central consiste em estabelecer regras claras para a
apresentacao de postulagdes e interesses nos diferentes processos em que o Estado
atua.

De um lado, isso envolve definir normas que orientem como as demandas e
interesses podem ser formalmente expostos; de outro, implica determinar os critérios
para as respostas governamentais a essas demandas, permitindo que sejam
rejeitadas ou acolhidas parcialmente. Esse processo visa a criar um sistema
estruturado de interagdo entre os agentes sociais e o Estado, garantindo que as
decisdes sobre politicas publicas sejam tomadas com base em critérios juridicos e
processuais definidos (Bucci, 2013)

Reconhecer que as politicas publicas frequentemente geram impactos
desiguais n&o implica abdicar da perspectiva de universalidade. No século XX, com o
surgimento dos Estados de Bem-Estar Social e as revolugbes socialistas, foram
instituidas politicas de carater universalizante, em areas como educacao, saude e
previdéncia social, que representam um avang¢o na busca por maior igualdade social.
A universalidade deve, portanto, permanecer como um objetivo para gestores
publicos, e as pesquisas sdo essenciais para comprovar 0s reais resultados e
impactos dessas politicas (Schmidt, 2018).

As politicas publicas ndo podem ser avaliadas com base em uma logica de
"verdadeiro" ou "falso", pois sdo essencialmente questbes complexas, carregadas de
elementos de valor e conveniéncia que refletem um somatdrio de interesses diversos.
Os arranjos institucionais, portanto, sdo mais adequadamente descritos por meio de
adjetivos, tais como funcional, efetivo, legitimado democraticamente, socialmente
eficiente e econbmico, do que por substantivos. Assim como a propria arquitetura
institucional da politica, o juizo de valor que justifica e orienta essas politicas integra
um processo dialético, no sentido aristotélico, de construgcao continua e argumentativa
da politica publica (Bucci, 2013).

Assim, define-se politica publica como um conjunto de decisbes e agdes
adotadas por 6rgados publicos e organizagbes sociais, coerentes entre si e

coordenadas pelo Estado para resolver um problema politico. Essa definicao abrange
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pontos essenciais: (i) A¢des isoladas, mesmo relevantes, nao constituem uma politica,
que requer um conjunto organizado de acgdes; (ii) esse conjunto de acdes s6 forma
uma politica quando visa solucionar um problema politico, sendo necessaria uma
intencdo prévia para garantir a coeréncia, ainda que essa possa se enfraquecer na
pratica; (iii) as acdes podem ser executadas pelo poder publico ou delegadas a
entidades sociais ou privadas; (iv) acdes de interesse publico realizadas pela
sociedade civil sdo consideradas politicas publicas apenas quando fazem parte de um
rol coordenado pelo Estado, que em uma democracia tem a fungao de coordenar e
legitimar o processo politico, ainda que nao precise executar diretamente as agdes
(Schmidt, 2018).

Outrossim, importa analisar a metodologia dos ciclos das politicas de forma que
€ amplamente reconhecida na literatura internacional como uma abordagem eficaz
para captar a dindmica das politicas publicas por meio de uma sequéncia de fases
(Schmidt, 2018). Lasswell (2000, p. 79-103), aborda sete estagios integrantes do
processo de politica publica: informagao, promogao, prescrigao, invocacao, aplicacao,
término e avaliagdo. Conforme Schmidt (2018) a compreensao de que as politicas se
desdobram nesses ciclos foi apresentada por David Easton em 1968. Segundo
Easton, os inputs (entradas) do processo politico surgem do ambiente social e, em um
ciclo de fases distintas, sdo processados pelo sistema politico, resultando nos outputs
(saidas). Essa légica de input-output e a estruturagdo em fases se consolidaram na
literatura sobre o tema.

Peters (2021), ao explorar o ciclo das politicas publicas utilizando o modelo de
etapas ou fases, descreve a légica processual envolvida na tomada de decisao
publica, como um modelo de natureza descritiva e heuristica, sugerindo que a
progresséo pelas diferentes etapas influencia diretamente a formulagdo e os
resultados da politica final. O modelo é composto por cinco etapas principais. A
primeira, denominada Inteligéncia, envolve a coleta de informagdes e o
reconhecimento de problemas, estabelecendo as bases para o desenvolvimento das
politicas, seguida da fase de formulagéo, na qual sdo elaboradas recomendacgoes e
propostas para a resolugao do problema identificado.

Prosseguindo-se, a terceira etapa, de implementacao, refere-se a execugao
pratica das politicas formuladas. O ciclo culmina em duas etapas complementares: a
avaliagao, que analisa os resultados alcancados e o impacto das politicas publicas, e

a terminagao, que considera a possibilidade de encerrar politicas ja implementadas.
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Contudo, conforme observado por Peters, o encerramento de politicas ocorre de
maneira pouco frequente, refletindo as complexidades e resisténcias associadas a
essa etapa (Peters, 2021).

Sob outro viés, qual seja o de uma abordagem sequencial, Muller e Surel
(2002), o ciclo da politica publica é frequentemente dividido em seis fases distintas. A
primeira etapa envolve a inclusdo na agenda, em que os atores identificam, definem
e constroem o problema a ser abordado. A segunda etapa esta relacionada a
formulacdo de solugdes ou alternativas que atendam aos objetivos almejados. Em
seguida, ocorre a fase de decisdao propriamente dita, onde as escolhas sao
efetivamente realizadas. A quarta etapa, a de implementagao, refere-se a execugao
das decisdes adotadas nas fases anteriores. Na quinta fase, realiza-se a avaliagao do
impacto do programa, analisando-se os efeitos da politica decidida e implementada,
verificando ainda se tais efeitos correspondem as expectativas estabelecidas. Por fim,
a sexta fase marca a concluséo do programa, encerrando o ciclo de vida da politica
publica.

E importante verificarmos também a perspectiva de Dye (2017) que apresenta
uma abordagem em seis fases para o ciclo das politicas publicas, descrevendo de
forma detalhada o processo desde a identificacdo inicial dos problemas até a
avaliacao das politicas implementadas. A primeira fase, denominada identificagao do
problema, consiste em reconhecer questdes de politica publica que emergem das
demandas de individuos e grupos por agado governamental. Em seguida, ocorre a
definicdo da agenda, na qual se busca direcionar a atengdo da midia e dos
funcionarios publicos para problemas especificos, com o objetivo de determinar quais
questdes serao oficialmente debatidas e decididas.

A terceira fase € a formulacao de politicas, caracterizada pelo desenvolvimento
de propostas por diferentes atores, como grupos de interesse, equipes da Casa
Branca, comités do Congresso e think tanks. Posteriormente, entra-se na fase de
legitimacao da politica, que envolve a aprovagao e a adogao das politicas propostas,
realizada por meio de agdes do Congresso, do presidente e dos tribunais (Dye, 2017).

Na quinta fase, a implementacao da politica, as decisdes sdo executadas pelas
burocracias governamentais, por meio de despesas publicas, regulamentagdes e
atividades realizadas pelas agéncias executivas. Por fim, o ciclo se encerra com a
avaliagao da politica, na qual se analisa o impacto das acdes implementadas. Essa

avaliacdo € conduzida por agéncias governamentais, consultores externos, a midia e
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0 publico em geral, com o intuito de mensurar a eficacia e as consequéncias das
politicas publicas adotadas (Dye, 2017).

Essas perspectivas procedimentais das politicas publicas, derivadas da
subdivisdo em multiplas etapas ao longo de seu ciclo, representam apenas uma das
dimensdes que precisam ser consideradas nas decisdes alocativas do Estado. A
segunda dimensao, destacada igualmente no trabalho de Lasswell (2000), refere-se
a inteligéncia que permeia esse processo (Muller, 2002).

Na observagao de Valle (2009, p. 39):

[...] "funcao inteligéncia" constitui uma vertente indispensavel na orientagédo
das politicas publicas, contribuindo para um significativo avango na sua
teorizagao, visto que sublinha a indispensabilidade de um "processo continuo
de formagao do conhecimento intelectual, que com a retrospectiva, aprimora
a prospectiva".

Essa abordagem, frequentemente subestimada por estudiosos da area,
destaca a importancia de um processo continuo de aprendizagem, no qual a
informacdo desempenha o papel central na construgao desse conhecimento. As
escolas que priorizam a avaliagdo de politicas publicas conferem grande valor a
funcdo de inteligéncia, promovendo um dialogo produtivo entre politicas ja
implementadas e aquelas ainda em fase de concepg¢ao. Nesse contexto, a busca pelo
aprimoramento das acgdes estatais surge como o principal impulsionador do
enriquecimento do capital de conhecimento, incentivando um ciclo constante de
reflexdo e melhoria (Lasswell, 2000).

Cada fase do ciclo da politica publica é influenciada por uma variedade de
atores e por fatores internos e externos que moldam a dire¢ao da acao estatal, criando
um espago normativo e cognitivo especifico. Embora essa abordagem linear busca
decompor cada estagio da politica publica, ela ndo ignora nem minimiza sua
complexidade. Na realidade, o objetivo € estabelecer parametros que tragam um
minimo de ordem a um sistema que, por sua natureza, tende ao caos. Assim, procura-
se aprimorar a compreensao do sistema de politicas publicas, permitindo uma analise
mais estruturada sem perder de vista sua dindmica intrinseca (Lasswell, 2000).

Para além das diferentes metodologias, ao aplica-las é essencial considerar
fatores do contexto sociopolitico, com atengao especial a trés aspectos: a) os agentes
politicos envolvidos e a correlagédo de forgas entre eles; b) os recursos de poder que

utilizam; e c) as questdes ideoldgicas e culturais que influenciam a politica publica. A
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teoria dos ciclos das politicas organiza o desenvolvimento de uma politica em cinco
fases fundamentais: (i) percepcgao e definicdo do problema; (ii) inser¢cdo na agenda
politica; (iii) formulagéo; (iv) implementacéo; e (v) avaliacdo. Essa estrutura permite
entender como uma politica é concebida, desenvolvida e ajustada ao longo de seu
ciclo de vida (Schmidt, 2018).

Para tanto, € essencial que o cidaddo conhega os mecanismos e as bases
legais das politicas publicas que o afetam, compreenda quem participou de sua
formulacdo, como elas estdo sendo implementadas, e identifique os interesses
atendidos ou deixados de lado, bem como os principais atores envolvidos e as
oportunidades e desafios para participacdo (Schmidt, 2018). Dessa forma gera-se
poder social ao conseguir direcionar as demandas da sociedade e estruturar formas
organizacionais que, ao identificar pontos de consenso entre interesses em conflito,
avancem para iniciativas concretas e mais complexas de resolugdo dos problemas,
mobilizando e potencializando os recursos sociais, fortalecendo a capacidade de agao
e efetividade nas politicas publicas (Bucci, 2013).

O senso comum tende a explicar os fracassos das politicas publicas por fatores
como incompeténcia, falta de vontade ou corrupgéao dos governantes. Embora esses
elementos possam ter relevancia, estudos cientificos apontam para varias outras
razdes, incluindo: a) consequéncias adversas de um estilo de gestao centralizado ou
desarticulado; b) falta de planejamento sistémico, onde os impactos positivos de uma
politica podem ser anulados pelos negativos de outra; c) a prevaléncia de interesses
privados poderosos, frequentemente invisiveis, sobre o interesse coletivo; d) valores
e crencgas sociais que dificultam a implementacdo de certas politicas, como o
atendimento humanizado ao abortamento recomendado pelo Ministério da Saude; e)
os limites inerentes a inteligéncia humana na tomada de decisdes publicas; f) a
escassez de recursos para responder as crescentes demandas sociais; e g) a
influéncia de forgcas macrossociais além do controle dos gestores (Schmidt, 2019).

Especificamente no ponto da falta de recursos, ha um desafio notavel quanto a
criacdo de despesas obrigatorias continuadas, que, conforme a legislacdo de
responsabilidade fiscal, precisam ser previstas no orgamento devido ao seu carater
fixo e praticamente perpétuo. O descompasso entre a criagdo de despesas
obrigatérias e o suporte orgamentario disponivel pode ser agravado por expedientes
como a "protecdo de receitas", utilizada para escapar das limitacbes normais de

contingenciamento. Esse processo permite o uso de mecanismos como a renuncia de
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receita, cuja transparéncia € menor que a das despesas obrigatdrias, dificultando o
controle (Bucci, 2013).

A alocacdo inflexivel de orcamento para despesas obrigatérias reduz
drasticamente a margem para novas despesas e cria uma grande competicdo entre
setores. A categorizagdo como despesa obrigatéria continuada protege
financeiramente certos recursos e os blinda politicamente contra demandas
concorrentes, criando uma “politizacao seletiva” do orgamento que evita o debate real
sobre prioridades (Bucci, 2013).

Esse quadro também afeta a composicdo dos quadros técnicos para
formulacdo e execucado de politicas publicas, pois recursos humanos implicam
despesas incompressiveis, que persistem ao longo do tempo até a aposentadoria dos
servidores. Esses profissionais sdo fundamentais para a estruturacido das politicas e,
portanto, a solugéo para as despesas permanentes exige mais que escolhas politicas
simplistas, como a adogao do modelo estatista ou do Estado minimo; demanda uma
organizagéo que coordene demandas e recursos de forma eficiente (Bucci, 2013).

Um exemplo desse desafio esta nas agdes que reivindicam o direito a vagas
em creches, tema analisado pelo Supremo Tribunal Federal, que reconheceu a
obrigatoriedade constitucional do atendimento ao pedido. Contudo, a execucao da
decisado depende de um longo percurso administrativo: elaboragao e aprovacéao da lei
orcamentaria, execug¢ao do orgcamento, empenho de recursos, licitagao, superacao de
contestagdes judiciais no processo licitatério, inicio da obra, entre outros passos, até
que o objetivo, a frequéncia das criangcas nas creches, se concretize. A acgao
administrativa esta sujeita a inumeros obstaculos, voluntarios ou nao (Bucci, 2013).

Ademais, tendo como foco do presente trabalho, as politicas publicas indigenas
demonstram a necessidade de um didlogo amplo entre os entes federados envolvidos,
resultado de competéncias diversas no ambito dessas prestacdes Estatais. Devido as
especificidades culturais, sociais e econdmicas dos povos indigenas, o planejamento
e execucgao de politicas publicas direcionadas a esses povos requer uma abordagem
multidisciplinar, com estruturas e formas de financiamento eficazes, exigindo um
trabalho cooperado de todos os agentes envolvidos no enfrentamento dos desafios
que se apresentam.

Segundo os ensinamentos de Howlett (2019), a (re)designagao de instrumentos
de politicas enfrenta uma série de desafios relacionados as circunstancias empiricas,

a capacidade e ao conhecimento que os governos possuem. Um desses desafios
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reside nos legados histéricos, ou seja, nas politicas e instrumentos ja estabelecidos
que frequentemente limitam a introdugao de novos elementos por meio de conflitos
internos e incoeréncias, especialmente quando as iniciativas politicas anteriores
continuam vigentes. Tais legados podem dificultar o redesenho das politicas,
sobretudo quando novos objetivos e instrumentos sdo acrescentados sem
substituicdo ou ajuste dos ja existentes.

Ademais, a capacidade analitica e de implementacao se revela essencial: a
competéncia técnica dos formuladores de politicas é determinante para o éxito de um
novo arranjo politico. No entanto, a auséncia dessa capacidade pode inviabilizar a
criacdo de politicas eficazes. Howlett (2019) também destaca a importancia de
flexibilidade e adaptagao, sugerindo que as politicas sejam formuladas com base em
evidéncias, légica e capacidade de adaptagdo, particularmente em areas como
mudanca climatica, caracterizadas pela complexidade e persisténcia dos problemas.

Howlett (2019) apresenta mais dois desafios, a confianca e o suporte, com o
qual os instrumentos de implementacao devem obter tanto apoio popular quanto de
especialistas para efetivar mudangas sociais; e a resisténcia a mudancga, que
frequentemente torna a transformacao das ambig¢des politicas em praticas concretas
algo desafiador. A disposigcao e a capacidade para ajustar os elementos ja existentes
de maneira coerente sao frequentemente limitadas, dificultando ainda mais a
implementagéo de novos instrumentos de forma integrada e eficaz.

A solugédo vislumbrada € a “processualizagao” das iniciativas judiciais, criando
mecanismos de mediagao por meio de “dialogos institucionais” que estabelecam as
etapas e meios necessarios para implementar direitos e politicas publicas, facilitando
assim a realizagao efetiva dos objetivos governamentais (Bucci, 2013). Esses dialogos
institucionais, notadamente quando referentes aos aspectos da descentralizagao e a
capacidade dos governos locais, pode impactar a eficacia das politicas publicas e a
participacao politica em nivel local e nacional (Sellers; Lidstrom, 2007).

A capacidade de atuagao do governo local desempenha um papel essencial na
implementagao de politicas publicas em nivel nacional, pois reflete a necessidade de
adaptacoes regionais e de respostas eficazes as diferentes demandas da populagao.
Primeiramente, a prestacao de servigos publicos como educacao, saude e habitagao,
em distintas regides e comunidades, exige intervengdes locais que considerem as

especificidades de cada area. Essas agoes locais sdo indispensaveis para alinhar os
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servigos as diversas necessidades e interesses das populagdes, evidenciando a
relevancia de uma governanca local forte e flexivel (Sellers; Lidstrom, 2007).

Além disso, governos locais robustos sado capazes de enfrentar desigualdades
sociais e territoriais, caracteristicas das sociedades capitalistas, ao mitigar a
segregacao residencial baseada em privilégios ou desvantagens. Essa funcéo é
particularmente significativa em estados de bem-estar social democraticos, que
demandam altos niveis de arrecadagao tributaria e objetivos sociais amplos, os quais
dependem de um apoio substancial da sociedade civil. Governos locais que mobilizam
esse apoio tornam-se aliados estratégicos dos formuladores de politicas nacionais,
contribuindo para a implementagdao de medidas necessarias para alcancgar esses
objetivos (Sellers; Lidstrom, 2007).

Essa perspectiva integradora da relagéo entre poder central e local evidencia
como os governos locais podem desempenhar um papel significativo, mesmo em
contextos de politicas nacionais fortes. Tal abordagem refor¢a a importancia da
capacidade local para implementar politicas publicas de forma eficaz e adaptada as
necessidades regionais. Nesse ponto, verifica-se que a descentralizagdo para os
governos locais é identificada como uma condicao essencial que favoreceu o
surgimento de estados de bem-estar social democraticos. Primeiramente, ela
proporcionou a infraestrutura necessaria para a implementacdo de objetivos
ambiciosos, como o fornecimento universal e igualitario de servigos sociais (Sellers;
Lidstrom, 2007).

A existéncia de sdlidas capacidades fiscais e politico-administrativas em nivel
local foi um pré-requisito fundamental para o desenvolvimento e a sustentagao desses
estados de bem-estar. Somente paises que ja dispunham de estruturas robustas de
governanga local conseguiram estabelecer e manter sistemas sociais democraticos
bem-sucedidos (Sellers; Lidstrom, 2007).

Outrossim, a descentralizacdo possibilitou maior participagcao politica e um
processo de tomada de decisbes mais inclusivo no nivel local, fortalecendo, assim, a
capacidade desses estados de alcangar seus objetivos igualitarios e universalistas.
Contrariando a visdo predominante de que estados de bem-estar social democraticos
dependem exclusivamente de politicas centralizadas, o artigo argumenta que a
descentralizacdo é, na verdade, um componente crucial de sua formacido e

funcionamento (Sellers; Lidstrom, 2007).
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Ao analisar o contexto historico, constata-se que a descentralizagao precedeu
a criacao dos estados de bem-estar social democraticos. Isso indica que a existéncia
de uma estrutura de governanga local descentralizada ndo foi apenas uma
consequéncia, mas uma condicdo indispensavel para o desenvolvimento desse
modelo de estado de bem-estar. Nesse sentido, a descentralizagdo € apresentada
nao apenas como benéfica, mas como um elemento indispensavel para alcangar as
metas ambiciosas associadas aos estados de bem-estar social democraticos (Sellers;
Lidstrom, 2007).

Assim, ao delimitar a conceituagao de politicas publicas e explicitar o arranjo
institucional que Ihes confere forma e coeréncia no ambito do federalismo brasileiro,
torna-se possivel compreender os fundamentos que sustentam a formulagdo, a
implementagdo e o controle dessas agcbes em uma perspectiva cooperativa e
multinivel. No entanto, para além da dimensdo normativa e organizacional, €
indispensavel situar tais politicas em seu percurso histérico, reconhecendo as marcas
de continuidade, ruptura e disputa que moldaram a trajetéria do indigenismo estatal
no pais. Essa transicdo permite avancar para o proximo capitulo, no qual sera
analisado o historico das politicas indigenistas brasileiras e, em especial, a atual
conjuntura das politicas publicas de saude indigena, de modo a conectar a reflexao
institucional com os desafios concretos enfrentados pelos povos originarios e pelo

Estado na efetivacao de direitos fundamentais.
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3 HISTORICO E A ATUAL CONJUNTURA DE POLITICAS PUBLICAS INDIGENAS
DE SAUDE NO BRASIL

O segundo capitulo tem por finalidade analisar o historico das politicas
indigenistas brasileiras e a atual configuragdo das politicas publicas de saude
destinadas aos povos originarios, reconhecendo que a compreensao desse processo
exige a articulagao entre trajetoria histérica, arranjo institucional e atuagao dos 6rgaos
responsaveis. O indigenismo estatal, desde o periodo colonial até a
contemporaneidade, sempre refletiu tensées entre praticas de tutela e politicas de
reconhecimento, de modo que a Constituicdo Federal de 1988 representou um marco
juridico decisivo ao consolidar os direitos fundamentais indigenas e assegurar a
protecao diferenciada de sua organizagao social, cultural e territorial.

Inicialmente sera analisada a trajetéria dos direitos fundamentais dos povos
indigenas, ressaltando como a Carta de 1988 rompeu com paradigmas
assimilacionistas e estabeleceu novos referenciais de cidadania e pluralismo. Na
sequéncia, discutir-se-a o arranjo institucional das politicas publicas indigenas na area
da saude, com énfase na criagdo do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena
(SasiSUS) e no papel da Secretaria Especial de Saude Indigena (SESAI) como
instancias centrais na coordenacao dessa politica diferenciada.

Por fim, abordar-se-a as competéncias, organizacdo e atuacdo dos 6rgaos
indigenistas no campo da saude, analisando desde a Fundagao Nacional dos Povos
Indigenas (FUNAI) até a Secretaria de Saude Indigena (SESAI) e os Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas (DSEls). A énfase recaird sobre como essas
instituicdes, em articulagdo com Estados, Municipios e organizagdes da sociedade
civil, operam em um cenario de governanga multinivel e federalismo cooperativo,
enfrentando desafios de financiamento, coordenagao e efetividade. Assim, este
capitulo pretende integrar uma leitura historica, institucional e politica, evidenciando
como o percurso das politicas indigenistas no Brasil se reflete, hoje, na complexa e
fundamental tarefa de garantir o direito a saude dos povos indigenas.

3.1 A trajetéria dos direitos fundamentais dos povos indigenas e sua

consolidagao na constituicao federal de 1988
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A visao de uma sociedade eurocéntrica e excludente ficou consolidada com a
celebracéo dos tratados de paz de Westfalia, em 1648, reiteradamente tomada como
um marco para o Direito Internacional, que negligenciava outras coletividades, como
por exemplo os povos indigenas, ndo compartiihando da formacédo dos Estados
nacionais. O modelo europeu de direitos individuais, desde os séculos XVII e XVIII,
mostrou-se incompativel com a cultura coletiva dos povos indigenas e com as
estruturas tradicionais dessas sociedades (Oliveira, 2023).

Os povos indigenas foram absorvidos pelos Estados por meio de processos
confusos que combinavam ao mesmo tempo praticas de assimilagdo e de
segregacao, com destaque para a aplicagao da ficcdo da terra nullius. 1sso porque,
nao se adequavam aos conceitos europeus emergentes de "Estado" ou "Nagao",
fundamentados na exclusividade territorial e na autoridade centralizada e
hierarquizada, conforme o modelo westfaliano, resultando em um movimento nao
apenas de deslocamento forgcado e desapossamento de suas terras ancestrais, mas
também no genocidio fisico e cultural dessas populagdes (Oliveira, 2023, p. 10).

Dessa forma, verifica-se que os povos indigenas foram excluidos do modelo
westfaliano de soberania, estruturado sobre bases territoriais bem delimitadas e
politicas centralizadas, de forma que entre os séculos XIX e XX, o pensamento
jusnaturalista foi progressivamente substituido por abordagens positivistas, que
redefiniram o Direito Internacional como um sistema regido exclusivamente pelos
Estados soberanos, nomeadamente da ficcdo da terra nullius. Nesse sentido, ainda
que alguns tratados tenham sido celebrados entre autoridades indigenas americanas
€ monarcas europeus, em face do surgimento dos Estados Nacionais, essas fontes
deixaram de ser consideradas como parte do Direito Internacional. (Oliveira, 2023, p.
12-13).

As reivindicagbes europeias de soberania sobre povos indigenas e seus
territérios baseavam-se nessa ficgao juridica da terra nullius, que pressupunha uma
auséncia de ocupacao legitima. Esse pensamento tinha por base a ideia de que os
povos indigenas nao possuiam existéncia legal no ambito do Direito Internacional, e
suas terras eram consideradas vacantes, dispensando conquistas ou cessdes formais
para aquisicao da soberania. As teorias positivistas do Direito Internacional do século
XIX foram fundamentais para legitimar esse pensamento e os novos Estados
territoriais, fomentando a colonizagéo imperialista em regides como Africa, Asia e

Oceania. Nesse contexto, a aplicacao generalizada da ficgao juridica da terra nullius
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excluiu problemas juridicos relacionados aos povos indigenas previamente ocupantes
desses territérios (Oliveira, 2023).

Sob a ética do Estado brasileiro, verifica-se que durante a Primeira Republica,
adotou-se uma retorica alinhada ao positivismo, defendendo a ideia de que os povos
indigenas poderiam avancgar nos estagios evolutivos sob a prote¢cao do Estado laico.
Esse progresso implicava abandonar a condigéo indigena, considerada “primitiva”, e
adotar valores europeus, tidos como o ideal civilizatério, de forma que as ideias liberais
presentes na elaboracdo da primeira Constituicdo, em 1824, ndo contemplaram as
previsdes legais direcionadas aos povos indigenas. Posteriormente, o Ato Adicional
de 1834 transferiu as provincias a responsabilidade pela catequizagao indigena e pelo
estabelecimento de colbnias, reforcando uma politica de integragao cultural (Aparicio,
2024).

A politica indigenista também promovia a ideia de “redencéo positivista do
indio”, objetivando a sua transformagao para que se adequa as caracteristicas de um
trabalhador nacional, ao mesmo tempo em que o Estado Nacional incorporava suas
terras ao desenvolvimento agricola e a delimitacdo das fronteiras nacionais,
consolidando essa estratégia de assimilagdo e apropriacéo territorial. Portanto, o
discurso de civilizacdo utilizado pelo Estado representava maodificar,
estrategicamente, em relagdo as praticas coloniais anteriores, os métodos que
legitimavam a apropriagdo de terras indigenas pela conversédo ao cristianismo. Ha
época, sob a otica do positivismo e do evolucionismo social, essa apropriagao era
justificada como parte de um suposto progresso civilizatério (Aparicio, 2024, p. 94-95).

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, ocorreu o surgimento dos movimentos
de defesa dos direitos das minorias e a descolonizagdo e do direito a
autodeterminagéo dos povos, consagrados na Carta da ONU de 1945, e consolidados
na DUDH de 1948. Contudo, a protecao das minorias sob a perspectiva individual
mostrou-se insuficiente para atender as reivindicagées dos povos indigenas, expondo
o fracasso do sistema de tratados da Liga das Nagbes em garantir uma protegao
coletiva efetiva (Oliveira, 2023, p. 17).

Durante os processos de descolonizagdo e autodeterminacdo, o Direito
Internacional ndo apenas excluiu os povos indigenas, mas também os subordinou a
Estados que eles n&o criaram nem aceitaram. Seguindo-se uma légica de um
processo de integracao e assimilagao trazido pelo individualismo liberal e imposto aos

povos indigenas da américa, nomeadamente dos sistemas americano e europeu, que
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foi sustentada tanto pelo Direito Constitucional dos Estados latino-americanos, quanto
pelo Direito Internacional eurocéntrico, contribuindo para a sujeicao desses povos no
periodo pos-colonial. No entanto, em 1957, a Organizagéo Internacional do Trabalho
(OIT) buscou trazer uma normativa mais efetiva a protecéo internacional desses povos
por meio da Convencgao n° 107, que buscava a protecao de populagdes indigenas e
comunidades tribais e semitribais de paises independentes (Oliveira, 2023, p. 18).

Nesse sentido, uma mudanga significativa no paradigma indigenista
internacional ocorreu com a conclusdo do Relatério Martinez Cobo, que revisou as
medidas de protegdo adotadas até entdo, apresentando recomendagdes extensas
sobre os direitos dos povos originarios e marcando o inicio de um novo enfoque nas
politicas de protegdo. Reconheceu-se, a partir desse momento, a necessidade de
instrumentos internacionais que atendessem as especificidades coletivas dos povos
indigenas. Tal avancgo foi consolidado em 1989 com a revisdo da Convengao n° 107
pela Convencado n° 169 da OIT, que se tornou um marco juridico na protegao
internacional dos direitos indigenas e simbolizou uma reestruturagédo normativa global
(Oliveira, 2023, p. 18-19).

Percebe-se que o Direito do Estado contemporaneo esta fundamentado na
concepgao de direitos individuais, vistos como a capacidade de cada homem livre
adquirir direitos. Dessa forma, o Estado foi estruturado para garantir, de maneira
individual, o exercicio desses direitos, de forma que essa ldgica juridica se baseou na
ideia de propriedade privada como bem patrimonial, algo concreto e material. Por
consequéncia, os direitos individuais também foram concebidos como concretos e
fisicos, reafirmando o vinculo entre o individuo e a propriedade (Souza Filho, 2009, p.
166).

Muito cedo, no entanto, esses principios enfrentaram desafios para lidar com
questdes coletivas, como a propriedade comum ou comercial. A solugdo juridica
passou pela criacao da dicotomia publico/privado e pela nogcao de pessoa juridica,
que, mesmo formada por multiplos individuos, era reconhecida como uma entidade
unica e autdbnoma. O sistema juridico, assim, excluiu direitos coletivos que nao
pudessem ser materializados em patriménio ou atribuidos a sujeitos individuais
(Souza Filho, 2009).

Os Povos indigenas, por sua vez, tiveram seus titulos de propriedade
frequentemente ignorados, ignorando-se o seu direito histérico-natural-tradicional as

suas terras, submetidas a uma légica privatista a partir da invasao colonial do século
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XVI, especialmente apdés os processos de independéncia dos Estados latino-
americanos. Essa exclusao reflete a adaptacdo do Direito ao sistema econdmico,
onde liberdade, seguranca e igualdade, como propunha a Constituicdo francesa,
estavam subordinadas a garantia dos direitos individuais, sobretudo o direito a
propriedade (Souza Filho, 2009).

No entanto, os direitos coletivos dos povos, como autodeterminagao, cultura,
territério e recursos naturais, enfrentaram limites impostos pela soberania estatal.
Ironicamente, esses direitos se extinguem no momento em que 0s povos se
constituem como Estados, reafirmando a légica centralizadora do sistema juridico.
Apesar disso, o surgimento de entidades coletivas, como sindicatos e partidos
politicos, representou uma inovacéo, de forma que, por meio da ingeréncia politica,
essas entidades transcenderam o carater comercial e beneficente, passando a
incorporar direitos coletivos e atuando como intermediarias entre o cidadao e o
Estado. (Souza Filho, 2009)

O siléncio do ordenamento juridico sobre os direitos coletivos dos povos
indigenas, permitindo apenas o reconhecimento de direitos individuais, desmontava
uma légica que favorecia a divisao da propriedade coletiva em bens individualizados,
compativeis com o sistema juridico vigente e no sentido contrario da légica historica e
ancestral de relagao com o territério propria dos povos indigenas. Os povos indigenas,
ainda que pudessem adquirir direitos individuais, como a cidadania e a propriedade,
tinham a negativa no ambito da possibilidade de adquirir direitos coletivos. Esses
direitos, essenciais para preservar cultura, idioma, religido e territorio, dependem da
coletividade, e sua omissao juridica reafirma o descompasso com o sistema
individualista (Souza Filho, 2009).

Com a Constituigao de 1988, o sistema juridico brasileiro passou a reconhecer
direitos coletivos, integrando definitivamente essa nova classe de direitos ao
ordenamento juridico, ainda que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia demonstrem
uma resisténcia em trata-los explicitamente como tal e em garantir sua efetividade.
Veja-se que alguns direitos coletivos estdo claros e inequivocamente expressos no
texto constitucional, enquanto outros derivam de uma interpretacéo sistematica e
combinada. Por exemplo, a Constituicao estabeleceu o direito de todos ao controle da
administragdo publica, transformando em direitos coletivos as obrigagbes

comportamentais atribuidas ao Estado (Souza Filho, 2009, p. 179-180).
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Além disso, a Constituicdo reconhece um patriménio cultural sem titular
individual, que se sobrepde aos direitos individuais de propriedade, que é composto
por bens materiais e imateriais, individualmente ou em conjunto, que carregam
referéncias a identidade, memoéria e agdo dos diferentes grupos formadores da
sociedade brasileira. Entre os direitos coletivos, destaca-se o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, elevado a categoria de bem juridico no artigo 225 da
Constituicdo. Esse direito tem assumido papel de relevancia global, influenciando
subsistemas juridicos tradicionais e modificando a relagdo entre cidadaos, Estado e
empresas comerciais (Souza Filho, 2009, p. 179-181).

A importancia dessa preocupacdo com o Direito dos povos indigenas, no
ambito a sua efetividade, se da em vista de que, o Direito sendo intrinseco a natureza
humana e refletindo a experiéncia de convivéncia do homem, nunca poderia se limitar
a normas e diplomas mutaveis que sdao continuamente promulgados e revogados
pelos 6rgaos de poder. Ele ultrapassa as disposi¢cdes temporais, pois esta enraizado
nas relagdes e valores fundamentais da convivéncia humana, expressando principios
que véo além das regulamentagdes formais (Miranda, 2020).

Nesse sentido, nos ensina Miranda (2020, p. 09):

O direito ndo € mero somatdrio de regras avulsas, produto de atos de
vontade, ou mera concatenagao de férmulas verbais articuladas entre si. O
direito € ordenamento; implica coeréncia ou, talvez mais rigorosamente,
consisténcia; projeta-se em sistema; € unidade de sentido, é valor
incorporado em norma. E esse ordenamento, esse conjunto, essa unidade,
esse valor projeta-se ou traduz-se em principios, logicamente anteriores aos
preceitos.

Para tanto, essas dimensdes de direitos e principios integram o ordenamento
juridico e podem ser classificados de diversas formas, conforme a perspectiva e
referencial epistemolégico ao qual se procure fundamentar determinado direito ou
principio que estejam, ou nao, positivados em algum ordenamento juridico. Nesse
ponto, procura-se aqui trazer as definigbes acerca dos direitos fundamentais tendo
como base a Constituicdo Federal de 1988 e os respectivos direitos fundamentais nela
positivados.

Diante de uma falta de um consenso, inclusive na terminologia e nos
conceitos, optou-se por utilizar a expressao “Direitos Fundamentais”, de forma que
essa escolha segue a terminologia adotada pelo Constituinte na epigrafe do Titulo Il

da Constituicado Federal de 1988, em consonancia com a tendéncia observada no
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constitucionalismo recente, especialmente a partir da Lei Fundamental da Alemanha
de 1949. Nao obstante, é relevante destacar que outros termos comumente usados
na doutrina nacional e estrangeira se apresentam anacrbnicos e insuficientes,
geralmente vinculados a categorias especificas dentro do amplo espectro dos direitos
fundamentais (Sarlet, 2011).

Importante ainda, antes de uma definicdo quanto aos direitos fundamentais,
apontar uma distingdo entre "direitos fundamentais" e "direitos humanos", ja que os
direitos fundamentais sao aqueles reconhecidos pelo direito constitucional positivo,
limitados espacial e temporalmente. Em contrapartida, os direitos humanos referem-
se a posigoes juridicas asseguradas pelo direito internacional positivo ao ser humano
de forma universal, independentemente de sua ligagdo com uma ordem juridica
interna especifica (Sarlet, 2011). Assim, por direitos fundamentais entende-se aqueles
direitos inerentes a condicdo de cidadao, individualmente e institucionalmente
reconhecidos no ambito da Constituicdo (Miranda, 2020).

Isso porque, ainda que haja uma crescente interacdo entre as esferas
internacional e constitucional, marcada pela influéncia mutua, conforme se verifica por
exemplo no artigo 5°, § 2° da Constituicdo Federal de 1988, evidencia-se que esses
direitos recebem tratamentos distintos. Essa distingdo se reflete particularmente no
grau de eficacia atingido, o qual depende da presenca de instrumentos juridicos
adequados e de institui¢gdes politicas e judiciais suficientemente capacitadas para sua
implementacgao (Sarlet, 2011).

E importante ressaltar que tanto os direitos humanos quanto os direitos
fundamentais compartilham uma fundamentalidade, pelo menos em termos materiais,
de forma que ambos visam ao reconhecimento e a protecao de valores, bens juridicos
e reivindicagbes essenciais aos seres humanos em geral, ou aos cidaddos de um
Estado especifico. Essa convergéncia justificaria a adogao da expressao “Direitos
Humanos Fundamentais” para abarcar tanto a esfera nacional quanto a internacional
da positivagao (Sarlet, 2011).

Contudo, é a fundamentalidade em sua dimensao formal, com ligagéo direta
ao direito constitucional positivo, que define os direitos fundamentais constitucionais
de modo mais especifico. Na Constituicao de 1988, essa formalidade recebeu notavel
destaque, evidenciado pela hierarquia superior das normas constitucionais e pela
previsao, no art. 5°, § 1°, de que “as normas definidoras dos direitos e garantias

fundamentais tém aplicagao imediata”. Ademais, esses direitos sao resguardados nao
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apenas contra o legislador ordinario, mas também contra o poder constituinte
reformador, ja que integram as “clausulas pétreas” do art. 60, § 4°, inc. IV, da CF
(Sarlet, 2011).

Assim, a luz do direito constitucional positivo brasileiro, e integrando tanto a
perspectiva material quanto a formal, entendemos que os direitos fundamentais
podem ser conceituados como aquelas posi¢des juridicas atribuidas aos individuos
que, pelo seu conteudo e relevancia (fundamentalidade material), foram incorporadas
a Constituicado e removidas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos
(fundamentalidade formal) (Sarlet, 2011). Nas palavras de Jorge Miranda (2005, p. 89)
“O sea que todos los derechos fundamentales en sentido formal son también derechos
fundamentales en sentido material. Pero hay derechos fundamentales en sentido
material mas alla de aquéllos.”™

Nesse sentido ensina Jorge Miranda (2005, p. 88):

La Constitucion puede ser entendida tanto en sentido formal como en sentido
material. En tanto que Estatuto juridico del Estado representa una doble faz:
ya sea la de conjunto de normas constitucionales dotadas de una fuerza
juridica especifica, y ala de ordenacién del poder y de la comunidade politica
segun cieta idea del derecho, certo proecto o certo conjunto de valores y
principios.

Por ende, los derechos constitucionalies, los derechos fundamentales,
pueden ser también derechos fundamentales en sentido formal y derechos
fundamentales en sentido material.®

Poder-se-ia aqui imputar um questionamento quanto ao conceito de direitos
fundamentais pela perspectiva material, de modo que significaria uma neutralidade e
uma correspondéncia a um positivismo alheio aos valores inerentes a pessoa
humana, levando a uma relativizacdo desprotegida em face da diversidade de
conceitos (Miranda, 2005). Uma resposta para isso é a abrangéncia de outras
posigdes juridicas que, por seu objeto e relevancia, sejam equivalentes, ainda que nao

estejam expressamente inscritas na Constituicdo. Nesse sentido, o art. 5°, § 2°, da CF

8 Tradugdo do autor: Ou seja, todos os direitos fundamentais em sentido formal também séo direitos
fundamentais em sentido material. Porém, existem direitos fundamentais em sentido material que vao
além desses.

9 Tradugdo do autor: A Constituicdo pode ser entendida tanto em sentido formal quanto em sentido
material. Enquanto Estatuto juridico do Estado, ela representa uma dupla face: seja como o conjunto
de normas constitucionais dotadas de uma forga juridica especifica, seja como a ordenagéo do poder
e da comunidade politica segundo certa ideia de direito, certo projeto ou certo conjunto de valores e
principios.

Portanto, os direitos constitucionais, os direitos fundamentais, podem também ser direitos fundamentais
em sentido formal e direitos fundamentais em sentido material.
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consagra uma abertura material ao permitir o reconhecimento de direitos
fundamentais implicitos, derivados dos principios e do regime constitucional, bem
como daqueles expressamente positivados em tratados internacionais (Sarlet, 2011).

No ambito das condigdes de existéncia desses direitos, segundo os
ensinamentos de Miranda (2020), dentre outros possiveis de serem elencados, ha trés
pressupostos necessarios para a existéncia dos Direitos Fundamentais do Homem,
quais sejam o reconhecimento de uma esfera propria de autonomia em relagdo ao
Estado. Também se tem a ocorréncia de uma relagdo imediata com o poder publico
de forma a beneficiar-se de um ordenamento comum, sem distingdes em razdo de
grupos de forma a ser necessaria a existéncia do Estado que respeita e protege. Por
fim, como terceiro pressuposto tem-se a necessaria existéncia de uma Constituigao,
pela qual se dara a fundagdo do ordenamento juridico do Estado e a base para os
direitos nela positivados.

Esses pressupostos levam a interpretacdo de uma necessaria igualdade em
relagdo aos direitos fundamentais de modo que se tenha de buscar a sua garantia a
todos os cidadaos. Nos termos da Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5°, ha
uma igualdade de todos perante a lei, ndo podendo haver distingdo de qualquer
natureza e com a garantia aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais de
que nao sofreram violagbes do seu direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade.

Nao obstante a existéncia de direitos e garantias individuais e coletivas, os
direitos fundamentais compreendem também os direitos sociais, dispostos no art. 6°
da Constituicdo Federal de 1988, segundo os quais estdo o direito a educacao, a
saude, a alimentagao, ao trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a segurancga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados (Brasil, 1988). Segundo Novais (2016) esses direitos constituem a um
minimo existencial para uma vida digna, condi¢cdes para que o cidadao possa se
desenvolver com plenitude e dignidade, com protegcdo a saude, com a garantia de
uma habitagcdo condigna, com seguranga e assisténcia social, trabalho e educacgao.

A Constituicao de 1988 integrou os direitos fundamentais sociais de modo
explicito no Titulo Il, dedicado aos Direitos e Garantias Fundamentais, reservando-
Ihes um capitulo proprio. Com isso, conferiu-lhes, de forma clara, o status de
auténticos direitos fundamentais, rompendo com a tradicdo de constituicbes

anteriores. Por exemplo, desde a Constituicdo de 1934, esses direitos, quando
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contemplados, eram geralmente inseridos no titulo relativo a ordem econémica e
social, o que lhes atribuia uma eficacia limitada e, muitas vezes, uma natureza
predominantemente programatica, comprometendo sua efetividade. A Constituicdo de
1988, assim, representa uma mudanca significativa ao reforgar o papel e a concretude
desses direitos no ordenamento juridico (Sarlet, 2011)

Os povos indigenas, dentro de um aspecto de autodeterminacgéo, tém uma
gama de direitos positivados nos termos do artigo 231 da Constituicdo Federal de
1988, o qual diz que os povos indigenas tém resguardados os direitos originarios
sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las,
proteger e fazer respeitar todos os seus bens (Brasil, 1988). Dessa forma, a
Constituicdo de 1988 trouxe uma nova perspectiva para os direitos indigenas, no
contexto de redemocratizagdo e da efervescéncia dos movimentos sociais, que
lutavam pela positivagao de direitos sociais ha muito reivindicados (Kujawa, 2015).

Nesse processo, a Assembleia Constituinte foi um espaco de mobilizagédo de
diversos movimentos sociais que, especialmente na década de 1980, buscavam
conquistar avangos significativos nos direitos sociais. Entre esses, o movimento
indigenista, que envolvia diferentes povos indigenas, sociedade civil organizada e
entidades como o Conselho Indigenista Missionario (CIMI) e o Conselho de Missao
entre indios (COMIN), exerceu forte influéncia, contribuindo para que os indigenas
fossem reconhecidos como sujeitos de direitos (Kujawa, 2015).

A discussao quanto a origem da terra e a sua conceituagédo, bem como todo
o longo processo de discussao sobre o direito indigena em relagdo as terras
permearam discursos no ambito da Assembleia Nacional Constituinte e que, por
oportuno, expor-se-a de forma pontual a fim de ilustrar o debate quanto as
terminologias e conceitos. Os debates a seguir se deram no ambito da Comissao de
sistematizacdo da Assembleia Nacional Constituinte, por ocasidao da 222 Reuniao
Ordinaria e votagao do Destaque n° 000687-87, referente a Emenda n°® ES-32414-4,
do Sr. Brandao Monteiro, que modificava o art. 30, inciso X, do Substitutivo n® 1 (art.
19, inciso IX, do Substitutivo n° 2).

Durante a discussao, o constituinte Nelson Jobim destacou que as terras de
posse imemorial, onde se acham permanentemente localizados os indios foram
incluidas como bens da Unido. Esse observou que o sistema juridico brasileiro
distinguia claramente posse de detengdo, sendo que a posse imemorial, conceito

oriundo do art. 432 da Consolidacao das Leis Civis de Teixeira de Freitas, referia-se
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a uma posse de que nao se conhecia a origem, nem mesmo de forma indireta por
relatos, de forma que segundo o constituinte, essa nogao fundamentava o inciso IX
do art. 19 (Anais Constituinte, 1987).

Antdnio Carlos Konder Reis, ao abordar uma emenda do constituinte Brandao
Monteiro que sugeria substituir “ocupadas” por “habitadas”, trouxe a discussdo um
documento de Romero Jucé Filho, entdo presidente da Fundacdo Nacional do indio
(FUNAI). Nele, o presidente da FUNAI ressaltou que termos como "terra ocupada” e
"terra habitada" seriam conceitualmente vagos e imprecisos para uma norma
constitucional. Defendia o uso de “terra habitada”, por ser mais claro que “terra
ocupada”, apesar de o termo ter gerado controvérsias e, muitas vezes, nao ter
atendido plenamente as necessidades indigenas e a realidade brasileira. Segundo
Konder Reis, Juca apoiava a posicao do relator de que o termo “terra habitada” melhor
se adequava a protegao constitucional pretendida para as terras indigenas (Anais
Constituinte, 1987).

No inciso IX do art. 19, havia uma regra geral que abordava a posse imemorial,
complementada pelo §1° do art. 262, e que define as terras de posse imemorial como
aquelas ocupadas permanentemente pelos indigenas, destinadas a sua habitacéao,
atividades produtivas e preservagao cultural conforme seus costumes e tradigdes.
Essa abrangéncia buscava incluir todas as formas de ocupagao indigena, mesmo as
de comunidades seminbmades, que nao seriam plenamente contempladas pelos
termos "ocupadas" ou "habitadas". Nelson Jobim esclareceu que a inclusido das terras
de posse imemorial dos indigenas entre os bens da Unido visava a protegao das
comunidades indigenas, garantindo-se que essas terras, pertencentes a Unido,
cumprissem a funcdo de preservar o patriménio indigena sem abrir margem para
objetivos que nédo fossem a sua protecao (Anais Constituinte, 1987).

Por sua vez, o constituinte José Carlos Sabdia argumentou que o art. 19,
inciso X, ao incluir as terras de posse imemorial entre os bens da Unido, deveria ser
reformulado para incluir toda a terra historicamente ocupada pelos indios, sem
recorrer ao conceito de posse imemorial, que ele considerava excessivamente
restritivo. Ele sugeriu que uma formulagcao mais direta e juridicamente segura poderia
ser alcangada ao utilizar apenas a expresséao “terras ocupadas”, em vez de depender
de definigbes adicionais, como a do art. 262, sobre posse imemorial. Segundo Sabdia,
essa mudanga protegeria melhor o patrimoénio da Unido e garantiria uma continuidade

com a tradigado constitucional brasileira desde 1934 (Anais Constituinte, 1987).
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Assim, surgiram duas questdes principais, sendo a primeira a necessidade de
resguardar o patriménio da Unido, protegendo as terras indigenas contra usucapiao
de terceiros e uma segunda questdo no que dizia respeito a importancia de manter
uma tradigdo constitucional que, desde 1934, confere seguranga juridica ao
reconhecer terras indigenas de ocupagao tradicional sem requerer especificacoes
adicionais. Essas discussdes refletiam o esfor¢o constituinte de assegurar os direitos
indigenas e proteger as terras sob a guarda da Uni&o, com vistas a continuidade da
protecdo historica e juridica desses territérios (Anais Constituinte, 1987).

Quando da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, nos termos do §1°
do art. 231, o legislador buscou trazer o conceito para o termo “terras tradicionalmente
ocupadas”, de forma a permitir a devida garantia dos direitos de propriedade sobre as
terras indigenas. Esse conceito corresponde a aquelas terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios as por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas
para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservagao dos recursos
ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducéo fisica e
cultural, segundo seus usos, costumes e tradigdes (Brasil, 1988).

A Constituicdo de 1988 buscou entao reparar uma divida historica ao legitimar
a posse das terras tradicionalmente ocupadas por comunidades indigenas (artigos
231 e 232 e artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias). Inspirada
nesse marco constitucional, a Constituicdo do Rio Grande do Sul, em seu artigo 32,
estabelece a responsabilidade do Estado em indenizar agricultores assentados
ilegalmente em terras indigenas, reconhecendo formalmente a irregularidade
cometida com a reforma agraria em terras indigenas (Kujawa, 2015).

Contudo, tal conceito ndo impediu que as discussdes e debates sobre as
terras indigenas se seguissem durante os anos que se seguiram apds a Constituigao
Federal de 1988. Por ocasiao do julgamento da Agao Civel Originaria 312, o relator
ministro Nelson Jobim trouxe apresentou a ideia de Circulos Concéntricos, referindo-
se ao conceito acima exposto e inserido no §1° do art. 231 da Constituicdo Federal de
1988. Eles constituem a base essencial para que seja alcangada de forma precisa a
decisao constituinte que trouxe a concepcéo de “terras tradicionalmente ocupadas’,
em substituicdo ao antigo conceito da “posse imemorial” (ACO 312 QO/BA, Rel. Min.
Nelson Jobim, Tribunal Pleno, DJ 27.10.2006).
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Define-se como concéntricos um conjunto de formas geométricas que contém
o mesmo centro’®, de forma que partem de uma mesma base sobrepondo-se e
vinculando-se entre si. Como representacdo dos conceitos trazidos pelo Ministro
Nelson Jobim, os circulos concéntricos, relativos a definicdo do termo “terras
tradicionalmente ocupadas”, encontram-se como guias para atuacdo do Estado
quando da demarcagao de terras indigenas, de forma a garantir os direitos indigenas
como também assegurar o direito dos nado indigenas de nao terem suas terras

consideradas como tradicionalmente ocupadas sem uma definigdo objetiva.

Figura 1: Perspectivas dos Circulos Concéntricos

Terras Tradicionalmente
Ocupadas

Habitadas em Carater
Permanente

Impresindiveis a preservagao
dos recursos ambientais
necessarios ao seus bem-estar

‘ Utilizadas para atividades
produtivas
‘ Impressindiveis para a

reproducao fisica e
cultural, segundo seus
usos, costumes e
tradicoes

Fonte: elaboracéo prépria baseada no texto do §1° do art. 231 da Constituicao Federal de 1988.

A magnitude dessa dindmica de circulos concéntricos demonstra a importancia
do vinculo com o territério no ambito dos povos indigenas, de forma que essa ligagao

vai muito além do direito fundamental a moradia. O territério indigena propicia a pratica

10 https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/concentrico
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da cultura e costumes historicos e ancestrais, permite o exercicio de suas praticas de
cacga, pesca e agricultura, ndo obstante da medicina ancestral, tem um significado de
incalculavel importancia para o aspecto de autodeterminagdo dos povos indigenas.

Lévi-Strauss (1989, p. 25), ao trazer a reflexdo de Fletcher (1904), destaca a
importancia da organizagao dos simbolos e locais sagrados aos povos indigenas, de
forma que é justamente a localizagéo, organizagao e manutencao dela que a reveste
dessa caracteristica. Dessa forma, a remocdo ou deslocamento, mesmo em
pensamento, toda a ordem do universo seria comprometida, pois sua fungcao é
preservar essa ordem ao ocupar seu lugar designado. A ritualista tradicional e cultural,
prépria dos povos indigenas, muitas vezes vistos como supérfluos por uma analise
superficial, encontram sentido naquilo que Lévi-Strauss chama de "microperequagéao”.
Essa pratica visa garantir que cada ser, objeto ou aspecto tenha um lugar em sua
respectiva classe, reforcando a harmonia universal.

A autodeterminacao destaca o papel dos povos indigenas como sujeitos ativos
de sua propria historia e reafirmando seu direito a diferenga, deve ser reconhecido
como essencial para a definicdo dos rumos de suas proprias vidas, combatendo-se
as antigas e tradicionais formas de aculturacdo e assimilagdo. Nesse sentido, o
reconhecimento da autodeterminagao exige abandonar a ideia de terceiros decidirem
em nome de todo um povo, cabendo garantir aos indigenas o que é melhor para eles.
Esse respeito ndo se baseia em uma idealizagao de pureza ou sabedoria ancestral,
mas na compreensao de que sao sujeitos distintos, com interioridades irredutiveis as
normas da sociedade dominante (Viveiros de Castro, 1982, p. 235).

Dessa forma, pensar em autodeterminagao dos povos indigenas implica refletir
sobre sua insergdo como sujeitos autodeterminados na sociedade brasileira,
rompendo-se com antigas praticas e modelos colonizadores. Essa discussdo nao é
sobre criar autarquias isoladas, muitas vezes distantes materialmente da realidade
indigena, mas sobre garantir que suas vozes sejam ouvidas e suas representagcdes
efetivamente incorporadas ao tecido social (Viveiros de Castro, 1982, p. 239).

Viveiros de Castro (2002, p. 350-351) reflete sobre relatos etnograficos
amazobnicos que apontam para uma visao indigena particular sobre 0 modo como
humanos vém os animais e outras subjetividades do universo, que por sua vez difere
profundamente de como esses seres percebem os humanos e a si mesmos. Essa
perspectiva, rica e multifacetada, revela um universo de multiplos pontos de vista

coexistentes. Isso refere-se diretamente a experiéncias perceptivas, mais do que a
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abstragdes conceituais. O exemplo dos xamas, mestres na comunicagao entre essas
perspectivas, evidenciam o desempenho crucial em traduzir e administrar os
cruzamentos entre diferentes modos de percepc¢ao, tornando conceitos sensiveis ou
intuicdes inteligiveis.

Diante do percurso historico analisado, percebe-se que a Constituicdo Federal
de 1988 nao apenas consolidou os direitos fundamentais dos povos indigenas, mas
também estabeleceu as bases normativas para que tais direitos fossem concretizados
por meio de politicas publicas diferenciadas. Esse marco constitucional rompeu com
a logica tutelar e assimilacionista que marcou periodos anteriores, afirmando a
cidadania indigena em sua dimensao coletiva e cultural. Contudo, a efetividade
desses direitos depende de sua materializagcdo em estruturas institucionais capazes
de transformar a norma em pratica. E justamente nesse ponto que se insere o item a
seguir, dedicado ao arranjo institucional das politicas publicas indigenistas no ambito
da saude, cuja analise permitira compreender como o Estado brasileiro buscou
organizar, em termos federativos e administrativos, instrumentos especificos para

garantir atencao integral e respeitosa as singularidades dos povos indigenas.

3.2 Arranjo historico e institucional da politica indigenista brasileira

A histéria demografica dos povos indigenas no Brasil revela, desde os
primordios da colonizagdo, um processo continuo de exterminio fisico, simbdlico e
territorial. Estima-se que, no inicio do século XVI, a populagao indigena no territério
brasileiro alcangava aproximadamente cinco milhdes de pessoas, numero comparavel
a populacdo de diversas regides europeias a época. Entretanto, a chegada dos
colonizadores europeus deu inicio a um processo de profunda ruptura desses modos
de vida, cuja consequéncia mais devastadora foi a drastica redugao populacional
(Brasil, 2002, p. 07).

A dizimagéao indigena resultou de uma combinagéao de fatores. As expedigdes
militares punitivas dirigidas contra praticas religiosas € movimentos de resisténcia
atuaram com violéncia sistematica, ao lado da imposicao de formas de trabalho
forcado, maus-tratos, confinamentos compulsérios e sedentarizagcdo forcada em
aldeamentos ou internatos. No entanto, foi sobretudo a disseminacdo de doencas
infecciosas, para as quais os indigenas ndo possuiam imunidade, que contribuiu de

modo mais intenso para a mortalidade em massa. O impacto dessas epidemias foi
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agravado pelas transformagbées no modo de vida tradicional, impostas pela
colonizacgéao e pela cristianizagao (Brasil, 2002, p. 07).

Nesse sentido € ilustrativo as palavras do Xam& Yanomami Davi Kopenawa:

No primeiro tempo, os brancos estavam muito longe de nés. Ainda ndo tinham
trazido o sarampo, a tosse e a malaria para nossa floresta. Nossos Ancestrais
nao adoeciam tanto quanto nés, hoje. Gozavam de boa saude a maior parte
do tempo e, quando morriam, as fumacas de epidemia ndo sujavam seus
fantasmas. Agora, quando alguém morre de doenga de branco, até seu
espectro é infestado, e volta para as costas do céu com febre (Kopenawa;
Albert, 2015, p. 224).

Ao lado da destruicdo fisica, o processo colonizador desencadeou uma
profunda desestruturagdo social, econdbmica e simbdlica. A perda da autoestima
coletiva, o rompimento de redes sociais tradicionais e a imposicdo de valores
exogenos atingiram inclusive os sistemas linguisticos, em muitos casos criminalizando
0 uso da lingua materna sob ameaga de morte. A eroséo dos valores comunitarios e
a aniquilagdo da diversidade cultural foram estratégias recorrentes no processo de
assimilagao forgada (Brasil, 2002, p. 07).

Tais processos de violéncia e dominagdo nao se encerraram no periodo
colonial. Até os dias atuais, persistem situagdes regionais de conflito que evidenciam
uma trama complexa de interesses econOmicos e sociais sobre os territérios
indigenas. A disputa pela posse da terra, a exploragdo de recursos naturais e a
implantacdo de megaprojetos de infraestrutura e desenvolvimento continuam a
configurar o cenario de enfrentamento entre os povos originarios e outros segmentos
da sociedade nacional (Brasil, 2002, p. 07).

Nesse sentido, a politica indigenista brasileira, desde os primérdios da
colonizacéao, oscilou entre estratégias de alianga, dominacao e exterminio, refletindo
os interesses econdmicos, estratégicos e ideoldgicos das elites coloniais e estatais.
Nos primeiros cinquenta anos apos o "descobrimento”, as relagdes entre europeus e
povos indigenas eram predominantemente comerciais: os indigenas trocavam pau-
brasil, papagaios e macacos por ferramentas de metal e outros artefatos. No entanto,
com a instituicdo do Governo-Geral, as relagdes se reconfiguram, passando a
expressar tensdes entre colonos, missionarios e representantes da Coroa, oscilando
entre simbiose e conflito (Cunha, 2012, p. 18).

Conforme Cunha (2012, p. 19), a Coroa portuguesa, por sua vez, buscava

garantir a estabilidade da colénia por meio de aliangas com grupos indigenas, tanto
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para enfrentar rivais europeus, como franceses, holandeses e espanhdis, quanto para
estabelecer "fronteiras vivas" que assegurassem os limites territoriais do império. Em
certos contextos, como no rio Madeira na década de 1730, até a presenca de grupos
indigenas hostis podia ser estratégica para obstruir rotas de contrabando.

Nos primeiros anos do século XVII, estabeleceram-se na regiao soldados e
colonos portugueses, cuja presenga tinha como objetivo inicial expulsar franceses,
ingleses e holandeses que disputavam o controle da area. Posteriormente, esses
nucleos passaram a configurar-se como espagos de ocupagdo permanente. A base
econdmica que sustentou essa presencga foi encontrada no aproveitamento de
produtos florestais, cacau, cravo, canela, salsaparrilha, baunilha e copaiba, todos de
grande aceitagdo no mercado europeu e que podiam ser extraidos, processados e
transportados com o auxilio da m&o de obra indigena, abundante e de facil acesso
naquele momento inicial (Ribeiro, 2017, p. 35).

Esse quadro definiu os contornos da colonizagdo da Amazénia, marcada
pelos estreitos limites de uma economia mercantil de carater extrativista. Embora se
tenha tentado implantar grandes lavouras de produtos de exportagdo, como o cacau
e a cana-de-agucar, que em outras regides da coldnia garantiram prosperidade, a
monocultura jamais adquiriu a mesma relevancia na regidao. Com o tempo, foi
totalmente sobrepujada pelas atividades extrativas, impulsionadas pela descoberta de
novas espécies e pelo aumento da demanda mundial, fatores que dinamizaram esse
setor (Ribeiro, 2017, p. 35).

Entre meados do século XVII e XVIII, os jesuitas construiram um vasto
territério missionario na Amazénia, beneficiando-se de sua influéncia politica e
religiosa. Contudo, com a expulsdo da ordem em 1759 por ordem de Pombal e, mais
tarde, com a chegada de D. Jodo VI em 1808, houve uma inflexado profunda na politica
indigenista. Sem as vozes dissonantes dos jesuitas, a escravizagao e expropriagao
dos indigenas se ampliaram sem contestacao institucional (Cunha, 2012, p. 21).

Durante o século XIX, a questdo indigena passa a ser menos relacionada a
mao de obra e mais a posse da terra. Nas regides de ocupagao antiga, o objetivo era
apropriar-se das terras aldeadas. Nas frentes de expansao e nas novas rotas fluviais,
utilizava-se o trabalho indigena apenas de forma transitéria, como ocorreu com a
extracdo da borracha na Amazonia antes da chegada dos migrantes nordestinos
(Cunha, 2012, p. 56-57).
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Cunha (2012, p. 57) aponta que essa mudanga foi acompanhada por um
estreitamento dos espacos de decisao sobre as politicas indigenistas. Se até o século
XVIIl havia uma tensao entre os interesses dos moradores locais, da Coroa e dos
jesuitas, com a centralizagao pds-1808, a distancia entre poder local e central encurta-
se e 0s missionarios passam a atuar estritamente como bragos do Estado. Indigenas,
sem qualquer representagao institucional, manifestavam-se apenas por meio de
resisténcias, peticdes esparsas ou processos judiciais, sendo a politica indigenista
resultado da maior ou menor centralizagdo administrativa do momento.

A légica da exploragcao de recursos existentes condicionou o processo de
ocupagao amazonica. A necessidade de buscar produtos naturais dispersos, onde a
natureza os havia feito crescer, moldou a organizagao espacial da regido. Fora o delta,
onde se concentrou a maior parte da populagdo, o vale amazonico foi ocupado de
forma linear, acompanhando o tragado dos rios, lagos, furos e canais do maior sistema
fluvial do planeta, uma das areas, contudo, de mais baixa densidade demografica do
mundo (Ribeiro, 2017, p. 35).

Nesse processo de abertura da floresta tropical e de exploragdo de sua
riqueza natural, os povos indigenas foram mobilizados desde o primeiro momento. A
incorporagao dessa mao de obra ocorreu por meio de diferentes formas de coercgéao:
desde a sujeigcao direta e o descimento para missdes e nucleos coloniais, até
estratégias mais sutis, como a introdugdo ao consumo de artigos mercantis, cujo
fornecimento passava a ser condicionado a participacao dos indigenas nas atividades
produtivas, garantindo assim sua integracdo forgcada como forga de trabalho para
multiplos servigos (Ribeiro, 2017, p. 35).

Paralelamente, intensificou-se o debate sobre a humanidade dos indigenas.
O século XIX, movido pelo cientificismo emergente, passou a questionar a condigao
humana dos indios, algo que nem mesmo o seculo XVI havia colocado em duvida.
Naturalistas como Blumenbach analisavam cranios de indigenas como os Botocudos
para coloca-los em posigao liminar entre humanos e primatas. Por outro lado, figuras
como José Bonifacio defendiam a perfectibilidade dos indigenas, em contraposigao a
visdo de cientistas estrangeiros como Von Martius (Cunha, 2012, p. 58-59).

Com o Ato Adicional de 1834, a politica indigenista foi descentralizada,
permitindo que assembleias provinciais legislassem diretamente sobre o tema. Essa

descentralizacao resultou em agdes hostis, como a extincdo de aldeias no Ceara ou
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as campanhas militares contra povos indigenas em Goias, nas quais os indigenas que
recusassem a paz eram assassinados ou escravizados (Cunha, 2012, p. 64-65).

Apesar disso, a necessidade de uma legislacdo indigenista nacional foi
reiteradamente debatida. José Bonifacio, na Assembleia Constituinte de 1823, propds
medidas amplas e permanentes em seus "Apontamentos para a civilizagao dos indios
bravos do Império do Brasil", os quais, embora aprovados, jamais foram
implementados. A Constituicdo de 1824 sequer menciona os povos indigenas. A
auséncia de diretrizes coerentes levou a improvisagbes provinciais, como
regulamentos locais em Maranhdo ou Espirito Santo, e a discussdes intelectuais
promovidas por instituicdes como o Instituto Historico e Geografico Brasileiro (Cunha,
2012, p. 66-67).

Portanto, é possivel verificar que desde o inicio da colonizagéo portuguesa, a
presenca dos missionarios se deu de maneira intrinsecamente articulada as politicas
estatais. Embora apresentadas como formas de amparo, as missdes religiosas
representaram, na pratica, mecanismos de controle e domesticagao cultural. Ja no
século XX, com a intensificacdo da expansao das fronteiras econdmicas para o
Centro-Oeste e a construgao de linhas telegraficas e ferrovias, multiplicaram-se os
massacres de populagdes indigenas, ao lado do recrudescimento das epidemias.
(Brasil, 2002, p. 07).

Foi nesse contexto que se criou, em 1910, o Servigo de Protecdo ao indio e
Trabalhadores Nacionais (SPI), vinculado ao Ministério da Agricultura. Seu objetivo
era ambiguo, por um lado, visava a prote¢cado dos povos indigenas, por outro, buscava
seu progressivo enquadramento e o de seus territérios ao modelo produtivo nacional
(Brasil, 2002, p. 07).

Ribeiro (2017, p. 119) observa que, durante as duas primeiras décadas da
Republica, o Estado brasileiro ndo implementou medidas concretas para regulamentar
as relagdes com os povos indigenas, mesmo diante do avanco acelerado das frentes
de colonizacdo. O impulso modernizador, traduzido na constru¢ao de ferrovias, na
navegacao fluvial a vapor e na instalacédo de linhas telegraficas que cortavam os
sertdes, intensificava os conflitos com inUmeros grupos originarios, restringindo de
forma drastica as possibilidades de sobrevivéncia autbnoma de diversas
comunidades.

A fundacdo do Servico de Protegdo aos indios (SPI), em 1910, constituiu-se

como resposta as pressdes sociais e politicas geradas por tais conflitos, que
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interditavam vastas regides proximas a centros urbanos em expansao, como Sao
Paulo, Vitoria, IIhéus e Blumenau. Nessas areas, o embate constante entre indigenas
e colonos inviabilizava a exploragcdo econdmica, levando jornais, assembleias
legislativas, instituicdes cientificas e entidades filantropicas a demandarem uma
intervengao urgente do governo federal. A populagao das chamadas zonas pioneiras,
formada por sertanejos e colonos estrangeiros, exigia seguranga para a continuidade
do processo de ocupacdo de terras que, historicamente, pertenciam aos povos
indigenas (Ribeiro, 2017, p. 119).

Essa resposta estatal também se justificava por situagdes como as da
conquista do Acre, marcada por massacres e pela escravizagdo de indigenas,
sobretudo nos seringais. No Alto Solimbes, a submissédo das populagdes originarias
aos barracdes tornava-se pratica corrente; ja nos campos do Rio Branco, onde a
pecuaria avangava sobre areas tradicionalmente ocupadas, a mao de obra indigena
era explorada no trabalho com o gado (Freire, 2009, p. 13).

Situagdo semelhante se verificava no Alto Rio Negro, onde seringalistas e
comerciantes colombianos ultrapassavam as fronteiras para escravizar indigenas em
territorio brasileiro. Essa realidade contrastava com o projeto “civilizador” da Primeira
Republica, que se expressava no fortalecimento dos nucleos urbanos, na difusdo das
instituicdes republicanas, na consolidacdo da elite comerciante amazbnica e na
formacdo de um imaginario nacional que buscava integrar, ainda que de forma
violenta, as populagdes indigenas a constru¢ao da nagao (Freire, 2009, p. 13).

Assim, a politica indigenista inaugurada pelo SPl enfrentava entraves
estruturais e culturais profundos. A dificuldade de acesso a territérios distantes, a
diversidade linguistica e cultural dos povos, as condigbes ecologicas adversas e,
sobretudo, a desconfianca acumulada apods séculos de violéncias e violagbes por
parte da sociedade envolvente impunham grandes obstaculos. Além disso, o 6rgao
deveria lidar com interesses econémicos poderosos, cabendo-lhe a dificil tarefa de
assegurar aos povos indigenas a posse da terra, proteger suas familias contra a
escravizagao e preservar minimamente suas estruturas sociais (Ribeiro, 2017, p. 130).

Nesse sentido, a proposta do SPI consistia na criacdo de uma instituicao
estatal de imposicao legal nos sertdes mais remotos do pais, onde o Estado jamais
havia se feito presente. Para tanto, era imprescindivel assegurar trés condigdes
basicas: financiamento adequado, pessoal altamente qualificado e autoridade

suficiente para enfrentar os coronéis locais, chefes politicos regionais que controlavam
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juizes e outras autoridades e representavam a base eleitoral de politicos nacionais
(Ribeiro, 2017, p. 131).

Nos primeiros anos de funcionamento, o SPIl contou com essas trés
condi¢cbes. O Parlamento, sensibilizado pelo clamor publico, aprovava os recursos
solicitados, de forma que o marechal Rondon, lider do 6rgao, reunira uma equipe de
oficiais e intelectuais positivistas experientes no trato com populagdes indigenas. Essa
equipe, composta por engenheiros, professores, médicos e servidores publicos,
formou os primeiros quadros dirigentes do SPI, movidos por um forte ideal de protegéo
humanista e civilizatéria (Ribeiro, 2017, p. 131).

Pode-se ter uma ideia desse periodo inicial, particularmente pela reproducgao
do relatério de Bento Martins Pereira de Lemos, inspetor do SPI. No documento,
Lemos descrevia a instituicdo como uma verdadeira “aurora de redencio”, destacando
que sua fundacédo, em 1910, teria chegado em tempo habil para transformar a
realidade considerada desoladora dos povos indigenas. Segundo o inspetor, caberia
ao 6rgéao levar até os territorios indigenas uma mensagem “aliciadora e amistosa”,
vinculada a promessa de uma nova forma de existéncia baseada na operosidade, no
aproveitamento de suas “capacidades inexperimentadas” e na integracdo a um ideal
de confraternizagdo, apresentado como fundamento das organizagdes sociais e
familiares tidas como perfeitas (Lemos. 1932, p. 5-6, apud Freire, 2009, p. 21).

A retdrica do inspetor Lemos revela muito do espirito assimilacionista que
norteava o Servico de Protecdo aos indios em sua fase inaugural. A caracterizagdo
do SPI como “aurora de redengao” traduz uma visao paternalista segundo a qual os
povos indigenas so poderiam alcangar uma vida digna mediante sua incorporagao ao
ideal de civilizagdo nacional. Nessa perspectiva, a valorizagcao de sua “capacidade
inexperimentada” deveria se converter em for¢ca produtiva, moldada pelo trabalho
regular e disciplinado.

Ribeiro (2017) observa que essa légica fazia parte de um projeto estatal que
buscava simultaneamente “proteger” e “integrar’ os indigenas, mas em termos que
implicavam sua gradual dissolugdo como coletividades autbnomas. De modo
semelhante, Cunha (2012) ressalta que a tutela ndo era apenas um mecanismo
juridico de interdigdo, mas também uma estratégia politica para legitimar a intervencao
do Estado sobre os modos de vida indigenas, tratando-os como incapazes de decidir
por si mesmos. Assim, o discurso de redeng¢ao encobria um processo mais amplo de

assimilagao forgada, no qual a confraternizagcdo almejada significava, na pratica, a
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submissdo das populagdes indigenas a um modelo unico de organizagédo social e
cultural.

Ainda, para além dessa questao critica no ambito da logica assimilacionista,
os recursos da SPI logo comegaram a escassear. Conforme aplica Riberio (2017, p.
131) apenas trés anos apos sua fundagédo, em plena fase de expansao nacional, o
SPI sofreu um corte de 60% em suas dotacdes, reflexo da crise econbmica que
antecedia a Primeira Guerra Mundial e da decadéncia do ciclo da borracha. Embora
os recursos tenham sido parcialmente restituidos em 1925 e ampliados até 1930, logo
voltaram a diminuir.

Somente em 1934 o 6rgao recuperou certo prestigio, apés Rondon aceitar
uma missao diplomatica na Amazénia para mediar conflitos entre Peru e Colédmbia. A
partir de entdo, o SPI retornou ao Ministério da Guerra e teve suas verbas
aumentadas. Entretanto, em seus trinta primeiros anos de existéncia, apenas durante
dez deles o SPI contou com recursos suficientes para exercer suas fungdes. A maior
dificuldade residia na imposicao de autoridade frente aos poderes locais. Chefes de
policia se recusavam a prender assassinos de indigenas, juizes absolviam réus diante
de provas contundentes e prefeitos ignoravam denuncias de esbulho territorial. O SPI,
isolado, lutava ndo apenas para aplicar leis especificas de proteg¢ao indigena, mas
para garantir o cumprimento das normas civis mais basicas (Ribeiro, 2017, p. 132-
133).

A atuacado do SPI enfrentava oposigao sistematica dos poderes locais, cujos
interesses muitas vezes se baseavam na exploragdo da méao de obra indigena ou na
apropriagdo indevida de terras. O servico promovia alfabetizagdo, distribuia
mercadorias e difundia legislagdo que libertava ndo sé os indigenas, mas também
trabalhadores sertanejos de relagdes de dependéncia e servidao (Ribeiro, 2017, p.
133).

Freire (2009, p. 29) aponta que o relatério de Bento Martins Pereira de Lemos,
no ambito do SPI, evidenciava ndo apenas a miséria e o sofrimento vividos pelos
povos indigenas, mas também a impoténcia dos préprios agentes do 6rgao diante da
violéncia perpetrada contra essas comunidades. Lemos denunciava a conivéncia das
autoridades locais frente ao “despotismo dos potentados do interior”, figuras de poder
regional que permaneciam a margem da lei e raramente eram responsabilizadas por

suas acoes.
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Em 1919, o inspetor chegou a solicitar habeas corpus em favor de mulheres
Tucano escravizadas por colonos, mas tais medidas juridicas mostraram-se
ineficazes. A auséncia de efetividade desses instrumentos revelava o alcance limitado
do SPI frente aos interesses econdmicos e politicos consolidados nas zonas de
fronteira. Em regides remotas e desprovidas de postos de fiscalizagdo, como o Alto
Rio Negro, a pratica da escravidao indigena persistia, somada a violéncia sexual, que
submetia mulheres e meninas a “triste condigdo de concubinas” (Freire, 2009, p. 29)

Esse quadro evidencia as contradigbes da politica indigenista republicana,
enquanto o SPI se apresentava como instrumento de protegao e integracéo, na pratica
enfrentava a incapacidade de garantir direitos fundamentais diante da exploragao
econbmica e da violéncia patriarcal que estruturavam a relagdo entre colonos e
populagdes indigenas (Freire, 2009, p. 29).

Nesse sentido:

Ao longo da década de 20, a inspetoria do Amazonas e Acre conseguiu
libertar inUmeros indios das maos de seringalistas, comerciantes e até de

autoridades policiais locais. Eram, entre outros, indios Kawinawa, Mundurucu
e de diversos grupos do Alto rio Negro (Freire, 2009, p. 29).

A fragilidade institucional do SPI tornava-se mais evidente em momentos de
instabilidade politica. Revolugdes e trocas de governo frequentemente resultavam em
violéncias contra indigenas, pois 0s grupos que ascendiam ao poder exigiam liberdade
para atuar nos territérios indigenas. Como as legislagdes indigenistas provinham das
cidades litoraneas, mais distantes e liberais, raramente encontravam respaldo nas
zonas de expansao, onde interesses agrarios dominavam (Ribeiro, 2017, p. 133-134).

Somente em 1940, apds a visita de Getulio Vargas a llha do Bananal, inicia-
se um novo ciclo de revalorizagdo do SPI. O servigo é reorganizado, os postos sao
reinstalados e as atividades de pacificagcao retomadas. Contudo, esse renascimento
institucional logo seria comprometido pela burocratizagdo. As normas padronizadas
da administracédo federal foram impostas ao SPI, e seu corpo técnico passou a ser
preenchido por agentes urbanos alheios a realidade indigena (Ribeiro, 2017, p. 134).

Na década de 50, foi criado o Servigo de Unidades Sanitarias Aéreas (SUSA),
no Ministério da Saude, com o objetivo de levar agdes basicas de saude as
populagdes indigena e rurais em areas de dificil acesso. Essas acbes eram
essencialmente voltadas para a vacinagao, atendimento odontolégico, controle de

tuberculose e outras doengas transmissiveis. (Brasil, 2002, p. 07)
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Ainda, uma tentativa de reformulagao ocorreu entre 1950 e 1954, liderada por
José Maria da Gama Malcher, que entregou as divisbes do SPI a etndlogos,
substituindo a ideologia positivista por uma abordagem cientifica. Apesar do éxito
inicial, a ingeréncia politica dos partidos apdés 1955 levou o SPI ao colapso,
transformando-o em moeda de troca eleitoral (Ribeiro, 2017, p. 134).

Em 1957, uma reacao interna retirou o érgao da esfera politico-partidaria, mas
ao custo de sua militarizagdo. Classificado como 6rgao de interesse militar, o SPI
passou a ser dirigido por oficiais da ativa. A partir dai, perdeu seu referencial
humanista original e, em diversas regides, passou a sustentar interesses contrarios a
protecao dos indigenas, tornando-se cumplice da espoliagdo e violéncia (Ribeiro,
2017, p. 134).

O programa original dos fundadores do Servigo de Protecdo aos indios (SPI)
previa, em consonancia com uma ideologia assimilacionista, a transformacéo dos
povos indigenas em lavradores, buscando sua completa e célere integracdo a
sociedade nacional. Essa visdo era compartilhada por Rondon e por sua equipe,
composta majoritariamente por jovens oficiais de formacgao positivista, cuja postura,
ao mesmo tempo romantica e revolucionaria, sustentava que o suposto atraso dos
povos indigenas nao decorria de uma inferioridade inata, mas, sim, da violéncia
histérica a que foram submetidos desde o processo de colonizagao (Ribeiro, 2017, p.
168).

Novamente € ilustrativo trazer a visao positivista dos militares a frente da SPI:

‘O S P.I. - ja o afirmei uma vez em oficio n°® 733, de 16 de junho de 1930, -
foi, a muitos titulos, para os nossos compatricios que viviam insulados pelas
selvas amazébnicas, afastados da civilizagao, arredios do convivio das
coletividades cultas, esquecidos dos nossos publicos e em lutas
permanentes, de um lado, com os proprios irmaos selvagens e, de outro, com
pseudos civilizados, trabalhados por desmarcada ganéncia, a mais salutar e
eficiente providéncia com que o Governo da Republica ainda péde assegurar-
Ihes o estado de paz e trabalho que ora desfrutam, na placidez da sua
existéncia apagada e sem ambigbes (Lemos, 1932, p. 5-6, apud Freire, 2009,
p. 20)

Convictos da unidade essencial da humanidade e da capacidade universal para
0 progresso, acreditavam que, se oferecidas condigdes dignas e oportunidades
equanimes, os povos indigenas evoluiriam espontaneamente de uma "condigao
fetichista" para estagios mais avancados de civilizagao, integrando-se, por fim, a

sociedade brasileira como cidaddos exemplares, mais fortes, trabalhadores e
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honestos que muitos dos préprios caboclos encontrados nas frentes de expansao
(Ribeiro, 2017, p. 168).

Contudo, a experiéncia pratica demonstrou a fragilidade desse ideal. Dois
fatores fundamentais foram subestimados, de um lado, a forca do conservadorismo
das comunidades indigenas, caracterizado por uma resisténcia ativa a transformacéao
de seus modos de vida e pelo enraizado sentimento de identidade tribal. No outro
lado, a incapacidade da propria sociedade nacional, sobretudo nas fronteiras de
expanséo, de assimilar os indigenas de forma respeitosa e sustentavel (Ribeiro, 2017,
p. 168).

Como leciona Cunha (2012), a perspectiva assimilacionista, marcada pela
crenga de que os povos indigenas deveriam evoluir de uma suposta condigao
“primitiva” para a civilizagdo nacional, revela-se impregnada de um viés etnocéntrico
que ignora a pluralidade das formas de vida e de sociabilidade. O préprio conceito de
“indio” foi uma invengao historica, forjada no contato colonial e carregada de
expectativas sobre o que esses povos deveriam ser ou se tornar.

Ao projetar sobre eles a ideia de que sua realizagao passaria pela integracéo a
sociedade nacional, o discurso assimilacionista nega a legitimidade de seus sistemas
culturais, juridicos e politicos, reduzindo-os a um estado transitorio a ser superado.
Trata-se, portanto, de uma narrativa que apaga a alteridade e reforga hierarquias, ao
invés de promover a convivéncia em termos de igualdade e reconhecimento (Cunha,
2012).

Nesse sentido, a critica mostra que a politica indigenista, quando pautada pela
integracao forcada, ndo apenas fracassa em seu objetivo declarado, mas também
perpetua mecanismos de exclusdo e violéncia simbdlica. A resisténcia indigena,
descrita por Ribeiro, ndo pode ser entendida como um obstaculo ao progresso, mas
como afirmacao de projetos de vida autbnomos, que se chocam com o desejo do
Estado de uniformizar identidades.

Conforme Ailton Krenak, indigena do Povo Krenak que vive entre o Vale do rio

Doce e a serra do Espinhaco, em Minas Gerais (2022, p. 39):

As ambiguidades de propésito do Estado colonial, herdado das politicas
desde sempre, era: "O que fazer com os indios?" E como se o aparato estatal,
desde a sua configuracéo inicial I1a na Colbénia e, depois, no Império e na
Primeira Republica, se fizesse sempre a mesma pergunta: "O que fazer com
0s povos que originalmente viveram e ainda vivem nesses territorios em
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disputa?" E também: "Como essas disputas se estendem para outros
segmentos que ndo apenas os povos indigenas? (Krenak, 2022, p. 39):

Dessa forma, evidencia-se que o verdadeiro desafio ndo esta em “civilizar” os
indigenas, mas em reconhecer o valor epistémico e politico de suas formas de
existéncia e garantir condigbes para que possam se autodeterminar. Assim, a critica
ao ideal assimilacionista desloca o debate, do falso dilema entre integragdo e
marginalidade para a defesa da autodeterminacdo e da diversidade como
fundamentos de uma democracia plural (Cunha, 2012).

Desde os primeiros anos de atuacéo nos postos de base, os servidores do SPI
constataram que os objetivos de assimilacdo ndo estavam sendo alcancados. Os
grupos pacificados, ou eram dizimados por doencgas e pelas precarias condi¢cdes de
vida impostas, ou, quando sobreviviam, resistiam a homogeneizagao, preservando
suas linguas, costumes e tragos culturais compativeis com formas alternativas de
insercao na sociedade nacional (Ribeiro, 2017, p. 168).

Diante disso, a pratica institucional do SPI teve que se reconfigurar. Ao invés
de impor modelos externos de vida, passou-se a reconhecer que sua Mmissao
fundamental era assegurar o direito dos povos indigenas de manterem seus modos
tradicionais, protegé-los contra as violéncias dos colonos e promover uma integragéo
progressiva, voltada a sobrevivéncia digna em seus préprios termos (Ribeiro, 2017, p.
169).

A despeito dessa inflexado, a atuagao do SPI foi se afastando progressivamente
de sua orientacio tedrica, operando muitas vezes de modo improvisado e reativo. Em
nao raras ocasioes, mais se preocupava em apaziguar conflitos dos brancos com os
indigenas do que em enfrentar as causas profundas da vulnerabilizagdo das
comunidades indigenas diante do avanco territorial da sociedade nacional (Ribeiro,
2017, p. 169).

Dessa forma, em 1967, com a extingao do SPI, foi criada a Fundacao Nacional
do indio (FUNAI), que, baseando-se no modelo de atengéo do SUSA, criou as Equipes
Volantes de Saude (EVS). Essas equipes realizavam atendimentos esporadicos as
comunidades indigenas de sua area de atuacgéo, prestando assisténcia médica,
aplicando vacinas e supervisionando o trabalho do pessoal de saude local, geralmente
auxiliares ou atendentes de enfermagem. (Brasil, 2002, p. 07)

Assim, o século XX iniciou com a criacédo do Servico de Protecéo aos indios

(SPI), em 1910, resultado de pressbées da opinido publica e de denuncias dos
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massacres decorrentes da expansao para o Centro-Oeste. O SPI, contudo, nao
rompeu com o paradigma integracionista e foi extinto em 1966, sucedendo-lhe a
FUNAI em 1967. Durante o regime militar, os povos indigenas passaram de
obstaculos ao progresso a ameagas a seguranga nacional, como demonstram os
episoédios da Transamazdnica, de Tucurui e da militarizagdo das fronteiras (Cunha,
2012, p. 21).

Nos anos 1980, com a emergéncia de organizagdes ndao governamentais e o
fortalecimento do movimento indigena, foi possivel conquistar avangos significativos,
como o reconhecimento dos direitos originarios a terra na Constituicdo de 1988. Essa
conquista rompeu com o discurso assimilacionista e afirmou os indigenas como
sujeitos historicos e politicos (Cunha, 2012, p. 21-22).

Nesse sentido, destaca-se a visao critica de Ailton Krenak sobre a ideia de se

falar em “problemas indigenas":

“(...) eu ndo gosto desse termo assim como n&o gosto de "questéo indigena".
Quando eu, com vinte e poucos anos, escutava a expressdo "questdo
indigena", aquilo doia na minha consciéncia, porque eu nao aceitava a ideia
de haver uma questao indigena enquanto os indios ndo tinham nenhuma
presencga no contexto da vida dos brasileiros. Muito mais do que agora, os
indios eram s6 uma citagédo da histéria colonial, uma coisa do passado que
acabou e que estava nas cartilhas e nos livros totalmente de passagem
(Krenak, 2022, p. 37).

Assim, percebe-se que durante muito tempo, prevaleceu a visdo dos
indigenas como meras vitimas do sistema colonial e capitalista, excluidos inclusive
como agentes historicos. Essa postura, embora moralmente sensivel, negligenciou o
protagonismo indigena e acabou por somar ao apagamento fisico e cultural a sua
exclusao como sujeitos de sua proépria histéria (Cunha, 2012, p. 22).

Logo, a trajetoria historica da politica indigenista no Brasil, marcada
inicialmente pela criagdo do SPI e posteriormente pela FUNAI, evidencia uma logica
predominantemente assimilacionista, na qual os povos originarios eram vistos como
grupos em transicdo para a sociedade nacional e ndo como sujeitos de direitos
autébnomos. Essa perspectiva tutelar, sustentada por praticas de controle territorial,
cultural e social, buscava reduzir a alteridade indigena a um estagio temporario rumo
a integracgao.

Apenas nas ultimas décadas, sobretudo a partir da Constituicdo de 1988 e do

reconhecimento da diversidade étnica e cultural como fundamento do Estado



101

Democratico de Direito, essa logica comegou a ser questionada e transformada.
Nesse contexto, importante destacar a participagao indigena na Constituinte de 1988,
contribuindo para a estruturagdo das garantias fundamentais aos povos indigenas.
Chico Apurin3, da aldeia Sdo Francisco, que fica na Terra Indigena Agua Preta/Inari,

no sul do Amazonas, faz um relato importante dessa participacao:

Nés fomos para a luta e participamos diretamente do processo de elaboragéo
dos artigos 231 e 232 da Constituicdo, que possibilitaram a construgdo de
politicas publicas (educacdo, saude, demarcacdo de terras) para os
indigenas. Ficamos em Brasilia por mais de um més, dormindo em escolas,
em pequenos colchonetes, mas foi muito gratificante ver esse novo processo
de reconhecimento dos nossos direitos. A partir dai a gente comegou a
construir, de fato, as pontes entre 0 movimento indigena e a formulagéo de
politicas publicas para nossos povos, tendo como marco legal a Constituigao
de 1988. (Apurina, 2022, p. 100)

E nesse processo de mudanga que emergem as primeiras politicas publicas
voltadas especificamente aos povos indigenas e aqui, passamos a dar destaque
aquelas referentes a saude indigena, buscando deslocar o foco da assimilagéo
compulséria para a garantia de direitos diferenciados, ainda que permeadas por
tensdes e desafios quanto a efetiva participacdo das comunidades na formulacao e
implementagao dessas politicas.

A atuacao da Funai nas aldeias ocorria, muitas vezes, por meio de uma unica
pessoa, responsavel pela distribuicdo de medicamentos e pelo atendimento
emergencial, embora sem formacao técnica adequada. Por ser a unica presenca
institucional, essa figura acabava centralizando fungdes diversas, que extrapolavam a
area da saude e alcancavam desde a mediagcao de conflitos até a defesa territorial.
Em varios casos, nem mesmo se tratava de um chefe de posto, mas sim de um
funcionario indigena da prépria Funai, que assumia, na pratica, multiplas
responsabilidades (Apurina, 2022, p. 104).

Dessa forma, identifica-se que a atuacao da FUNAI, no campo da saude
indigena, especialmente apds a crise financeira do Estado brasileiro no periodo apds
o chamado “milagre econémico” da década de 1970, revela uma série de limitagbes
estruturais e administrativas. A instituigdo, marcada pela escassez de recursos e pela
caréncia de planejamento, ndo conseguiu consolidar servigos capazes de responder
a diversidade sociocultural e geografica das comunidades indigenas (Brasil, 2002, p.
08).
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A precariedade das estruturas de atendimento, a auséncia de sistemas de
informacgdo em saude adequados e a falta de capacitagao especifica dos funcionarios
demonstravam o carater emergencial e improvisado das ag¢des. Nesse contexto,
profissionais das Equipes Volantes de Saude (EVS) se deslocavam cada vez menos
as aldeias, fixando-se nos centros urbanos e deixando desassistidas as comunidades,
muitas vezes entregues a atendimentos curativos e emergenciais realizados por
pessoas sem formag&o na area da saude (Brasil, 2002, p. 08).

Essas dificuldades revelam dentre outros problemas a completa auséncia de
referéncias para o atendimento dos povos indigenas no ambito da saude, estando-se
diante de um cenario que inviabilizava a efetivagao do direito a saude aos povos
indigenas:

Naquela época, nao havia referéncia nenhuma na questao do atendimento a
saude fato, as pontes entre o movimento indigena e a formulagao de politicas
publicas para nossos povos, tendo como marco legal a Constituigdo de 1988.
Naquela época, ndo havia referéncia nenhuma na questdo do atendimento a
saude indigena. Assim como meu pai, eu também trabalhei na seringa desde
os dez anos de idade, até 1985. Eramos mao de obra barata dos patrdes.
Lembro que uma vez fomos tirar latex de sorva, uma arvore na mata, e o meu
pai cortou um bico de gaita que caiu bem em cima do pé dele - ele tem a
marca até hoje (Apurina, 2022, p. 100)

Essa fragilidade institucional foi agravada pelo distanciamento das praticas
estatais em relacdo aos sistemas tradicionais de saude indigenas, que sempre
integraram concepg¢des de corpo, doenga e cura ao contexto social, cultural e
ambiental. Tais sistemas, longe de constituirem resquicios do passado, constituiam
(e ainda constituem) um recurso vital a preservagao e recuperacao da saude coletiva,
sendo desconsiderados pelas politicas oficiais. Essa postura reforcava a logica
assimilacionista, ainda vigente no periodo, que tratava a medicina indigena como
supersticdo e marginalidade cultural, e ndo como parte legitima de um saber plural
(Brasil, 2002, p. 08).

Com o passar do tempo, as limitagdes dessa estrutura se tornaram cada vez
mais evidentes. A Funai ndo conseguia responder a complexidade crescente das
demandas, e os préprios povos indigenas passaram a compreender que saude nao
se resumia ao fornecimento de medicamentos, mas envolvia discussdes mais amplas
e integradas (Apurina, 2022, p. 104).

Esse entendimento abriu espago para reconhecer a importancia de acdes
preventivas basicas e de uma visdo mais ampla sobre a saude. No final da década de

1980 e inicio da década de 1990, o movimento indigena intensificou sua participacao
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nos espacos de deliberagao social. Um marco desse processo foi, em 1992, a eleigéao
de Zezinho Kaxarari como o primeiro indigena a assumir a Comisséao Intersetorial de
Saude Indigena (Cisi). Tratou-se de uma conquista simbdlica e politica relevante. A
partir de 1994, esse movimento se fortaleceu, com liderangas como Antdnio Apurina,
que exerceu papel central ao coordenar a Unido das Nagdes Indigenas no Acre (UNI-
Acre), estimulando a participagao coletiva e ampliando a coragem politica dos povos
para sustentar esse debate. Em sequéncia, Apurind assumiu a Cisi por um ano,
enquanto Zezinho passou a representar os indigenas como conselheiro no Conselho
Nacional de Saude, em 2002 (Apurina, 2022, p. 104-105).

O marco constitucional de 1988, entretanto, introduziu uma ruptura significativa,
superando o paradigma assimilacionista consagrado pelo Estatuto do indio de 1973.
A Carta de 1988 reconheceu os povos indigenas como sujeitos plenos de direitos,
rompendo com a tutela estatal e afirmando a necessidade de respeito as suas
organizagbes socioculturais (Taroco, 2021). Ao mesmo tempo, a Constituicao
estruturou os principios gerais do Sistema Unico de Saude (SUS), regulamentados
pela Lei 8.080/90, estabelecendo a competéncia da Unido para coordenar a politica
nacional de saude, inclusive no que tange as populagdes indigenas (Brasil, 2002, p.
08).

Os artigos 196, 197 e 198 da Constituicdo Federal instituem e consolidam o
Sistema Unico de Saude (SUS), regulamentado posteriormente pela Lei n°
8.080/1990. O SUS foi concebido como um sistema abrangente e universal, destinado
a atender toda a populagdo, brancos, negros, indigenas e demais grupos sociais.
Contudo, justamente por nao ter um enfoque especifico sobre os povos originarios,
emergiu a necessidade de discutir a criagdo de um subsistema préprio, possibilidade
que também encontrava respaldo nos artigos 231 e 232 da Constituicdo (Apuring,
2022, p. 104).

O artigo 231, em particular, reconhecia o direito dos indigenas a preservagao
de suas culturas, de seu bem-viver, de sua reproducado fisico-cultural e de sua
organizagao social. Ainda que nao tratasse de maneira direta da saude, abriu espago
para a formulacdo de politicas diferenciadas que buscassem adequar a atencao a
saude as especificidades culturais desses povos (Apurina, 2022, p. 104).

Nesse cenario, a reivindicagao central dos povos indigenas era clara, queriam
uma saude diferenciada e a garantia de atendimento nas aldeias. Reconhecia-se que

o SUS, em sua estrutura, ndo conseguia chegar de forma efetiva a essas localidades.
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Ainda nos anos 1990, a participagdo indigena comegava a ser construida
timidamente, seja na Cisi, seja no Conselho Nacional de Saude, consolidando-se
como um caminho essencial para o dialogo (Apurin, 2022, p. 105).

Nesse contexto de amadurecimento institucional, as conferéncias nacionais de
1986 e 1993 assumiram papel pioneiro ao estabelecer diretrizes para uma politica de
saude diferenciada. Nelas consolidou-se a proposta dos Distritos Sanitarios Especiais
Indigenas (DSEIs), concebidos como instrumentos para garantir acesso universal e
integral a saude em moldes culturalmente adequados, assegurando a participagao
comunitaria em todas as etapas do processo (Brasil, 2002, p. 08).

Em 1991, o Decreto Presidencial n® 23 transferiu a coordenagdo da saude
indigena ao Ministério da Saude, criando a Coordenacéo de Saude do indio (COSAI).
No mesmo ano, a Resolugao n° 11 do Conselho Nacional de Saude instituiu a Cisi,
que, embora inicialmente sem representagao indigena, logo se reformulou para incluir
organizacbes representativas, configurando um marco de abertura inédita a
participagao direta dos povos indigenas (Brasil, 2002, p. 09).

A retirada da saude indigena da esfera da Funai, contudo, ndo foi um processo
simples. Foram necessarias intensas discussdes, seminarios e conferéncias para
viabilizar a transicdo. A 142 Conferéncia Nacional de Protegdo & Saude do indio, em
1986, foi um marco nesse sentido, pois reuniu diferentes atores sociais. Ainda que
houvesse divergéncias entre ONGs, governo e liderangas indigenas, o evento permitiu
estabelecer um espaco de articulagdo mais amplo (Apurina, 2022, p. 106).

A partir desse movimento, a Fundagao Nacional de Saude (Funasa) assumiu,
nos anos 1990, as agdes de saude indigena, no contexto de criagcdo do Subsistema
de Atencdo a Saude Indigena. A narrativa construida pelo movimento indigena era
categdrica: “Se existe um sistema, precisamos construir o nosso.” A Constituicao
havia criado a possibilidade desse subsistema, mas nao detalhou seu funcionamento
em relagao ao SUS (Apurina, 2022, p. 106-107).

Assim, a questdo central era: “Como chegar com saude nas aldeias?” A
resposta foi encontrada na ateng¢ao primaria. Essa construcdo contou com apoio
fundamental de Sérgio Arouca, entao deputado federal, que se engajou na defesa dos
direitos indigenas. Sem sua atuacéao, o processo dificiimente teria avancado. Desse
esforco resultou uma rede de debates que permanece ativa até os dias atuais, ainda
que persistam incompreensdes sobre o que representa o subsistema (Apurina, 2022,
p. 106-107).



105

Essa tendéncia, entretanto, ndo se consolidou de forma linear. Em 1994, o
Decreto Presidencial n® 1.141 devolveu a Funai a responsabilidade pela recuperagao
da saude indigena, enquanto o Ministério da Saude deveria concentrar-se nas agoes
preventivas. Tal arranjo resultou em uma sobreposicédo fragmentada e conflituosa de
competéncias entre Funai e Funasa, com auséncia de indicadores claros e dificuldade
de avaliagcédo dos impactos sobre a saude indigena (Brasil, 2002, p. 09).

Nesse jogo institucional e instavel, o subsistema, efetivamente criado em 1999,
precisou ser implementado e normatizado. Esse processo culminou na formulagdo da
Politica Nacional de Atencdo a Saude dos Povos Indigenas (Pnaspi), transformada
em lei em 2002, fruto direto das conferéncias de saude indigena que ocorreram ao
longo desse periodo (Apurina, 2022, p. 107).

Esse historico de indefinicdes institucionais e tensdes politicas reflete as
posturas predominantes sobre o chamado “problema indigena” no Brasil. O
etnocentrismo defendia a integracdo forcada e a homogeneizagcdo cultural; o
romantismo pregava o isolamento idealizado; e o absenteismo naturalizava o
desaparecimento dos povos como destino inevitavel. Nenhuma dessas perspectivas,
porém, respondeu as demandas concretas dos povos originarios, que reivindicavam
reconhecimento da diversidade, respeito a seus direitos e politicas publicas nao
excludentes (Ribeiro, 2017, p. 169-171).

Foi nesse ambiente politico e econdmico que se desenvolveu a politica de
saude indigena no Brasil, impulsionada pelo fortalecimento do movimento social
indigena e por sua luta em defesa do direito a saude. Os marcos dessa trajetéria
incluem a 12 Conferéncia Nacional de Protegdo a Saude do indio, realizada no ambito
da 82 Conferéncia Nacional de Saude, em 1986; a criacdo do Distrito Sanitario
Yanomami e da Cisi, em 1991; a 22 Conferéncia Nacional de Saude para os Povos
Indigenas, em 1993; e a promulgacao da Lei n°® 9.836/1999 (Lei Arouca), que instituiu
formalmente o Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS), consolidando
um processo de luta e debate que uniu movimento indigena e aliados histéricos
(Pontes; Hacon; Terana; Santos, 2022, p. 20-21).

O percurso legislativo da Lei Arouca, iniciado em 1994, foi fundamentado nos
relatérios das conferéncias de 1986 e 1993. Complementado pelo Decreto n°
3.156/1999, estabeleceu-se o arcabouco normativo da politica oficial, posteriormente
detalhado pela Pnaspi, em 2002. A implementagao do SasiSUS também incorporou o

principio da participagdo social no SUS com a criagdo dos Conselhos Distritais de
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Saude Indigena (Condisis) em cada um dos 34 DSEls (Pontes; Hacon; Terana;
Santos, 2022, p. 20-21).

Todavia, o fortalecimento da participagao social ocorreu em meio a um cenario
adverso, a Reforma do Estado, iniciada em 1995, orientada por principios neoliberais.
Essa reforma reduziu o papel do Estado nas fungdes sociais, impds cortes
orgcamentarios severos e incentivou a transferéncia de responsabilidades ao setor
privado e a nascente terceiro setor. Assim, ainda que se estruturasse um subsistema
de saude alinhado aos principios da Reforma Sanitaria, na pratica enfrentavam-se
contradi¢gdes impostas pelo contexto econdmico e politico, que distorciam a proposta
original e dificultavam a sua plena implementacédo (Pontes; Hacon; Terana; Santos,
2022, p. 21-22).

Esse processo levou a terceirizagdo de servigos de saude para organizagoes
da sociedade civil, instituicbes de pesquisa e prefeituras, por meio de convénios
firmados com a Funasa. Ainda que tenha se consolidado ao longo da década de 2000,
esse modelo comegou a ser experimentado ja nos anos 1990, com destaque para o
convénio firmado com o Conselho Indigena de Roraima em 1996 (Barroso, 2021;
Pontes; Hacon; Terana; Santos, 2022, p. 22-23).

A terceirizagdo, embora vista como oportunidade de autonomia,
frequentemente se imp0Os as organizagdes indigenas de forma compulséria, em razéo
da retragdo do Estado e das condigdes criticas de saude em varias regides. Por um
lado, abriu espago para maior protagonismo indigena e para a ocupagao de funcdes
historicamente negadas. Por outro, expds as organizagdes a um conjunto de desafios
estruturais e operacionais. Sem preparo técnico, administrativo e logistico adequado,
muitas delas enfrentaram dificuldades na gestdo de convénios, no cumprimento de
exigéncias burocraticas e trabalhistas, chegando a encerrar atividades ou a responder
judicialmente por falhas de gestdo. Esse cenario enfraqueceu instituicdes de
relevancia politica para o movimento indigena, limitando sua capacidade de agao e
impactando diretamente a continuidade dos servigos de saude (Pontes; Hacon;
Terana; Santos, 2022, p. 23-24).

Outrossim, os povos indigenas ndo sao os unicos a enfrentar, de forma ciclica,
a tensdo com um Estado marcado por contradigdes internas, que muitas vezes revela
uma espécie de esquizofrenia institucional ao nao definir claramente seus rumos. A
nogao de constituir o bem publico, entendido como interesse comum e esséncia da

Republica, nunca foi plenamente resolvida no pensamento politico brasileiro. Alias,
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pode-se questionar se de fato existe um pensamento politico nacional, ja que este se
apresenta em fluxos descontinuos, atravessado por urgéncias momentaneas de se
consolidar, que se mantém apenas por algumas décadas antes de se dispersarem
novamente (Krenak, 2022, p. 39).

Do inicio do século XX até as décadas de 1960 e 1970, as politicas estatais
difundiam a ideia de que a “questéo indigena” estaria praticamente superada. Partia-
se da premissa de que os indigenas, se ainda existissem em numero reduzido, ja
estavam devidamente localizados e em processo de integracdo. Essa concepgéo
estava tdo profundamente enraizada no pensamento politico nacional que, durante a
década de 1970, em pleno regime militar, surgiu o projeto oficial denominado
“‘emancipacao” (Krenak, 2022, p. 39-40).

Nesse contexto, a emancipagdo era concebida como o ato derradeiro: o
momento em que os ultimos questionamentos sobre os direitos indigenas a diferenca
cultural estariam encerrados pela sua plena integragdo a sociedade nacional.
Contudo, enquanto o Estado procurava impor esse “tiro de misericordia” a historia
indigena, setores da sociedade civil, sobretudo movimentos sociais de resisténcia a
Ditadura, erguiam suas vozes para contestar tal narrativa e denunciar a violéncia
implicita nesse processo (Krenak, 2022, p. 39-40).

A reacdo foi intensa e articulada, grupos oriundos das universidades,
organizagbes de classe, a Anistia Internacional, geodlogos e outros setores
mobilizaram-se contra o projeto de emancipagdo. Algumas instituicbes, como a
Pontificia Universidade Catodlica (PUC), organizaram atos de denuncia para expor a
dimensao do golpe que representaria declarar os indigenas emancipados, medida
que, em ultima instancia, abriria seus territérios ao mercado de terras (Krenak, 2022,
p. 40-41).

Nesse cenario, a estratégia inicial foi reafirmar que essas areas pertencem a
Unido, constituindo patriménio publico nacional, o que contradiz discursos
desinformados como “os indios tém muita terra” ou “muita terra para pouco indio”. Na
realidade, aos povos indigenas cabe apenas o usufruto desses territorios, e ndo a
propriedade, conceito alheio as suas culturas e tradigoes. A ideia de “ser dono da
terra” € uma construgdo colonial, um “virus” disseminado pela logica ocidental e
assimilado inclusive por camadas empobrecidas da sociedade brasileira, como

colonos e sem-terra. Nas cosmologias indigenas, a terra ndo é objeto de posse, mas
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de reveréncia, carregando um sentido sagrado que orienta as relagdes coletivas de
vida (Krenak, 2022, p. 40-41).
Conforme o Apurina (2022, p. 100):

As condigbes da estrutura da Funai também eram muito precarias, nao
chegava nada em nenhuma das regides. SO depois que a nossa terra foi
demarcada é que a estrutura se ampliou. Nos tivemos uma pessoa do
Conselho Indigenista Missionario (Cimi) que nos incentivou muito, o Zé
Bonotto. Como ele ndo podia dizer nas reunidées que nés tinhamos direito
aquelas terras na nossa regiao (que hoje estdo demarcadas), ficava sempre
viajando e conversando: "Olha, vocés tém direito a essa terra ai. O governo
tem que demarcar." No inicio, ndo entendiamos o que ele estava falando.
Depois de oito anos, eu vim para Rio Branco, e em 1987 a gente foi entender
o que era uma demarcacao de terra. (Apurind, 2022, p. 100)

Diante disso, compreender os direitos dos povos indigenas, nomeadamente a
saude indigena, como politicas publicas exige situa-los em um contexto mais amplo,
que superar visdes reducionistas e integra o reconhecimento da cidadania
diferenciada, a protecgao territorial e a valorizagao das praticas culturais. A trajetoria
do SPI e da FUNAI, marcadas por contradi¢cdes e limites, evidencia o esforgo histérico
de conter o exterminio e garantir a sobrevivéncia indigena, mas apenas a partir da
Constituicdo de 1988 e das conferéncias de saude foi possivel inaugurar uma
perspectiva de inclusao participativa e diferenciada.

Assim, pode-se afirmar que o campo da saude indigena representa um ponto
de inflexdo dentro da politica indigenista brasileira, de um modelo tutelar e
assimilacionista para a constru¢do, ainda em andamento, de um paradigma baseado
no respeito a diversidade cultural, na participacdo ativa das comunidades e na
efetividade de direitos. Esse percurso prepara o debate sobre a organizacéo da saude
publica no Brasil e as competéncias atribuidas aos 6rgaos indigenistas na formulagéo
e implementagéo das politicas de saude voltadas aos povos indigenas, tema que se

passa a desenvolver.

3.3 Competéncias, organizagcdo e atuacao da administragcao publica no
ambito das politicas publicas de salude aos povos indigenas

A Constituicdo Federal de 1988 representou um marco histérico na

consolidagédo do direito a saude como um direito fundamental de todos e dever do
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Estado. O art. 196 da CF/1988 estabelece que a saude é direito universal e que cabe
ao poder publico garanti-la por meio de politicas sociais e econbémicas que visem a
reducado do risco de doengas e de outros agravos, assegurando 0 acesso universal e
igualitario as agbes e servigos para sua promogao, protegao e recuperagao (Brasil,
1988).

Conforme Silva (2014, p. 312) o direito fundamental a saude comporta duas
vertentes, sendo uma de natureza negativa, que implica no direito de exigir do Estado
ou de terceiros que se abstenham de quaisquer atos nocivos a saude. A outra vertente
€ a de natureza positiva, que significa o dever do Estado de atuar na prevencgao e
tratamento das doencas.

Ainda que o tema ndo fosse estranho aos regramentos constitucionais
anteriores, que se davam mais no sentido de controle de endemias e epidemias, com
a Constituicao Federal de 1988 o direito a saude alcangou um patamar mais elevado
(Silva, 2014). Ao adotar a saude como direito fundamental e dever estatal, a
Constituicdo vincula sua concretizacdo a politicas publicas universais,
descentralizadas e participativas, fundadas nos principios da universalidade,
integralidade, equidade, descentralizagao e participagao social (Brasil, 1988).

O sistema universal de acesso aos servigos publicos de saude esta diretamente
associado a responsabilidade solidaria dos entes federativos, os quais detém o dever
de assegurar a igualdade na prestagdo da assisténcia, livres de qualquer forma de
preconceito ou privilégio. Assim, o direito a saude deve se concretizar ndo apenas por
meio de agdes especificas, mas também através de politicas publicas amplas e
estruturadas, voltadas a reducdo dos riscos de doengas e de outros agravos
(Hermany; Quintana, 2022).

Nesse cenario, as pretensdes formuladas, ou passiveis de formulagao, podem
abarcar tanto atos concretos e imediatos quanto medidas de carater mais amplo,
relacionadas a politicas e agdes administrativas que contribuam para o aprimoramento
do sistema de saude. Tal perspectiva inclui, necessariamente, a elaboracédo e a
implementagdo de normas de organizagao e de procedimento, fundamentais para a
efetividade do direito constitucional & saude (Hermany; Quintana, 2022).

A principal dessas politicas ¢ o Sistema Unico de Saude (SUS), que foi
instituido pelos arts. 196 a 200 da Constituicdo e regulamentado pela Lei n°
8.080/1990 (Lei Orgénica da Saude) e pela Lei n° 8.142/1990, que trata da

participagao social e do financiamento. Dessa forma, o SUS constitui-se em uma rede
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publica de carater universal e descentralizado, que articula agbes de promocao,
prevencgao e recuperacao da saude em todo o territério nacional (Brasil, 1990a).

Entre seus principios organizativos, destacam-se a universalidade, garantindo
a todos os cidaddos o direito de acesso aos servigos de saude, a integralidade,
assegurando que a assisténcia abranja desde a atencdo primaria até a alta
complexidade hospitalar, a equidade, que busca reduzir desigualdades regionais e
sociais no acesso aos servigos, a descentralizagao, que transfere responsabilidades
e competéncias para estados e municipios e a participacdo da comunidade,
assegurada por conselhos e conferéncias de saude em todos os niveis federativos. O
SUS, portanto, constitui um modelo inovador de politica publica que combina diretrizes
constitucionais com um arranjo federativo singular, em que Unido, estados e
municipios compartilham responsabilidades. (Brasil, 1990a; Brasil, 1990b).

Isso porque, em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, marcado
por profundas e multiplas diversidades regionais, nem o Estado Federal nem mesmo
os préprios estados-membros conseguem responder de forma satisfatoria as
demandas locais quando adotam uma ldgica unitaria e centralizada, ainda que
insistam em fazé-lo. Cada territério apresenta uma complexa combinacao de variaveis
sociais, econdmicas, culturais e ambientais, cuja escala de agdo muitas vezes nao
corresponde aquela definida pelas estruturas estatais centralizadas (Hermany;
Quintana, 2022, p. 33).

Sao justamente essas variaveis que configuram, e ao mesmo tempo
reconfiguram, as necessidades de cada localidade, revelando que o atendimento
homogéneo e indiferenciado ndo é capaz de contemplar as especificidades regionais.
Em razdo disso, observa-se que, em diferentes contextos, as demandas locais se
apresentam de forma singular e heterogénea, exigindo arranjos politicos e
institucionais igualmente plurais (Hermany; Quintana, 2022, p. 33).

Nesse sentido, a descentralizagdo, conforme ja abordado, constitui-se como
um dos pilares do SUS, e a Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu art. 23,
a competéncia comum dos entes federados para cuidar da saude e da assisténcia
publica. No caso da saude indigena, embora a Unido detenha a responsabilidade
direta pela execugdo por meio da SESAI e dos DSEls, estados e municipios
colaboram de forma complementar dentro da légica cooperativa. Essa colaboragao se
torna indispensavel quando ha necessidade de acesso a servicos de maior

complexidade, como internagdes hospitalares, tratamentos especializados e exames



111

laboratoriais de alta tecnologia, que frequentemente extrapolam a capacidade das
estruturas distritais (Brasil, 1988).

Essa articulagao é viabilizada por instrumentos de cooperagao federativa, como
convénios, contratos de repasse e pactuagbes entre gestbes publicas. A Lei
Complementar n° 141/2012 reforga essa dindmica ao disciplinar a aplicagdo minima
de recursos em saude por cada ente federado e ao regulamentar o financiamento
tripartite do SUS. Assim, os municipios e estados atuam como parceiros estratégicos
na efetivagédo do direito fundamental a saude indigena, especialmente no contexto de
integracao entre atencao basica diferenciada e a rede hospitalar de referéncia (Brasil
2012).

Nesse sentido, a organizagdo federativa do SUS decorre do art. 198 da
CF/1988, que institui a descentralizagdo como eixo central do sistema. Essa
descentralizagdo nao implica fragmentagédo, mas sim a construgdo de um modelo de
cooperagao federativa em que cada ente exerce competéncias proprias e
complementares (Brasil, 1988).

A Unido compete a formulacgdo de politicas nacionais de saude, o financiamento
e a normatizagao geral. O art. 16 da Lei n° 8.080/1990 atribui ao Ministério da Saude
a funcao de definir e coordenar o sistema, prestar cooperagao técnica e financeira aos
demais entes, além de controlar e fiscalizar a execugao das a¢gdes em nivel nacional
(Brasil, 1990a).

Cabe ainda a Unido a responsabilidade pelo financiamento tripartite do SUS,
conforme previsto na Lei Complementar n°® 141/2012, que fixa os percentuais minimos
de aplicacdo de recursos em saude (Brasil, 2012). Além disso, a Unido tem a
competéncia de planejar e executar agdes de relevancia nacional, como campanhas
de vacinacdo em massa, vigilancia epidemioldgica, regulagdo da producdo de
medicamentos e insumos estratégicos, bem como a coordenagado de programas
estruturantes como a Estratégia Saude da Familia (ESF) (Brasil, 1990a).

Os estados desempenham papel intermediario no arranjo federativo,
coordenando as agdes regionais de saude e prestando apoio técnico e financeiro aos
municipios. Conforme o art. 17 da Lei n° 8.080/1990, cabe aos estados a coordenagao
do SUS em seu territério, o planejamento, organizagdo e avaliacdo das agdes de
média e alta complexidade. Bem como a regularizacéo e a fiscalizagéo dos servigos
de saude, publicos e privados, e ainda a promocao da descentralizagdo para os

municipios, respeitando sua autonomia. Os estados ainda articulam as acdes de
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saude por meio das Comissodes Intergestores Bipartite (CIBs), instancias de pactuacgao
entre estado e municipios, fundamentais para definir fluxos de atendimento e
distribuicdo de recursos (Brasil, 1990a).

Os municipios, por sua vez, representam a base do SUS, pois séao
responsaveis pela execugao direta das agdes e servigos de saude. O art. 18 da Lei n°
8.080/1990 estabelece que compete aos municipios gerir a atengao basica de saude,
por meio de unidades de saude da familia, postos e centros de saude, executar
programas de imunizagdo, acompanhamento pré-natal, controle de endemias e
vigilancia sanitaria local, gerir hospitais municipais e servigos de urgéncia e também
de fiscalizar estabelecimentos de saude em seu territorio (Brasil, 1990a).

Outrossim, a saude publica brasileira diferencia-se por institucionalizar
mecanismos de participagdo social, assegurados pela Lei n° 8.142/1990. Em cada
nivel federativo, esta previsto a formacdo de Conselhos de Saude com carater
deliberativo e paritario, formados por representantes do governo, dos trabalhadores e
dos usuarios do sistema. Além disso, as Conferéncias de Saude, realizadas
periodicamente, possibilitam a formulagdo de diretrizes para as politicas nacionais,
estaduais e municipais de saude. Esses mecanismos conferem legitimidade
democratica ao SUS e fortalecem o controle social, garantindo que a sociedade civil
participe ativamente da definicdo das prioridades e da fiscalizagao dos recursos
(Brasil, 1990a).

Em adigcdo a esse ecossistema de saude indigena brasileiro, atualmente, a
Fundacao Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI), tem como finalidade principal a
defesa dos direitos sociais, territoriais e culturais dos povos indigenas. Embora nao
possua competéncia direta para executar politicas de saude, conforme visto
anteriormente, sua atuacio impacta indiretamente esse campo, uma vez que a saude
dos povos indigenas esta intimamente relacionada a preservagao de seus territorios
e ao respeito as suas tradigdes (Brasil, 2014).

A perda de terras, os conflitos fundiarios e a degradagéo ambiental sao fatores
que geram vulnerabilidades e agravam os problemas de saude das comunidades.
Nesse contexto, a FUNAI, ao proteger os territérios tradicionais e promover a
autodeterminacéo indigena, contribui para a criagdo de um ambiente mais saudavel e
sustentavel. A articulagcdo entre FUNAI e SESAI € essencial para garantir a
integralidade das politicas publicas voltadas aos povos indigenas, assegurando tanto

a protecao cultural quanto a efetividade do direito fundamental a saude (Brasil, 2014).
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O Ministério da Saude, por sua vez, na atuagdo como 6rgao central do Sistema
Unico de Saude (SUS), responsavel pela formulagdo e implementacéo das politicas
nacionais de saude, em consonancia com o0s principios constitucionais de
universalidade, integralidade e equidade, tem também a responsabilidade sobre a
politica de saude aos povos indigenas (Brasil, 1988). Essa competéncia se materializa
por meio da Secretaria Especial de Saude Indigena (SESAI), criada em 2010, com a
missdo de planejar, coordenar e executar agbes especificas voltadas aos povos
originarios. Trata-se de um avango institucional que responde as demandas historicas
de reconhecimento da diversidade cultural e territorial, rompendo com modelos
anteriores que negligenciavam as particularidades socioculturais das comunidades
indigenas (Brasil, 2025)

A SESAI formula diretrizes que respeitam a cosmovisao indigena, articulando
programas de prevencgao e promog¢ao da saude adaptados a contextos diferenciados.
Sua atuacdo abrange desde a imunizagcdo e acompanhamento de gestantes até a
vigilancia epidemiolégica em aldeias, especialmente em regides de dificil acesso
(Brasil, 1990a).

Além disso, a secretaria administra os recursos do orgamento federal
destinados ao Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SASI), garantindo que a
gestao ocorra de forma descentralizada, por meio dos Distritos Sanitarios Especiais
Indigenas (DSEIs). Nesse sentido, a SESAI cumpre papel estratégico como 6rgéo de
articulagdo entre as diretrizes gerais do SUS e as demandas especificas das
comunidades indigenas (Brasil, 1990a).

Os DSEls configuram a principal estrutura operacional do SASI, sendo
concebidos como unidades descentralizadas, de carater territorial, que implementam
diretamente as politicas de saude indigena. Regulamentados pelo Decreto n°
3.156/1999, eles refletem o principio da territorialidade, reconhecendo que a
organizacao da saude indigena ndo pode ser reduzida a delimitagdes administrativas
convencionais, mas deve considerar as especificidades geograficas, culturais,
epidemioldgicas e sociais de cada povo (Brasil, 1999).

Cada DSEI possui autonomia para organizar a assisténcia sanitaria local,
coordenando equipes de saude, programas de vigilancia epidemioldgica e acdes de
saneamento basico. Além disso, promovem a articulacdo entre diferentes niveis de
atencao, garantindo o encaminhamento dos indigenas a hospitais de referéncia para

casos de média e alta complexidade. Um aspecto central é a presenca dos Conselhos
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Distritais de Saude Indigena (Condisi), instancias de deliberagao e controle social que
asseguram a participacdo das comunidades na definicado das prioridades de saude.
Desse modo, os DSEls n&o apenas representam um mecanismo administrativo, mas
constituem espagos de governanga intercultural, permitindo que a gestdo publica
dialogue diretamente com os saberes e praticas tradicionais das comunidades
indigenas (Brasil, 1999).

Figura 2: Localizagéo dos Distritos Sanitarios Indigenas (DSEI)
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Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Subsistema de Atencéo a Saude Indigena - Ciclo 2022

A dimensdo continental do territério brasileiro, somada a diversidade
sociocultural das populagdes indigenas distribuidas ao longo do pais, impde desafios
adicionais a formulacao e a implementacao de politicas publicas de saude. A propria
criagao dos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIs) buscou responder a essa
realidade, configurando-se como uma estratégia descentralizadora voltada a

adequacao das agdes de saude as especificidades regionais.
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Essa magnitude do territério e a heterogeneidade dos contextos locais tornam
evidente que apenas a existéncia formal dos DSEls nao é suficiente, € necessaria
uma descentralizacdo efetiva, acompanhada de recursos, cooperagao federativa e
mecanismos de gestao participativa, capazes de articular o universalismo do SUS as
singularidades culturais, sociais e epidemioldgicas de cada povo indigena.

A participagao das organizagdes indigenas e da sociedade civil também
constitui elemento fundamental para a legitimidade e eficacia das politicas de saude
diferenciadas. O art. 231 da Constituicdo de 1988 reconhece o direito dos povos
indigenas as suas organizagdes sociais, linguas e tradigdes, o que inclui a
prerrogativa de intervir nas politicas publicas que lhes dizem respeito. Esse
protagonismo se concretiza por meio de associagdes indigenas, federagdes regionais
e conselhos representativos, que atuam tanto na definicdo das prioridades de saude
quanto na fiscalizagao da execucgao dos recursos (Brasil, 1988; Brasil, 1990a).

Nesse contexto, a Convengao n°® 169 da Organizacgao Internacional do Trabalho
(OIT), aprovada em 1989, ratificada pelo Brasil em 2002 e atualmente consolidada
pelo Decreto n° 10.088, de 5 de novembro de 2019 (Anexo LXXII), representa um
marco juridico e politico na prote¢cao dos direitos dos povos indigenas. Ao assegurar
o direito a consulta prévia, livre e informada, a Convencao garante que politicas e
projetos capazes de impactar suas vidas e territorios ndo sejam implementados sem
sua participagdo ativa. O artigo 6° determina que os governos realizem essas
consultas mediante procedimentos adequados e, sobretudo, através das instituicdes
representativas dos povos indigenas e tribais, sempre que medidas legislativas ou
administrativas possam afeta-los diretamente (Brasil, 2019).

Outrossim, a Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas,
aprovada em 15 de junho de 2016, apds um extenso processo de debates e
formulacoes, revelou a complexidade e a urgéncia de consolidar marcos normativos
especificos voltados a protecdo desses povos no continente. Tal instrumento
representa um avango juridico de grande relevancia, pois busca assegurar a
efetividade dos direitos indigenas, reconhecendo sua organizagédo coletiva, sua
diversidade multicultural e multilingue, bem como o direito fundamental a
autoidentificagao (Oliveira, 2023, p. 30).

A consagracdo dos direitos coletivos como categoria de direitos humanos,
promovida pela Assembleia Geral da ONU por meio da aprovacao da Declaracao das

Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, consolidou o entendimento de
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que esses povos constituem nacgdes pré-existentes a formacdo dos Estados
modernos. Nesse contexto, o direito internacional estabeleceu um conjunto de
principios e diretrizes avancadas de protecdo, entre os quais se destacam: a nao
discriminagao, a integridade cultural, o direito a propriedade, ao uso, ao controle e ao
acesso as terras, territorios e recursos naturais, além do direito ao desenvolvimento,
ao bem-estar social, a participagao politica e ao consentimento livre, prévio e
informado (Oliveira, 2023, p. 36-37).

Assim como a Convengéo n° 169 da OIT, a Declaragdo da ONU enfatiza o
direito dos povos indigenas de participar, em conjunto com o Estado, da gestao dos
recursos naturais localizados em seus territorios, sempre em respeito a seus valores
e tradigbes ancestrais. Ademais, reafirma o direito a autonomia e ao autogoverno no
que diz respeito a administracdo de seus assuntos internos e locais. Também
assegura a protecao e o desenvolvimento da propriedade intelectual e do patriménio
cultural indigena, garantindo a esses povos a possibilidade de reivindicar beneficios
decorrentes de suas praticas tradicionais, assim como o direito a uma educacao
condizente com seus usos e costumes ancestrais (Oliveira, 2023, p. 37).

A valorizagdo dos sistemas de vida coletiva, intrinsecamente ligados a
identidade e a cidadania indigenas, evidencia-se tanto na Convengao n° 169 da OIT
quanto na Declaracdo das Nagdes Unidas. Todavia, a efetivagdo desses direitos
encontra limitagdes constitucionais impostas pelas ordens juridicas nacionais, que
condicionam sua aplicagcdo aos parametros dos direitos humanos estabelecidos em
cada Constituicdo. Nesse cenario, sob a o6tica da interpretagao intercultural, observa-
se que a maioria das constituicdes latino-americanas reconhecem o direito a
identidade cultural e, em muitos casos, também o direito coletivo a jurisdi¢cao indigena
(Oliveira, 2023, p. 178).

Além disso, a Lei n° 8.142/1990 garante a participagcdo comunitaria no ambito
do SUS, mediante conselhos e conferéncias de saude em todas as esferas de
governo. No caso indigena, essa participagdo se desdobra em foruns locais e
distritais, onde liderangas comunitarias discutem diretamente com gestores publicos
as politicas a serem implementadas. Tal arranjo assegura nao apenas a
transparéncia, mas também a construcdo de politicas interculturais, nas quais o
conhecimento tradicional dialoga com a medicina ocidental (Brasil, 1990a)

O Subsistema de Atengao a Saude Indigena (SASI) é parte integrante do SUS,

mas possui estrutura normativa e operacional propria, adaptada as realidades
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indigenas. Esse modelo decorre do principio da integralidade, que exige o
atendimento das especificidades socioculturais dos usuarios, sem, contudo,
fragmentar a unidade do sistema. Assim, o SASI funciona em regime de
complementaridade, garantindo o atendimento diferenciado nas aldeias, mas também
articulando o acesso as demais redes de saude publica (Brasil, 2023).

No ambito normativo, a Portaria n° 2.656/2007 define diretrizes para a
organizagdo das agdes de saude indigena, estabelecendo critérios para o
funcionamento das equipes multidisciplinares, enquanto a Portaria n°® 2.759/2007
regulamenta a gestdo dos DSEls. Esse arranjo institucional reflete uma tentativa de
conciliar a universalidade do SUS com a diversidade cultural, promovendo um sistema
flexivel e descentralizado, no qual o direito a saude se materializa de forma adequada
as particularidades indigenas (Brasil 2007a; Brasil 2007b).

A governanga colaborativa € um principio estruturante da politica de saude
indigena. Os povos indigenas exercem sua participagao principalmente por meio dos
Conselhos Distritais de Saude Indigena (Condisi) e dos Foruns Locais de Saude
Indigena (CLSI), espagos nos quais sao discutidas prioridades, distribuidos recursos
e avaliados programas de saude. Essa participagao encontra respaldo juridico no art.
198, Ill, da Constituicdo Federal, que estabelece a participagdo da comunidade como
diretriz organizacional do SUS, bem como na Lei n°® 8.142/1990 (Brasil, 1988; Brasil,
1990a).

A participagao indigena na formulagdo, no acompanhamento e na avaliagao
das politicas de saude constitui elemento estruturante para a fiscalizagcéo, o debate e
a proposicao de estratégias voltadas ao fortalecimento da saude em suas
comunidades. Nesse sentido, os Conselhos Distritais de Saude Indigena assumem
carater deliberativo, configurando-se como espagos essenciais de decisdo. Ja o
Conselho Local de Saude Indigena (CLSI), de natureza permanente e consultiva, é
composto por representantes indigenas e possui a atribuicido de se manifestar e
acompanhar as agoes e servigos de atencao a saude, bem como os fatores ambientais
que impactam a vida nas comunidades (Brasil, 2021).

No que se refere aos Conselhos Distritais de Saude Indigena (CONDISI), estes
exercem fungdo deliberativa e apresentam composigcéo paritaria: (i) 50% de
representantes dos usuarios, eleitos pelas préprias comunidades indigenas
abrangidas por cada Distrito Sanitario Especial Indigena (DSEI); (i) 25% de

representantes da forca de trabalho que atua diretamente na saude indigena,
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escolhidos entre os proprios trabalhadores; e (iii) 25% de representantes dos governos
municipais, estaduais, federal e de prestadores de servigos na area da saude
indigena, todos indicados pelas respectivas instancias que representam (Brasil, 2021).

Compete a essas instancias acompanhar e monitorar a execugao das agdes de
atencao integral a saude indigena e aos determinantes ambientais, além de fiscalizar
a aplicacao financeira nos DSEI (Brasil, 2021). Entretanto, a articulagcdo entre as
praticas tradicionais de saude indigena e o modelo biomédico ocidental configura um
desafio persistente. Embora a nog¢ao de atencgéo diferenciada busque integrar distintas
racionalidades, a sua tradugdo em rotinas de servico frequentemente reproduz
padroées normativos que ignoram a densidade cultural e os modos proprios de cuidado
das populagdes indigenas.

Dessa forma, entende-se que a saude indigena, para além de seus aspectos
clinicos e hospitalares, deve ser entendida de maneira ampla, em consonancia com a
concepcao constitucional de saude como direito fundamental. Essa concepcgao implica
que as condigdes de saude estdo diretamente relacionadas a fatores sociais,
ambientais, econdmicos e culturais. Assim, a politica de saude indigena deve ser
elaborada de forma articulada com outras areas, como educacédo, meio ambiente,
seguranca alimentar e direitos humanos.

A intersetorialidade, nesse sentido, ndo é apenas desejavel, mas necessaria
para enfrentar os determinantes sociais da saude indigena, como a desnutricédo, o
alcoolismo, a contaminagdo por agrotdxicos e a falta de saneamento basico.
Programas de cooperagao multissetorial buscam, portanto, promover uma abordagem
integral, que considera nao apenas o tratamento da doenga, mas também a promogao
de condic¢des de vida dignas nas comunidades indigenas.

Dessa forma conclui-se que a existéncia de conselhos e féruns de saude
indigenas contribui para o fortalecimento do controle social das politicas publicas.
Mais do que mecanismos burocraticos, eles se configuram como arenas democraticas
nas quais as vozes indigenas sdo ouvidas de forma institucionalizada. Isso representa
um avango para o modelo de democracia participativa brasileira, ao integrar praticas
de governanca intercultural na gestao estatal.

Assim, ao reconhecer a centralidade da participagéo indigena e institucionalizar
espacgos de governanga intercultural, a organizagdo da saude publica no Brasil
evidencia um deslocamento importante em diregao a um modelo mais democratico e

inclusivo. Contudo, tais avangos nao eliminam os desafios estruturais, sociais e
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politicos que atravessam a implementagao das politicas de saude, sobretudo diante
da questao territorial e das assimetrias federativas que marcam o Estado brasileiro.

A efetividade das deliberagdes dos conselhos e féruns depende ndo apenas da
abertura institucional, mas também da capacidade de articulagao entre Unido, estados
€ municipios, o que, muitas vezes, revela desigualdades na distribuicdo de recursos
e responsabilidades. Ainda, tem-se a questdao demarcatoria em pleno debate e
impactando diretamente as questdes de saude dos povos indigenas, de forma que o
exame critico dessas conjunturas permitira compreender como as tensdes federativas
e territoriais influenciam o acesso e a qualidade da atengcdo em saude oferecida a
essas populagoes.

Essa conjuntura revela a necessidade de repensar as formas de governancga e
de implementagdo das politicas publicas a partir de uma légica mais dialdgica e
colaborativa, capaz de articular os diferentes atores envolvidos, Unido, Estados,
Municipios e comunidades indigenas, em torno de objetivos comuns. Nesse sentido,
0 proximo capitulo sera dedicado a compreensdao das bases tedricas do
consensualismo e de suas interconexdes com as politicas publicas locais de saude
indigena com o fim de oferecer um caminho promissor para fortalecer a cooperagao
federativa e aprimorar a qualidade da agcao publica, promovendo decisbes mais

inclusivas, legitimas e eficazes no ambito da gestdo compartilhada da saude indigena.
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4 AS BASES TEORICAS DO CONSENSUALISMO E A SUAS INTERCONEXOES
COM AS POLITICAS PUBLICAS LOCAIS DE SAUDE INDIGENA

O quarto capitulo desta dissertacédo propde-se a examinar as bases teoricas do
consensualismo e suas possiveis contribuicbes para a efetividade das politicas
publicas locais de saude indigena, partindo do entendimento de que a complexidade
federativa e a multiplicidade de esferas decisérias exigem novas formas de
coordenagao entre os atores institucionais e sociais. O consensualismo, nesse
contexto, apresenta-se como uma alternativa ao modelo tradicional de deciséo
unilateral, ao privilegiar o dialogo, a cooperagao e a pactuagao entre os diversos
sujeitos envolvidos, possibilitando solugdes mais legitimas e adequadas as
especificidades culturais e territoriais dos povos indigenas.

O subcapitulo 4.1 sera dedicado a analisar a atual conjuntura das politicas
publicas de saude indigena, evidenciando os desafios estruturais enfrentados no
ambito do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS) e das instancias
federativas e comunitarias que o compdem. Na sequéncia, o subcapitulo 4.2 abordara
0s pressupostos tedricos e conceituais do consensualismo, relacionando-o a ideia de
uma administracao publica dialégica, aberta a participagao social e fundamentada em
principios de cooperacao e subsidiariedade.

Por fim, o subcapitulo 4.3 examinara as praticas recentes de carater
consensual no ambito do Supremo Tribunal Federal, destacando como a Corte tem
adotado mecanismos de conciliagdo e dialogo federativo em temas estruturais,
inclusive relacionados a saude e a demarcacgao de terras indigenas, e de que modo
essas experiéncias podem inspirar arranjos mais colaborativos e eficazes para a
formulacéo e execugao das politicas publicas de saude voltadas aos povos indigenas.
O objetivo € demonstrar que o consensualismo, ao articular teoria e pratica, pode
oferecer instrumentos valiosos para o fortalecimento da governanga democratica e da

justica social em um campo tao sensivel e estratégico como a saude indigena.

4.1 Atual conjuntura das politicas publicas de saide no ambito dos povos
indigenas

A Politica Nacional de Atencdo a Saude dos Povos Indigenas (PNASPI),

estruturada no final da década de 1990, instituiu o Subsistema de Atencao a Saude



121

Indigena (SasiSUS) no ambito do Sistema Unico de Satude (SUS), com o objetivo de
assegurar acesso a servigos de saude culturalmente adequados, organizando a
assisténcia por meio dos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEls). Apesar da
importancia normativa e institucional proporcionadas pela PNASPI, permanecem
expressivos os desafios de efetivagao de uma atengao que contemple, de modo pleno,
as especificidades socioculturais dos povos indigenas (Brasil, 2002).

O propdsito central da PNASPI é assegurar aos povos indigenas 0 acesso a
atencao integral a saude, segundo os principios e diretrizes do SUS, contemplando a
diversidade social, cultural, geografica, histérica e politica, de modo a enfrentar os
fatores que acentuam sua vulnerabilidade frente a agravos de grande magnitude e
transcendéncia entre os brasileiros, reconhecendo a eficacia de sua medicina e o
direito a prépria cultura (Brasil, 2002, p. 13). Para a consecucado desse proposito
estabelecem-se diretrizes que orientam o planejamento, a implementacgao, a avaliagao
e o controle das acdes de atencgao a saude dos povos indigenas, conforme se observa
na tabela abaixo:

Tabela 1: Diretrizes de Orientacéo e Planejamento

\ Eixo de Diretriz H Descricao |

Estruturacado dos servicos de atencado em DSEls e Pélos-
Base, no nivel local, com atencéo primaria e servigos de

Organizagao dos
servigos

referéncia.
Formacéao de Preparacgao de profissionais para atuagao em contexto
recursos humanos intercultural.
\Monitoramento HAcompanhamento das agbes dirigidas aos povos indigenas. |
. ... |lArticulacdo com os sistemas tradicionais indigenas de
Sistemas tradicionais saude

Uso de
medicamentos

\Situagées especiais HExecugéo de acobes especificas em contextos excepcionais. |

Promoc¢ao da ética na pesquisa e nas acgdes de saude junto
as comunidades indigenas.

Promocgao de ambientes saudaveis e protecdo da saude
indigena.

\Controle social HFortaIecimento do controle social.
Fonte: Elaboragao propria a partir de FUNASA (Brasil, 2002, p. 13).

Promoc¢ao do uso adequado e racional de medicamentos.

Etica

Ambientes saudaveis

O conceito adotado define o Distrito Sanitario como um modelo de organizagao

de servigos orientado para um espaco etnocultural dindmico, geografico, populacional
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e administrativo delimitado, reunindo um conjunto de atividades técnicas para
qualificar a atencado, promover a reordenacédo da rede e das praticas sanitarias e
desenvolver as fungdes administrativo-gerenciais necessarias a assisténcia, sob
controle social (Brasil, 2002, p. 13)

A definicao territorial dos DSEIs observara, entre outros, os seguintes critérios:

Tabela 2: Critérios para Definicao Territorial dos DSElIs:

\ Aspecto || Descricao |
Definicao . . — e
territorial Baseada em populacao, area geografica e perfil epidemiolégico.
Recursos Considera servicos, recursos humanos e infraestrutura
disponiveis existentes.

Avaliagdo das vias de acesso aos servigos locais e a rede
regional do SUS.

Integracao entre povos indigenas do territorio e a sociedade

Acessibilidade

Relagbes sociais

regional.
Distribuicao Observa a distribuicao tradicional, que nao coincide
demografica necessariamente com limites estaduais e municipais.

A organizacao dos DSEls deve ser debatida com liderancas
Participacdo na |indigenas, 6rgao indigenista oficial, antropélogos, universidades,
constituicao instituicbes governamentais e ndo governamentais, além de
secretarias municipais e estaduais de saude.

Fonte: Elaboragao propria a partir de FUNASA (Brasil, 2002, p. 13).

A constituicdo e a organizacdo dos DSEls devem ser debatidas com a
participacao de liderangas e organizagdes indigenas, do 6rgao indigenista oficial, de
antropologos, universidades, instituicdes governamentais e ndo governamentais
atuantes junto as comunidades, além de secretarias municipais e estaduais de saude.
Cada distrito deve organizar uma rede de atencdo basica no interior das areas
indigenas, integrada e hierarquizada, com complexidade progressiva, articulada a
rede do SUS, de forma que as Comissdes Intergestores Bipartites (CIBs) constituem
espacos estratégicos de articulagdo para o funcionamento eficaz dos distritos. (Brasil,
2002, p. 14)

As equipes de saude distritais devem ser compostas por médicos, enfermeiros,
odontélogos, auxiliares de enfermagem e agentes indigenas de saude (AIS), com
participagdo sistematica de antropologos, educadores, engenheiros sanitaristas e
outros profissionais necessarios. O numero, a qualificacado e o perfil das equipes sao
definidos por planejamento detalhado, considerando o contingente populacional e sua
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disperséao, as condi¢des de acesso, o perfil epidemioldgico, necessidades especificas
de controle das endemias e o Programa de Formacao de Agentes Indigenas de
Saude, a ser delineado conforme a diretriz propria desta politica (Brasil, 2002, p. 14).

Nas aldeias, a atencdo basica deve ser prestada pelos AlS nos postos de
saude, e por equipes multidisciplinares em visitas periddicas, observando o
planejamento de ag¢des definido para cada territorio. Na organizagéao dos servigos, as
comunidades devem contar também com os Pdélos-Base, primeira referéncia para os
AIS. Esses polos podem localizar-se em comunidade indigena ou em municipio de
referéncia, nesse caso, correspondem a unidade basica de saude da rede local,
devendo resolver a maioria dos agravos nesse nivel de atencédo. (Brasil, 2002, p. 14)

As demandas nao resolvidas no ambito dos Pédlos-Base devem ser
referenciadas a rede SUS, conforme a realidade de cada DSEIl. Essa rede,
geograficamente definida, sera articulada e estimulada a atender as populagbes
indigenas, com diferenciacdo de financiamento que considere a realidade
socioecondmica e a cultura de cada povo (Brasil, 2002, p. 15).

Abaixo segue uma representagdo da organizagcdo do sistema de saude aos

povos indigenas, para melhor compreensao da estrutura organizacional abordada:

Figura 4: Estrutura organizacional dos érgaos de saude indigena

Sistema Unico de Satide (SUS)

Subsistema de Atencao a Saude Indigena
(SasiSUS)

Indigena (CASAI)

Fonte: Elaboragéo Propria a partir de FUNASA (Brasil, 2002).
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Para garantir o acesso a média e alta complexidade, devem ser definidos
procedimentos de referéncia e incentivos a unidades de saude pela oferta de cuidados
diferenciados com impacto na recuperagéo e na cura, quando necessarios a juizo dos
usuarios e ajustados com os prestadores. Devem ser disponibilizados servigos de
apoio aos pacientes encaminhados a rede SUS por meio das Casas de Saude
Indigena (CASAI), sediadas em municipios de referéncia, a partir da readequagéao das
antigas Casas do indio. As CASAI devem receber e alojar pacientes e
acompanhantes, prover enfermagem 24 horas, marcar consultas, exames e
internagdes, acompanhar o atendimento e garantir o retorno as comunidades com as
informagdes clinicas pertinentes (Brasil, 2002, p. 15).

Além disso, as CASAI devem estar preparadas para promover educaciao em
saude, atividades de produgao artesanal, lazer e outras iniciativas dirigidas aos
acompanhantes e, quando possivel, aos préprios pacientes. Preparagao de recursos
humanos em contexto intercultural. A formacao e capacitagdo de indigenas como
agentes de saude visa favorecer a apropriagédo, pelos povos, de conhecimentos e
recursos da medicina ocidental em complementaridade, e ndo em substituigdo, as
terapias e praticas culturais proprias (Brasil, 2002, p. 15).

O Programa de Formacao de Agentes Indigenas de Saude devera integrar a
construgédo dos DSEls, desenvolvendo-se em servico e de modo continuado, sob
responsabilidade de Instrutores/Supervisores capacitados, com colaboracdo de
profissionais dos servigos e de liderancas e organizagdes indigenas. A formacgao
desses profissionais observara os marcos da LDB (Lei n°® 9.394/1996), orientando-se
por competéncias e habilidades que favorecam a continuidade da profissionalizacao
nos niveis técnico e superior. Adotar-se-a metodologia participativa e intercultural,
incorporando  estudos socioantropoldgicos existentes ou participativamente
produzidos, como subsidios a formacao e a propria prestacdo de servicos (Brasil,
2002, p. 15-16).

O 6rgao executor das agdes de saude indigena devera articular-se-a com
instancias educacionais para viabilizar a certificagdo de competéncias dos agentes
que concluirem a formacgao, inclusive dos ja capacitados, nos termos da LDB. A
capacitagdo de recursos humanos para a saude indigena sera priorizada como
instrumento de adequacao das praticas do SUS as especificidades da ateng¢ao, bem

como as novas exigéncias técnicas, legais, politicas e organizacionais, promovendo
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cursos de atualizagao, aperfeicoamento e especializagao para gestores, profissionais
e assessores técnicos indigenas e nao indigenas (Brasil, 2002, p. 16).

Nesse sentido, relatério recente de avaliacdo da PNASPI destacou a
especificidade sociocultural dos diferentes povos indigenas no Brasil, a qual demanda
dos profissionais de saude um conhecimento prévio e sensivel as particularidades
culturais. Entretanto, constatou-se a reduzida disponibilidade de profissionais
capacitados para atuar nesse contexto, somada a baixa atratividade para que
trabalhadores do SUS exergam suas fungdes nos territérios indigenas (Brasil, 2023,
p. 19).

Tal situacao € agravada pela auséncia de conteudos voltados a saude indigena
durante a formacgao académica e técnica desses profissionais. Ainda em relagao as
especificidades culturais, o relatério apontou que a falta de compreensao sobre os
modos de interagao social dos povos indigenas frequentemente resulta em atitudes
de preconceito e desrespeito durante os atendimentos de saude, evidenciando uma
barreira significativa a garantia do direito a saude em condigbes de igualdade e
dignidade (Brasil, 2023, p. 19).

As instituicbes de ensino e pesquisa serdao estimuladas a produzir
conhecimentos e tecnologias pertinentes as demandas das comunidades e a propor
programas especiais que facilitem a inser¢cao de estudantes indigenas, com apoios
pedagogicos (aulas de portugués, assisténcia social, antropologia e pedagogia),
curriculos diferenciados e vagas especiais. O 6rgao responsavel organizara processo
de educacgao continuada para todos os servidores atuantes na area de saude indigena
(Brasil, 2002, p. 16).

Para acompanhar as a¢des no ambito de cada DSEI, sera implementado um
sistema de informacdes alinhado a Vigilancia em Saude, orientado a populagao
indigena, identificando dados necessarios aos diferentes niveis gerenciais e gerando
indicadores que avaliem saude e atengao, inclusive a organizagdo dos servigos
distritais, 0 acesso, a cobertura e a efetividade (Brasil, 2002, p. 16).

Tais informagdes também permitirdo reconhecer e divulgar determinantes e
condicionantes de saude, estabelecer prioridades na alocagao de recursos e orientar
a programacao, facilitando a participagao comunitaria no planejamento e na avaliagcao
das agdes. Os instrumentos de coleta no territdrio distrital serao propostos por equipe
técnica do 6rgao executor e poderdo ser adaptados a realidade local, desde que

possibilitem a identificagdo de riscos e de condigcbes especificas que influenciam o
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processo de adoecer, viabilizando intervengdes culturalmente situadas (Brasil, 2002,
p. 16).

O fluxo de informacbes sera pactuado com municipios de referéncia e/ou
estados. Os dados gerados nos servigos de referéncia do SUS serdo remetidos aos
distritos; quando couber ao distrito prover integralmente a assisténcia em sua area,
cabera a ele retroalimentar municipios e/ou estados para manter atualizados os
bancos nacionais. O acesso permanente ao banco de dados devera ser garantido ao
publico; sera facilitado o uso de dados para produgao antropoldgica, qualificando a
analise epidemiologica com a participacao de antropdlogos especialistas atuantes na
regiao e de agentes tradicionais de saude (Brasil, 2002, p. 17).

O acompanhamento e a avaliagéo da politica terdo como eixo o SIASI (Sistema
de Informacgédo da Atengdo a Saude Indigena), abrangendo estrutura, processos e
resultados da atengdo. O SIASI devera orientar gestores e instancias de controle
social quanto a compatibilidade entre diagndstico situacional, prioridades técnicas,
sociais e politicas e a coeréncia entre a¢gdes planejadas e a¢des executadas (Brasil,
2002, p. 17).

Nesse sentido, € ilustrativo destacar alguns outros pontos do relatério de
avaliacao de politicas publicas elaborado pelo CMAP, que identificou como principal
problema da politica de saude indigena a “baixa oferta de a¢des e servigos de saude
voltados aos diferentes perfis epidemioldgicos e contextos culturais da populagéo
indigena”. Para fundamentar essa conclusao, considerou-se a existéncia do Sistema
Unico de Saude (SUS), responsavel por garantir a atencéo a esses povos. Contudo,
verificou-se que a oferta de servigcos ndo se mostra satisfatéria, pois ndo alcanga de
forma adequada os indigenas aldeados nem contempla a diversidade de perfis
epidemioldgicos e a pluralidade cultural que caracterizam as diferentes comunidades
(Brasil, 2023, p. 18).

A auséncia de um sistema de saude concebido para atender as especificidades
epidemiologicas e culturais dos povos indigenas acarreta uma série de
consequéncias. Entre os impactos diretamente relacionados a saude, destacam-se o
aumento da mortalidade por causas evitaveis, a baixa capacidade de resposta diante
de epidemias e a desassisténcia resultante da ndo oferta de atengao integral e
diferenciada. Ja no campo social e cultural, esse cenario acentua a vulnerabilidade
das populacdes indigenas, favorece situagdes de violéncia urbana e reforga dindmicas

de exclusdo social. Adicionalmente, a precariedade do saneamento basico e a
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redugcdo do acesso a agua potavel perpetuam quadros de adoecimento, como
infeccbes parasitarias e contaminagdes por agentes patogénicos vinculados a falta de
infraestrutura sanitaria nas aldeias (Brasil, 2023, p. 19).

Outro aspecto critico refere-se ao deslocamento espontaneo dos indigenas em
busca de atendimento fora de suas comunidades. Em muitos casos, o elevado custo
financeiro para o retorno as aldeias obriga-os a permanecer por longos periodos nas
zonas urbanas, onde acabam incorporando habitos associados ao aumento de
doencgas cronicas. Esse processo, além de agravar os problemas de saude,
enfraquece vinculos culturais e identitarios, chegando a ser apontado nas oficinas do
relatério como uma violagao ao direito constitucional a saude e a vida (Brasil, 2023, p.
19).

Essa incorporagdo de habitos e maior exposi¢ao relaciona-se com o fato de
que todas as sociedades possuem sistemas proprios de interpretacido, prevengao e
tratamento de doencgas, entre os povos indigenas, esses sistemas seguem como
principal recurso de atencdo, mesmo na presenca de estruturas ocidentais, o
distanciamento desses sistemas de origem acaba por afetar o modo de vida do
indigena. Isso porque, uma vez que integraram a cultura, condicionam a relagdo com
saude/doenga, influenciam a procura e a aceitabilidade dos servigos, o entendimento
das mensagens educativas e a interpretagcao dos casos (Brasil, 2002, p. 17).

Os sistemas tradicionais indigenas assentam-se em abordagens holisticas, que
buscam a harmonia de individuos, familias e comunidades com o universo que 0s
envolve. As praticas de cura respondem a logica interna de cada povo e expressam
sua relagdo com o mundo espiritual e com os seres do ambiente; constituem recursos
de saude de eficacia empirica e simbdlica, em consonancia com formulagdes
contemporaneas da OMS sobre saude. (Brasil, 2002, p. 17)

Portanto, melhorar o estado de saude dos povos indigenas ndo se resume a
“transferir” conhecimentos e tecnologias da biomedicina, como se fossem receptores
passivos desprovidos de saberes e praticas acerca do processo saude-doenca. O
reconhecimento da diversidade social e cultural, a consideragao e o respeito aos
sistemas tradicionais sdo imprescindiveis tanto para a execucao de acdes e projetos
quanto para formular propostas de prevencao/promog¢ao e educagdao em saude
adequadas ao contexto local. (Brasil, 2002, p. 17)

O principio da atencao diferenciada tornou-se eixo estruturante da politica de

saude indigena. Ele pressupde que o atendimento a saude deve respeitar as praticas
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culturais e os sistemas tradicionais de cura, integrando-os as praticas biomédicas
modernas. Trata-se de uma concepg¢ao alinhada a integralidade do SUS, mas que se
desdobra em uma dimensao intercultural singular em respeito a autodeterminagao
indigena (Brasil, 1988).

Assim, politicas de vacinagao, pré-natal, saude mental ou combate a endemias
nao podem ser aplicadas de forma uniforme, devendo considerar fatores como
cosmologias indigenas, rituais comunitarios e linguas maternas. Esse modelo de
atencao diferenciada busca superar a légica assimilacionista anterior, reconhecendo
os indigenas como sujeitos de direitos e protagonistas na definicdo das estratégias de
cuidado.

Outro aspecto de grande importancia esta na situacéo da populagéo indigena
e sua distribuicdo heterogénea ao longo do territério brasileiro, caracterizada por
especificidades culturais, sociais e epidemiolégicas distintas. Conforme relatério de
avaliacao de politicas publicas do CMAP (Brasil, 2023 p. 12), vinculado ao Ministério
do Orgamento de Planejamento, os povos indigenas representam parcela significativa
da diversidade nacional e estabelecem formas proprias de inter-relacdo com suas
terras, com os territérios que habitam e com as instituicbes estatais, inclusive no que
se refere a administragao publica e ao sistema de saude, seja em nivel municipal, seja
em outras esferas governamentais.

Dessa forma, os povos indigenas constituem um dos nucleos mais relevantes
da diversidade cultural brasileira, ndo apenas pela pluralidade de suas expressoes e
modos de vida, mas também por conviverem com um subsistema de saude
diferenciado. Esse arranjo institucional, distinto daquele voltado a outros povos e
comunidades tradicionais, reflete tanto o reconhecimento constitucional da
especificidade indigena quanto os desafios histéricos de assegurar politicas publicas
que respeitem suas identidades e garantam a efetividade de seus direitos
fundamentais (Brasil, 2023, p. 12).

Conforme apontado pela FUNASA (Brasil, 2002, p. 9), constata-se que, no
inicio dos anos 2000, a populagao indigena brasileira era estimada em cerca de 370
mil pessoas, pertencentes a aproximadamente 210 povos, falantes de mais de 170
linguas identificadas. Cada um desses povos expressava uma maneira propria de
compreender e organizar o mundo, visivel em suas distintas formas de organizagao
social, politica, econdmica, bem como nas suas relagcdes com 0 meio ambiente e na

ocupacgao do territorio
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Essa diversidade também se refletia na experiéncia histérica com as frentes de
colonizacéo e expansao da sociedade nacional, que variava desde grupos em contato
intermitente ou permanente ha mais de trés séculos, sobretudo nas regides litoraneas
e no Baixo Amazonas, até coletividades que haviam estabelecido relagdes de contato
ha menos de uma década (Brasil, 2002, p. 9). De acordo com dados mais recentes do
IBGE no ambito do censo 2022, a populagao indigena residente no Brasil alcanga hoje
1.693.535 pessoas, distribuidas em 305 etnias e falantes de 274 linguas, o que
corresponde a 0,83% da populagao nacional (IBGE, 2022).

Paralelamente, estima-se a existéncia de 55 grupos indigenas isolados, com
0S quais apenas 12 mantém algum tipo de contato por meio do trabalho de
reconhecimento e regularizagdo fundiaria desenvolvido pela FUNAI. Esse quadro
convive com a presenga de povos historicamente relacionados a chegada dos
europeus, como Potiguara, Guarani e Tupiniquim, cujos ancestrais assistiram, ha mais
de cinco séculos, ao desembarque das primeiras embarcagcbes que cruzaram o
Atlantico (Brasil, 2002, p. 9)

Os povos indigenas encontram-se hoje em todos os estados brasileiros, a
excegao do Piaui e do Rio Grande do Norte, distribuidos em 573 terras indigenas, em
diferentes estagios de regularizagdo, que ocupam aproximadamente 12,6% do
territério nacional. Embora parte da populagéo resida em areas urbanas, sobretudo
nas periferias, a maior parcela permanece vinculada aos territérios coletivos (Brasil,
2002, p. 9)

Os resultados do Censo Demografico de 2022 revelam a expressiva presencga
indigena na Amazdnia Legal, onde se concentra a maior parte da populagao indigena
do pais: 51,25%, o que corresponde a 867,9 mil pessoas. Essa regido, composta pelos
estados do Norte, Mato Grosso e parte do Maranh&o, constitui-se como o principal
espaco demografico dos povos originarios. Somente a regiao Norte abrigava 44,48%
dessa populagéo, totalizando 753.357 individuos. O Nordeste aparecia em seguida,
com 31,22% da populagao indigena, equivalente a 528,8 mil pessoas (IBGE, 2022)

Os estados do Amazonas e da Bahia sobressaem em termos absolutos,
reunindo juntos 42,51% da populagao indigena brasileira. No Amazonas, viviam 490,9
mil pessoas indigenas, enquanto na Bahia esse numero era de 229,1 mil. Destaca-se
ainda o protagonismo urbano de Manaus, que, em 2022, configurava-se como o
municipio brasileiro com o maior contingente indigena, abrigando 71,7 mil habitantes.

Logo em seguida apareciam Sao Gabriel da Cachoeira, com 48,3 mil, e Tabatinga,
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com 34,5 mil, ambas no estado do Amazonas. No que tange as terras tradicionalmente
ocupadas, a Terra Indigena Yanomami (AM/RR) apresentava o maior numero de
habitantes indigenas (27.152), seguida pela Raposa Serra do Sol (RR), com 26.176
pessoas, e pela Evare | (AM), que registrava 20.177 habitantes (IBGE, 2022)

Os dados censitarios também permitem observar a insercdo dos povos
indigenas no espago domiciliar brasileiro. Entre os 72,4 milhdes de domicilios
particulares permanentes ocupados no pais, 630.041 possuiam pelo menos um
morador indigena, correspondendo a 0,87% do total nacional. Desses domicilios,
137.256 estavam localizados dentro de Terras Indigenas (21,79%), enquanto a maior
parte, 492.785, situava-se fora dessas areas (78,21%), evidenciando a crescente
diversidade territorial da presenca indigena (IBGE, 2022)

No tocante a composicdo domiciliar, a média de moradores nos lares com
presenca indigena era de 3,64, valor superior a média nacional de 2,79. Essa
diferenga tornava-se ainda mais visivel quando comparados os contextos: dentro das
Terras Indigenas, a média era de 4,6 moradores por domicilio, enquanto fora delas
era de 3,37. Outro dado de relevancia é o percentual de moradores indigenas em
domicilios com pelo menos um indigena: 73,43% no total do pais, sendo praticamente
universal dentro das Terras Indigenas (98,41%), mas significativamente mais baixo
nos domicilios localizados fora dessas areas (63,94%), o que reflete, de um lado, a
preservacdo da identidade coletiva em territorios tradicionais, e, de outro, os
processos de dispersdo e miscigenagdo em contextos urbanos e periurbanos (IBGE,
2022)

Ainda que a populagao indigena representa apenas 0,83% do total nacional,
sua presenca € significativa em determinados contextos regionais (IBGE, 2022). Em
Roraima, por exemplo, os indigenas correspondem a aproximadamente 15% da
populagéo estadual; no Amazonas, representam cerca de 4%; e no Mato Grosso do
Sul, 3%. Em varios municipios amazdnicos e também em localidades das regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, chegam a compor a maioria da populagédo local, o que
reforca a necessidade de politicas especificas, culturalmente diferenciadas e
territorialmente situadas (Brasil, 2002, p. 10)

As condi¢cbes de vida dessas populagdes, entretanto, sdo marcadas por
contextos distintos de tensdo social, ameacas e vulnerabilidades. A expansao de
frentes econdmicas, como extrativismo, trabalho assalariado temporario e grandes

projetos de desenvolvimento, ameaca a integridade dos territérios e, igualmente, os
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saberes, sistemas produtivos e formas de organizacao social indigenas. Muitos povos
encontram-se em risco de desaparecimento, alguns com redugao populacional tao
acentuada que compromete sua reprodugéao bioldgica (Brasil, 2002, p. 10).

O caso de Ronddnia é emblematico: no final da década de 1990, registrava-se
uma populacdo de 6.284 indigenas, remanescentes de 22 povos, submetidos a
intensa pressao da atividade madeireira, garimpeira e agropecuaria, 0 que ocasionava
alta mortalidade. Enquanto alguns grupos, como os Pakaas Novos, conseguiram se
recuperar, chegando a mais de 2.000 pessoas, outros, como os Latundé,
sobreviveram com apenas 37 individuos (Brasil, 2002, p. 10).

Esse exemplo ilustra de forma clara a vulnerabilidade dos povos indigenas
diante das dindamicas econdmicas e sociais que impactam diretamente seus territorios
e modos de vida. Ao mesmo tempo, evidencia a necessidade de politicas publicas
que, para além da dimensao assistencial, sejam capazes de enfrentar as causas
estruturais da mortalidade e de garantir condigdes para a reprodugao social e cultural
desses povos.

Nesse contexto, a literatura etnografica sobre saude indigena tem oferecido
interpretacdes criticas acerca do processo de institucionalizagdo das politicas de
saude diferenciada. Diversos estudos apontam que: a) a participagao social ainda se
mantém fragil; b) os cuidados em saude sdo marcados pela descontinuidade; c) ha
significativa rotatividade entre os profissionais que atuam junto as comunidades; d) os
didlogos interculturais, fundamentais para promover a articulagdo entre os saberes
tradicionais e a medicina ocidental, carecem de maior aprofundamento e de efetivos
desdobramentos institucionais; €) a atengdo em saude permanece excessivamente
centrada em praticas paliativas, de carater emergencial, com forte €énfase na remogao
e no isolamento de pacientes, o que acarreta elevado custo econémico e cultural
(Brasil, 2023, p. 13).

Essas limitagdes revelam a distancia existente entre 0 marco normativo das
politicas de saude diferenciada e sua concretizagdo no cotidiano das comunidades
indigenas. A auséncia de dados robustos, de continuidade, de dialogo intercultural
efetivo e de mecanismos consistentes de participagao social fragiliza a construcao de
um modelo de atengcdo que atenda de forma plena as necessidades dessas
populacdes.

Nesse sentido, especificamente no ambito da saude, ndo ha dados globais e

plenamente fidedignos sobre a situacao indigena. As informagdes disponiveis sao
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parciais, provenientes de registros da FUNAI, da FUNASA, de organiza¢des nao
governamentais e missoes religiosas que, por meio de projetos pontuais, tém prestado
assisténcia. Tais registros, embora fragmentados, indicam taxas de morbidade e
mortalidade trés a quatro vezes superiores as observadas na populagao brasileira em
geral. O elevado numero de 6bitos sem registro adequado ou sem causa definida
demonstra a baixa cobertura e a reduzida capacidade de resposta dos servigos de
saude ofertados (Brasil, 2002, p. 10).

As estatisticas de morbidade revelam elevada incidéncia de infeccbes
respiratorias e gastrointestinais agudas, malaria, tuberculose, doengas sexualmente
transmissiveis, desnutricdo e enfermidades preveniveis por vacinas. Esse quadro
evidencia uma realidade sanitaria marcada por agravos evitaveis, que poderiam ser
significativamente reduzidos por meio de ag¢des sistematicas e permanentes de
atencao basica a saude, especialmente no interior dos territérios indigenas (Brasil,
2002, p. 10).

Dados de 1998, provenientes de 22 das 47 administragdes regionais da FUNAI,
apontaram que, em uma populagéo de cerca de 60 mil indigenas, foram registrados
466 obitos, dos quais quase 50% ocorreram entre criangas menores de cinco anos.
As principais causas eram doengas transmissiveis, em especial infecg¢des
respiratorias, parasitoses intestinais, malaria e desnutricdo. As causas externas,
sobretudo violéncia e suicidio, apareciam como a terceira maior causa de mortalidade,
incidindo com forga em estados como Mato Grosso do Sul e Roraima (Brasil, 2002, p.
11).

Na mesma linha, o Relatério de Atividades de 1998 da Coordenacao de Saude
do indio/FUNASA registrou 219.445 ocorréncias de atendimento entre 312.017
indigenas, com 844 &bitos, em proporgdes semelhantes as apuradas pela FUNAIL. A
tuberculose destacou-se como uma das doengas de maior incidéncia e severidade.
Entre os Yanomami de Roraima, o coeficiente anual chegou a 881,4 casos por 100
mil habitantes em 1994, muito acima da média nacional. No ano de 1998, ainda se
registrava 525,6 casos por 100 mil, taxa duas vezes superior a média mundial. A
precariedade da cobertura sanitaria, o abandono frequente do tratamento, a auséncia
de busca ativa e os problemas de acessibilidade geografica, econémica e cultural
contribuiam para a permanéncia da endemia (Brasil, 2002, p. 11).

Outro grave problema é a disseminagao do HIV/Aids. Desde os primeiros casos

registrados em 1988, verificou-se crescimento progressivo, com 36 notificagcdes até o
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ano 2000, oito delas apenas em 1998, distribuidas em todas as regides do pais. A
rapidez entre diagndstico e obito, a falta de informacao sobre formas de prevencéao e
0s obstaculos linguisticos e culturais ampliaram a vulnerabilidade das comunidades
frente a epidemia. A associagdo com doengas sexualmente transmissiveis acentuava
o risco de infecgdo. Relatério da FUNASA de 1998 apontou 385 casos de DST entre
populagdes indigenas (Brasil, 2002, p. 11-12).

Por fim, em regides de maior contato com populagdes regionais, emergiram
agravos relacionados a mudanga nos modos de vida e na alimentagdo, tais como
hipertensdo arterial, diabetes, cancer, alcoolismo, depressao e suicidio, que se
tornaram cada vez mais frequentes em diversas comunidades. A deficiéncia dos
sistemas de informagao em saude, que ndo contemplam a variavel étnica, dificulta a
construcéo de um perfil epidemiolégico adequado e compromete o planejamento de
acgdes voltadas a essa populacgao (Brasil, 2002, p. 12).

A falta de continuidade das politicas e a caréncia de profissionais levaram
muitas comunidades indigenas a se mobilizarem, desde a década de 1970, por meio
de suas proprias organizagbes, buscando adquirir conhecimento e autonomia no
enfrentamento das doencas mais graves. Esse movimento resultou na formacgao local
e regional de agentes indigenas de saude e na valorizagdo da medicina tradicional,
em dialogo com instituicbes publicas e organizagdes ndo governamentais (Brasil,
2002, p. 12).

Mesmo sem um programa estruturado, até 1999 ja atuavam no Brasil mais de
1.400 agentes indigenas de saude, a maioria em carater voluntario e sem insumos
adequados. Em regides da Amazdnia, onde o deslocamento pode demandar dias por
estradas precarias ou rios de dificil navegagao, esses agentes eram, muitas vezes, o
unico recurso disponivel diante de determinadas doencas. Estima-se que cerca de
13% deles integravam o Programa de Agentes Comunitarios de Saude, sobretudo no
Nordeste. Ja na Amazobnia, as iniciativas partiram principalmente de organizagdes
indigenas e de entidades nao governamentais (Brasil, 2002, p. 12).

Assim, o modelo federativo do SUS apesar de representar um arranjo inovador
de descentralizagdo cooperativa, enfrenta desafios como desigualdades regionais,
subfinanciamento cronico e dificuldades de coordenacao entre os entes (CNM, 2025).
A Emenda Constitucional n°® 29/2000, posteriormente regulamentada pela Lei
Complementar n° 141/2012, buscou minimizar parte desses problemas ao fixar

percentuais minimos de aplicacdo de recursos para cada ente federativo (Brasil,
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2012). Apesar disso, persistem tensdes entre autonomia local e coordenagao
nacional, que evidenciou a necessidade de fortalecer os mecanismos de cooperagao
intergovernamental e a atuagao integrada das trés esferas de governo.

De acordo com estudo técnico recente realizado pela Confederagdo Nacional
de Municipios (CNM), verificou-se uma expressiva sobrecarga financeira imposta aos
Municipios brasileiros no ambito da saude publica. Essa realidade manifesta-se de
diferentes formas, impactando tanto a sustentabilidade fiscal dos entes locais quanto
a efetividade do Sistema Unico de Saude (SUS) (CNM, 2025).

Constata-se, em primeiro lugar, que, no ano de 2024, os Municipios
destinaram, em média, 21,6% de suas receitas liquidas de impostos para a saude,
percentual substancialmente superior ao minimo constitucional exigido, de 15%. Tal
esforco financeiro revela o elevado grau de comprometimento dos governos
municipais na garantia da prestagao desse servigo essencial. Além disso, evidencia
uma tendéncia ja observada nos ultimos anos: desde 2019, os Municipios aplicaram
R$ 272,3 bilhdes além da obrigagdo constitucional, o que corresponde a 55% do
montante adicional investido pelos entes federativos no setor (CNM, 2025).

Esse cenario demonstra a necessidade urgente de uma reestruturagido do
federalismo cooperativo brasileiro, de modo a promover uma redistribuicdo mais
equitativa das responsabilidades e dos recursos entre Unido, Estados e Municipios. A
auséncia de mecanismos eficazes de cooperacdo federativa acentua as
desigualdades regionais, sobrecarrega os entes locais e compromete a efetividade
das politicas de saude publica.

A precariedade de recursos municipais, intensifica os desafios para a
implementagdo de politicas adequadas, evidenciando a necessidade de uma
descentralizagdo efetiva que seja acompanhada de suporte técnico, financeiro e
institucional da Unidao e dos Estados. Somente por meio desse arranjo federativo
cooperado sera possivel reduzir desigualdades e assegurar a plena efetividade do
direito a saude em todas as localidades, especialmente nas comunidades indigenas
que enfrentam vulnerabilidades adicionais.

Dentre essas vulnerabilidades pode-se citar as questbes infraestrutura e
logistica. Muitas aldeias situam-se em regides remotas, de dificil acesso, sem
estradas, com transporte fluvial precario ou dependentes de transporte aéreo. Isso
compromete a regularidade no envio de medicamentos, vacinas e insumos basicos,

bem como a presenca constante de equipes de saude.
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Essa dificuldade logistica constitui-se em descompasso na relagao federativa,
enquanto a Unido, por meio da SESAI, concentra a formulagdo das diretrizes e
repasse de recursos, a execug¢do no nivel local depende da articulagdo com
municipios e estados, que muitas vezes carecem de estrutura técnica e financeira. A
estrutura de estradas vicinais'' que compete aos municipios nos termos do artigo 30
da Constituicdo Federal de 1988, esta intrinsecamente vinculada a prestacao de
saude aos povos indigenas e precisa ser considerada quando do planejamento da
politica publica a ser implementada (Brasil, 1988).

Nesse sentido destaca-se, entre as avaliagdes da politica publica de saude
indigena apresentadas no relatério do CMAP, a constatagcdo do distanciamento das
terras indigenas em relagdo aos centros responsaveis pela oferta de servigos de
saude. Esse fator gera dificuldades logisticas de acesso, agravadas tanto pela
dispersao territorial das comunidades quanto pela mobilidade frequente de grupos de
carater nbmade. Tais condi¢cbdes resultam em barreiras significativas para que as
equipes de saude consigam ingressar nos territérios e garantir a efetiva oferta de
acgdes e servigos voltados as populagdes indigenas (Brasil, 2023, p. 18).

Sob outro aspecto, a participagao social, conforme ja abordado anteriormente,
constitui um dos pilares do SUS, regulamentada pela Lei n° 8.142/1990, que
estabelece os conselhos e conferéncias de saude como espacos de deliberagao
paritaria. No caso da saude indigena, essa participagao se concretiza nos conselhos
distritais (CONDISI) e locais (CLSI) (Brasil, 2021). Contudo, também se enfrenta
desafios de modo que em muitos territérios, a representagao indigena ainda é
reduzida, com baixa capacidade de influéncia sobre decisbes orcamentarias e de
planejamento, sendo uma luta constante desses povos para superar essa falta de
visibilidade e voz (Agéncia Senado, 2023).

Por fim, ainda que o tema sera objeto de analise do préximo capitulo, nesse
cenario, € preciso ressaltar que ganha relevancia a experiéncia recente do Supremo

Tribunal Federal (STF) com a Comissao Especial de Conciliagdo no ambito da ADC

" Ha definicdes que caracterizam as estradas vicinais como aquelas vias sem revestimento asfaltico,
recobertas por materiais naturais encontrados na prépria regido, como a terra. Por esse motivo, sdo
frequentemente conhecidas como “estradas de terra”. Ademais, o termo “vicinal” tem origem no latim
vicinalis, que significa “aquela que estabelece ligagao entre dois lugares, localidades ou povoagdes
préximas”, remetendo a ideia de vizinhanga. No ambito da Engenharia Rodoviaria, esse conceito &
utilizado para designar uma via destinada a conectar pontos vizinhos. Assim, seja rodovia ou estrada,
considera-se vicinal todo segmento viario cuja fungdo principal & interligar localidades préximas,
apresentando inicio e término claramente definidos (Hermany, Flesch, 2025).
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87, criada para tratar da controvérsia sobre o marco temporal e seus desdobramentos.
A Comissao, coordenada pelo ministro Gilmar Mendes, contou com a participacéao da
Unido, estados, municipios, entidades representativas dos povos indigenas, da
Confederagdo Nacional de Municipios, entre outros atores. A proposta central foi
deslocar a resolugéao do impasse para 0 campo do consenso e da negociagao, em vez
da mera imposi¢cao judicial. Trata-se de um passo importante para aproximar
diferentes interesses e buscar solucbes que preservem a efetividade dos direitos
indigenas sem ignorar as implicagdes locais e federativas.

O impacto desse espaco de conciliagao transcende o debate juridico, de forma
que permite reconhecer que a disputa territorial tem efeitos diretos sobre a saude e a
sobrevivéncia dos povos indigenas, o STF legitima uma perspectiva mais ampla,
possibilitando algar o direito a saude em sua dimensao social e coletiva. A garantia do
territério n&o apenas possibilita melhores condi¢cbes sanitarias e alimentares, mas
também assegura a continuidade das praticas tradicionais de cuidado, fortalecendo a
prépria politica indigena de saude diferenciada. Assim, o caminho do consenso
buscado na ADC 87 pode ser visto como um marco de amadurecimento institucional,
na medida em que reconhece a indissociabilidade entre terra, dignidade e saude dos
povos originarios.

O exemplo citado, bem como a buscar para superar os entraves institucionais,
fiscais e na relagédo federativa exige a consolidagdo de um modelo de governanga
mais cooperativo, no qual Unido, estados e municipios compartilhem
responsabilidades de forma simétrica, evitando sobrecargas nos municipios de menor
capacidade administrativa. Além disso, o fortalecimento das politicas passa pela
ampliagdo do dialogo intercultural, pela formacdo continuada de profissionais
especializados e pelo compromisso politico permanente com os direitos dos povos
indigenas.

A analise da saude indigena no Brasil evidencia que os avangos normativos e
institucionais, como a criacado dos DSEls e o conceito de atencido diferenciada,
representam conquistas importantes. Contudo, sua plena implementagcdao &
tensionada por assimetrias federativas: a Unido detém o controle normativo e
orcamentario, enquanto estados e municipios enfrentam dificuldades operacionais
para executar politicas em territérios complexos e distantes.

Esse cenario revela uma contradicdo estrutural do federalismo cooperativo

brasileiro, de forma que a descentralizacdo formal prevista nos arts. 23 e 198 da
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CF/1988 convive com desigualdades regionais que dificultam a cooperagao efetiva.
Assim, fortalecer a saude indigena requer ndo apenas mais recursos, mas também
um redesenho das relagdes federativas, valorizando a autonomia local e assegurando
que a participacao indigena seja efetiva na gestdo do SUS.

E justamente nesse ponto que ganha relevancia a perspectiva do
consensualismo como um caminho para aprimorar as relagdes federativas e construir
solugbes pactuadas, mais eficazes e legitimas. Assim, a articulagdo entre
consensualismo o federalismo cooperativo apresenta-se como eixo promissor para
enfrentar os desafios da saude indigena e, de maneira mais ampla, para qualificar as
politicas publicas no ambito da Administragdo Publica brasileira, passando-se no
préximo topico para uma abordagem detalhada sobre a teoria do consensualismo a

sua aplicagao no ambito da administragédo publica.

4.2 Pressupostos tedricos e conceituais para uma relacao dialégica e

consensual no ambito da administragao publica

O positivismo juridico reduziu, na pratica, o interesse publico as definicbes
legislativas ordinarias, dado que as normas constitucionais eram tidas como
desprovidas de eficacia imediata. Assim, cabia ao legislador ordinario tornar
operativos os mandamentos constitucionais quando e como lhe parecesse
conveniente. Esse modelo, afirmando a eficacia geral dos comandos constitucionais,
especialmente os relativos a direitos, liberdades, nacionalidade, soberania e
cidadania, deslocou a definicdo nuclear do interesse publico para o texto
constitucional. Ao legislador restou detalhar tais comandos dentro de suas
competéncias, sendo excepcional a hipdétese em que um interesse publico
constitucional careca de eficacia imediata, situacdo admissivel apenas mediante
clausula de reserva legal (Neto, 2006, p. 35).

O dominio da lei vem se modificando ao longo dos tempos para admitir
normatividade complementar emanada da Administracdo Publica. Iniciada com
regulamentos de execugao, essa normatividade expandiu-se para reservar certos
campos normativos a Administragcéo, por meio de regulamentos autbnomos, bem
como a outros Poderes e, depois, a Entes constitucionalmente autbnomos. Embora a

lei permanega como fonte normativa infraconstitucional central, ela hoje convive com
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um vasto universo de regimentos, regulamentos, normas reguladoras e demais atos
normativos, cujas relagdes variam da dependéncia estreita a autonomia plena (Neto,
2006, pp. 38-39).

Em conjunto com esse processo normativo, o surgimento de novas formas de
legitimacdao democratica, fundadas em processos participativos extraparlamentares,
comega a relativizar a hierarquia rigida das leis, pois a legitimagao, antes circunscrita
a democracia indireta, passa a derivar diretamente da vontade cidada. O Estado
contemporaneo comega a negociar, quando oportuno, a forma de concretizar o
interesse publico, com a instauragao de espagos normativos legitimados em nivel
concreto, impulsionados por instrumentos de publicidade, visibilidade, participagao
social, diadlogo e consenso (Neto, 2006, p. 40).

Dessa forma, compreender o direito como expressdo de integracdo requer,
antes de tudo, renunciar aos pressupostos individualistas que, historicamente,
moldaram sua concepcgao. Sob essa ética, o direito deixa de ser entendido apenas
como uma ordem negativa e restritiva, voltada a defesa exclusiva de prerrogativas
individuais, para assumir uma dimensao mais ampla, caracterizada como uma ordem
de colaboracgao positiva. Nessa perspectiva, ele passa a ser associado a promogao
do apoio mutuo, da solidariedade, da paz, da cooperacgao e do trabalho comum, sem
deixar de cumprir, entretanto, fungdes essenciais como a separacao, a punicéo e a
reparagao (Hermany, 2007, p. 29).

E nesse cendrio que se insere a proposta de direito social elaborada por
Georges Gurvitch, que, segundo Hermany (2007, p. 29), deve ser construida a partir
de fundamentos tedricos sélidos capazes de compatibilizar o controle social das
decisdes publicas com a preservacao dos institutos do Estado-Nacgao. O autor destaca
que o pluralismo juridico de Gurvitch permite um dialogo fecundo com a teoria
comunicativa de Habermas, de matriz procedimental, sem que isso implique a
superagao dos marcos constitucionais ou do modelo representativo, que permanecem
como estruturas relevantes.

A autonomia do pensamento humano, surgida no Renascimento, teria
desempenhado um papel crucial para consolidar um pluralismo de sistemas juridicos
e para libertar a sociedade, enquanto totalidade, da antiga fusdo com outras formas
de organizagao. Essa sintese entre individualismo e universalismo, explica Hermany
(2007), abriu caminho para um pensamento juridico voltado ndo mais para o individuo

isolado, mas para os grupos sociais dos quais ele faz parte e nos quais se insere.
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Como contraponto a concepg¢ao individualista profundamente enraizada no
campo juridico e a nogao de univocidade estatal, ganha forga, sobretudo nos ultimos
anos do século XIX e na transigéo para o século seguinte, o debate em torno de uma
nova formulagdo da ideia de direito, uma formulagdo que buscava dialogar mais
estreitamente com seu tempo e com a realidade social que entdo se configurava.
Nesse contexto, a reflexdo em torno do direito social aprofunda-se, abrindo espago
para a distincdo entre um direito de carater societario e o individualismo herdado das
tradi¢des juridicas anteriores (Morais, 1997, p. 29)

Nessa linha, Gurvitch concebeu o direito social como algo que ultrapassa a
dependéncia estrita do processo legislativo estatal, permitindo que a sociedade exerga
um papel ativo na regulacao das decisdes. Ele sustentava que a vida do direito estava
profundamente ligada a vida social, até mais do que a moral ou a religido, o que, para
ele, justificava a necessidade de que a normatividade fosse legitimada pela prépria
vivéncia coletiva (Hermany, 2007).

Essa visdo abria espago para que as normas pudessem emergir em formas nao
restritas ao poder legislativo, ganhando legitimidade por refletirem as expectativas e
0s anseios sociais. Gurvitch concebia o direito como um fato social, afirmando que
sua legitimidade derivava da prépria sociedade. A partir dessa concepgao, o direito se
estabelecia de forma reflexiva, tal como sugerido pela teoria habermasiana, uma vez
que os atores sociais se tornavam, ao mesmo tempo, autores e destinatarios das
normas, € ndo necessariamente subordinados a um aparato coercitivo (Hermany,
2007).

Sob essa perspectiva, Gurvitch (2005) concebe o direito social como uma forma
de direito voltada a integragdo, em contraposigdo as modalidades baseadas na
subordinagdo ou dominagéo. Tal direito emerge de processos de fusdo parcial e de
interpenetracdo que constituem o “nds” elemento essencial a vida de qualquer grupo
social. Nesse sentido, caracteriza-se por envolver diretamente os proprios sujeitos que
congrega na construcao e formulagao das normas juridicas.

Para o autor, o direito social surgiu da articulagao das organiza¢gdes complexas,
em um movimento semelhante ao processo de agdo comunicativa proposto por
Habermas. Ele via as normas ndo como um produto exclusivo do Estado, mas como
expressdes cuja legitimidade e eficacia se apoiavam na prépria sociedade,

sustentadas pela forca integradora do direito enquanto fato social (Hermany, 2007).
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Essa formulagdo rompia com o reducionismo dogmatico do direito social
positivado, vinculado ao modelo do Welfare State, que se caracterizava pela logica
prestacional do Estado e pela vinculacdo direta ao influxo normativo dos direitos
humanos. Hermany (2007) explica que, nesse modelo, o direito social se conectava,
em grande parte, as relagdes trabalhistas e previdenciarias, reconhecidas como
direitos de segunda geragao, superando o absenteismo do liberalismo classico.

O direito social positivista, contudo, ndo se limitava a esse campo e também
abarcava direitos de outras geragdes, como os interesses transindividuais, de
titularidade difusa. Em todos esses casos, a centralidade permanecia com o Estado,
pois a legitimidade e a eficacia estavam condicionadas aos instrumentos formais. A
proposta de Gurvitch, por outro lado, ndo subordinava o direito a uma ordem coativa
e dogmatica, mas o vinculava ao processo de autorregulacdo e insergdo social,
exigindo, como consequéncia, uma legitimagcdo democratica (Hermany, 2007).

Gurvitch compreende o direito social como uma expressao de integracéo, o que
implica reconhecer que os direitos sociais consagrados nas declaragdes
constitucionais ndo se limitam a garantias formais ou abstratas. Ao contrario,
configuram-se como direitos de participacado efetiva, tanto dos grupos quanto dos
individuos, resultantes de sua insercdo e integracdo nas coletividades. Essa
participacdo, segundo o autor, ndo apenas reforga a coesao social, mas também
assegura o carater democratico dessas coletividades, na medida em que promove a
corresponsabilidade na definicdo e no exercicio das normas e praticas que orientam
a vida em comum (Gurvitch, 2005).

Para Gurvitch, o envolvimento direto da sociedade na construgdo das normas
juridicas representava uma expressdao genuina das vontades coletivas, que
dificilmente poderiam ser captadas integralmente pelos mecanismos formais do
Estado Democratico de Direito. Ele defendia que o “todo” social ndo poderia apagar a
pluralidade de vozes e debates existentes no interior da coletividade, os quais, muitas
vezes, eram silenciados pelo processo legislativo institucional. A partir desse
entendimento, a sociedade era concebida como sujeito ativo na construgao do direito
e no controle das decisbes publicas, num movimento voltado a formacdo de
CONSEeNsos que se apoiavam na experiéncia concreta e na participacao efetiva de seus
membros (Hermany, 2007).

Dessa forma, tem-se que a proposta de direito social de Gurvitch e sua critica

ao reducionismo dogmatico do direito positivado abrem caminho para a compreensao
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de um novo paradigma de sociedade civil, onde a participacéo ativa e efetiva dos
cidadaos é essencial. Para que o direito social se realize de fato, é imprescindivel que
a sociedade se engaje em uma relagdo de diadlogo constante com a administragao
publica, criando um processo de legitimagcdo mutua entre as instituicbes e seus
membros.

Este dialogo, fundamentado também na teoria comunicativa de Habermas,
possibilita a construgdo de normas juridicas que realmente correspondam aos
interesses coletivos, garantindo que as decisdes publicas sejam tomadas com a
devida participagao e consentimento dos grupos sociais envolvidos. A legitimacao do
direito, portanto, ndo reside apenas na atuagcdo do Estado ou em sua estrutura
legislativa formal, mas na concretizagdo de um pacto social dinamico, construido por
meio de uma constante troca de argumentos e deliberagcdes entre a sociedade e o
poder publico.

A abordagem dialogica, ao colocar a sociedade como sujeito ativo na
construcdo do direito, implica um rompimento com a concepg¢ao tradicional de um
direito impositivo e unilateral. No contexto de um Estado democratico, a verdadeira
eficacia do direito social depende da interpenetracéo das diferentes ordens sociais e
juridicas, em que a participagao dos cidadaos vai além da simples observancia das
normas, e passa a envolver sua criagao e adaptacgao.

O processo de legitimagéo do direito, por meio do dialogo, garante néo apenas
a aceitagao das normas, mas também sua conformidade com os principios de justica
e equidade que permeiam a vida social. Assim, a efetiva participacao social, entendida
como um processo continuo e aberto de deliberacao, torna-se fundamental para a
manutencao e a evolugao de uma sociedade civil que se reconhece no direito social
como um fator de integragao e cooperacao, refletindo um novo modelo de governanga
democratica.

Para compreender o novo paradigma que amplia o papel da sociedade civil e,
consequentemente, o protagonismo dos diversos atores sociais em sua relagao com
o0 espaco estatal, Hermany (2007, p. 42) afirma que € essencial recorrer aos
ensinamentos de Habermas, cujas formulacbes servem como marco tedrico
fundamental para uma significativa parcela dos estudiosos que defendem um direito
legitimado diretamente pela sociedade. Segundo essa perspectiva, esse paradigma
remete a uma légica normativa renovada e a um novo modo de formagéo das decisbes

publicas, em que a legitimidade democratica emerge da articulagdo dos atores da
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sociedade civil, desempenhando fungao crucial como mediadora entre a facticidade e
a validade.

Hermany (2007) observa que essas concepg¢des superam a estrutura de
legitimidade meramente formal, fundada na submissdo ao processo legislativo, tanto
em seu aspecto material quanto formal. Dentro dessa perspectiva dogmatica, a
preocupagao central recai sobre quem produz a norma, eleito pela logica
representativa com todas as suas limitacdes, bem como sobre a observancia as fases
e regras do processo legislativo oficial. Com a superagao dessa visao positivista e a
adocdo do agir comunicativo, as regras e decisdes publicas passam a ter sua
legitimidade condicionada a participacao efetiva dos cidadaos em sua elaboragao.

Portanto, ao definir-se um agir comunicativo, foca-se nas interagbées humanas,
destacando a centralidade da linguagem como um meio essencial para a constituicao
do entendimento mutuo entre os sujeitos. Esse processo de entendimento € visto
como unificador, em que os individuos buscam interesses comuns por meio de suas
interagbes (Habermas, 2022)

A compreenséo, portanto, ndo é um ato isolado, mas um movimento coletivo
que depende da interagao entre os participantes e da busca por consenso, elemento
essencial para a formagcdo de uma convivéncia social harmoniosa. Ao enfatizar a
importancia da linguagem, Habermas propde que a comunicacgao, enquanto forma de
interacdes sociais, vai além de um simples intercambio de informacdes, sendo a
propria base para o estabelecimento de lagos sociais e a constru¢cao do entendimento
compartilhado (Habermas, 2022)

Para Neto (2006), a cooperacao dialégica e consensual coordena multiplas
expressoes de poder em torno de fins comuns, promovendo virtudes como tolerancia
e confianga, que possibilitam a concertagdo de vontades e a formacado do consenso.
O autor observa que a desconfianga € natural, relacionada ao instinto de
sobrevivéncia e promotora de divergéncias, enquanto a confianca, por sua vez, é
construida gradualmente na consciéncia coletiva, exigindo um esforgo cultural
fomentado por instituicdes que reduzem inibicbes e favorecem o desenvolvimento
social.

Além disso, Habermas categoriza diversos tipos de atos de fala, que
desempenham papéis distintos nas interagdes sociais. Entre eles, destacam-se os
imperativos, que visam a estabelecer estados desejados ou expectativas; as

constatagdes, que informam sobre os estados de coisas, ou seja, que trazem a tona
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fatos e realidades; os regulamentos, que instituem normas e relagdes interpessoais,
orientando a convivéncia coletiva; e as expressoes, que revelam vivéncias subjetivas
e experiéncias individuais (Habermas, 2022)

Cada um desses atos de fala contribui para o processo comunicativo, sendo
essencial para a formagdo de um entendimento mutuo e para a construgdo de
consensos em um espaco social que reconhece a pluralidade de vozes e perspectivas
(Bettine, 2021). A busca pelo entendimento é elemento central na teoria da acéo
comunicativa aqui tratada, é preciso que se busque uma relagdo proxima entre os
atores tanto no espacgo, quanto no tempo.

Para a formulacdo de uma teoria da agdo comunicativa, considera-se que
apenas aquelas teorias analiticas do significado que se dedicam a estrutura da
expressao linguistica, e ndo as intengdes do falante, podem ser tidas como instrutivas.
Ressalta-se, contudo, que, nesse contexto, € mantido em perspectiva o problema de
compreender de que modo as agdes de diversos atores poderiam ser interligadas a
partir do mecanismo do entendimento, ou seja, serem entrelagadas em rede nos
espacgos sociais e nos tempos histéricos (Habermas, 2022, p. 396).

A validade assim € compreendida como um consenso racional, de modo que a
validacdo de qualquer afirmagdo depende da possibilidade de ser discutida e
acordada racionalmente entre todos os envolvidos, em um discurso livre de coergao.
N&o é necessario que o consenso seja de fato alcangado, mas sim que ele seja
possivel mediante um debate argumentativo. O processo comunicativo, nessa
concepgao, envolve saber e linguagem construidos historicamente sobre acordos
sociais livres de coercao, sendo, por isso, comunicativo (Bettine, 2021).

Desse modo, a participacado cidada no processo de producdo normativa e na
tomada de decisbes publicas, atuando como intérprete da Constituicdo, esta
diretamente ligada a concepgédo habermasiana de agao comunicativa, que busca
fortalecer os atores sociais. Em ultima analise, isso significa que o direito assume o
papel de mediador, situando-se entre a facticidade e a validade, e insere-se na tensao
social e no processo de articulagdo e negociagdo entre os diferentes atores da
sociedade civil (Hermany, 2007).

A teoria do agir comunicativo de Habermas, contém uma conexao entre a
articulacdo desses atores sociais e um referencial constitucional minimo,
indispensavel para evitar a redugéo do pensamento ao contexto liberal classico. Tal

preocupacao aproxima a estratégia discursiva habermasiana da proposta de direito
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social condensado elaborada por Gurvitch. De fato, para o autor, Habermas é
fundamental para compreender o novo processo de elaboracdo normativa, que
transcende os limites da producéo oficial e positivista, avangcando em dire¢gdo a uma
concepgao mais ampla de consenso social e de legitimidade. Esse processo
normativo é resultado de uma teia complexa de relagdes que permeiam a sociedade,
envolvendo organizagdes formadas a partir da cooperagao e da auto-organizagéao
(Hermany, 2007).

Bettine (2021) afirma que Habermas identifica patologias da sociedade
moderna, resultantes da dissociagao entre a racionalidade do “mundo da vida”, com
seus valores, cultura e tradigdo, e 0 complexo sistema social de burocracia e poder.
Quando as decisbes publicas nao sao fruto de debates democraticos e inclusivos, os
sistemas de poder se distanciam dos valores sociais e perdem legitimidade,
produzindo alienagao e desintegragao social.

O papel do consenso e do dialogo é central na teoria habermasiana, que rejeita
o dominio pela opressao e propde uma construcéo social baseada no dialogo. Pela
teoria habermasiana, entende-se que o sujeito dialoga com seu mundo subjetivo,
mobilizando suas proprias experiéncias, interpretagdes e crengas no processo
comunicativo. O consenso, portanto, € fruto de interagdo comunicativa, € ndo de
imposicao ou coergcao externa, sendo o dialogo imprescindivel, pois oferece a
liberdade para questionar, argumentar e buscar entendimentos mutuos (Bettine,
2021).

Neto (2006) acrescenta que, nas democracias formais de sociedades mono ou
biclasses, até meados do século XX, bastava o consenso sobre quem governaria.
Contudo, com o surgimento de sociedades pluriclasses, o renascimento do
humanismo apos duas guerras e a revolugdo dos meios de comunicagao, tornou-se
necessario um consenso mais abrangente, que alcancasse também as politicas
publicas. Essa mudanga, responde a complexidade contemporanea, que exige
solugdes politicas diferenciadas para contemplar a diversidade social e a efetividade
das politicas sociais.

Habermas, propde mecanismos concretos para reforcar a democracia
deliberativa, concebendo a producgao legislativa e institucional como um processo
aberto ao publico e a participagao cidada. O funcionamento saudavel da democracia
exige um “processo democratico” sustentado por mecanismos de garantia, incluindo,

inclusive, a constitucionalizacdo de um direito das gentes. Para o autor, a democracia
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deliberativa deve funcionar como um sistema de pesos e contrapesos nao apenas no
ambito interno dos paises, mas também em suas relagdes internacionais (Bettine,
2021).

Dessa forma, a coexisténcia dos institutos estatais com outras formas de
organizacao social implica, segundo Hermany (2007), uma relativizagao dos conceitos
préprios do modelo dogmatico, conduzindo a uma redefinicdo da hermenéutica
juridica. A substituicdo da razdo pratica pela razdo comunicativa, proposta por
Habermas, permitiria que o direito se estruturasse em uma conexao dialética com o
“‘mundo da vida”.

Hermany (2007) sublinha ainda que a concepc¢ado de um direito reflexivo, de
base pluralista, supera a visao de sistema fechado do positivismo. Para ele, esse
direito e, em sentido mais amplo, o préprio processo de tomada de decisdes publicas
constroem-se a partir da articulacdo dos atores sociais. O direito reflexivo, nessa ética,
nao se apresenta como uma estrutura que antecede a sociedade sem sofrer
influéncias, mas adquire contornos na medida em que a coletividade evolui e se
transforma.

A razdo comunicativa que sustenta esse processo de normatizacéo aberta néo
se limita a um unico ator ou grupo, tampouco a uma macroestrutura que suprime a
acao dos individuos e coletividades que compdéem a sociedade. Ao contrario, a
producao normativa, amparada na légica reflexiva e de natureza comunicativa, so6 se
torna possivel mediante o reconhecimento de todos os participantes, que interagem e
estruturam suas formas de vida por meio de um médium linguistico (Hermany, 2007).

A comunicacgao genuina ocorre quando os participantes do discurso tém efetiva
possibilidade de levantar questdes e buscar consensos fundamentados, sem que haja
imposi¢ao. Habermas demonstra uma convicgédo absoluta no processo democratico,
articulando-o a partir da promogéao da constitucionalizagdo dos direitos democraticos
e da defesa de uma democracia deliberativa. Dessa forma, diante da primazia do
consenso, as decisdes legitimas emergem do didlogo e da busca racional de
entendimento, e ndo da mera soma de interesses ou da imposicdo de uma maioria
(Bettine, 2021).

Bettine (2021) também enfatiza a relevancia da esfera publica, fundamental
para que a politica deliberativa e a sociedade civil organizem demandas, mediem
conflitos e impegam impulsos totalitarios. A esses principios soma-se a agao

comunicativa, que, quando orientada ao entendimento, deve prevalecer sobre a agao
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meramente teleoldgica, pois somente no dialogo aberto e racional é possivel construir
uma legitimidade auténtica para normas e decisbes sociais.

Habermas descreve o agir comunicativo afirmando que, enquanto a linguagem
€ utilizada apenas como meio de transmissdo de informag¢des e redundancias, a
coordenacgao da agao ocorre por influéncia reciproca de atores que agem uns sobre
os outros de modo funcional. Contudo, quando as forgas ilocucionarias das agdes de
fala assumem papel central, a prépria linguagem passa a ser explorada como fonte
primaria de integragao social, e é exatamente isso que o autor define como “agir
comunicativo” (Hermany, 2007).

Hermany (2007) acrescenta que, na medida em que os direitos de comunicagao
e de participacgao politica sdo constitutivos de um processo legislativo legitimo, esses
direitos subjetivos ndo podem ser compreendidos como prerrogativas privadas de
sujeitos isolados; devem, ao contrario, ser entendidos sob a 6tica de participantes
orientados pelo entendimento, engajados em uma pratica intersubjetiva de construgao
de sentido. Esse direito de base reflexiva esta vinculado ao reconhecimento social,
alcangado por meio de um consenso mais amplo, construido pelo agir comunicativo.
O paradigma desloca o debate para a questao da legitimidade da producédo normativa,
admitindo uma relacao paradoxal, porém compativel, entre legalidade e legitimidade.

A teoria habermasiana coloca no centro a comunicacéao e a deliberagao publica.
Bettine (2021) descreve que os elementos essenciais dessa perspectiva sdo o debate
publico como eixo da legitimidade democratica, a busca do consenso por meio de uma
comunicagao livre de coergcdo, a abertura das instituicbes a participacdo e a
fiscalizagao popular, a superagao da razao instrumental pelo dialogo argumentativo e
a integracao dos valores da sociedade civil na ordem institucional.

Conforme Neto (2006), ndo basta o consenso para escolha de representantes
pelo voto; é preciso alcangar um consenso mais amplo sobre politicas publicas, por
meio de instituicbes que disciplinem processos participativos seguros e alinhados a
vontade coletiva. Essa processualidade participativa reafirma o direito ao devido
processo, inspirada na jurisprudéncia norte-americana que, a partir da clausula do due
process of law, reconheceu o direito de participacdo em processos regulamentares.
Com isso, os sistemas constitucionais modernos passam a ter o dever de instituir
procedimentos participativos compativeis com essa garantia.

No ambito dos fundamentos materiais da busca pela eficiéncia, e dos

fundamentos formais pelo rigor processual, surge a nogao de democracia substantiva
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como resposta aos desafios institucionais contemporaneos. A valorizagdo do
consenso renova a politica e o Direito, aperfeicoa a governabilidade, impde freios a
abusos, garante atengao a todos os interesses, conduz a decisdes mais prudentes,
evita desvios morais, fomenta responsabilidade civica e torna os comandos estatais
mais aceitaveis (Neto, 2006).

Dessa forma, evidencia-se que o direito social proposto, ao ser fundamentado
na légica reflexiva e na agdo comunicativa, exige que a participacédo cidada nao seja
apenas formal, mas efetiva e material. Esse reconhecimento social, essencial para a
legitimidade do direito, s6 se concretiza por meio de uma verdadeira participagao
democratica, que vai além da simples adesao aos processos normativos formais.

A acao comunicativa, ao permitir uma articulagcdo continua entre os atores
sociais e a administracdo publica, transforma o processo de normatizacdo em um
exercicio dinamico de construgéo coletiva, no qual todos os envolvidos tém voz ativa
na elaboracao e na implementacgéo das normas. Dessa forma, a legitimidade do direito
social a partir de uma comunicacgao efetiva depende da insercéo plena da sociedade
civil nas decisdes publicas, garantindo que os direitos e as normativas sejam fruto de
uma negociagao continua, transparente e inclusiva.

Portanto, a participagao cidada se configura como um exercicio democratico
essencial para a construcdo de um direito social legitimo, ndo apenas formal, mas
substantivo. A efetiva inclusédo dos individuos e grupos sociais no processo decisorio
assegura que a normatividade gerada pela sociedade n&o seja impositiva, mas sim
construida de maneira consensual e legitima.

Ao proporcionar esse espaco para o dialogo continuo e a reflexdo conjunta, o
direito social se torna um reflexo da vontade coletiva e um instrumento de integragao
social, onde as decisdes sao legitimadas pela participagcédo ativa e comprometida de
todos. Este modelo de participagdo democratica materializa o conceito de direito social
de forma concreta, fortalecendo a confianca publica e consolidando a democracia de
maneira genuina e interativa.

No contexto de um processo participativo e democratico, ndo basta a simples
verificacdo dos pressupostos formais contidos no texto constitucional que orientam o
processo legislativo para assegurar a legitimidade do direito. A ideia de um direito
reflexivo, derivado da razao comunicativa e que envolve diretamente os atores sociais,
amplia a légica de elaboracdo normativa e de formagdo das decisdes publicas,

inserindo-as em um processo mais amplo de comunicagao discursiva. Tal modelo de
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normatizagcao avanga em dire¢gao a uma forma de democracia mais direta, capaz de
superar o0s entraves institucionais e politicos da estrutura representativa
tradicionalmente vinculada ao modelo liberal de Estado (Hermany, 2007).

Essa transigdo, o sistema juridico deixa de estar atrelado exclusivamente a
racionalidade pratica propria da dogmatica juridica e passa a adotar uma concepgao
discursiva de normatizagao social, revelando uma co-originariedade entre as esferas
publica e privada, no ambito de uma transformacgado profunda nas relagdes entre
Estado e sociedade. A légica discursiva aplicada a formacgao das decisdes publicas,
também provoca a superagao da dicotomia entre os principios dos direitos humanos
e a soberania popular, expressos na nogao de democracia (Hermany, 2007).

Conforme ensina Neto (2006, p. 27), tal modificagéo pressupde a superagao de
uma “Administracdo de autoridade” por uma Administracdo de consenso, em que O
poder publico deixa de ser impositivo para se tornar comunicativo, participativo e
razoavel. A propria nogcdo de “legalidade” deve ser compreendida de maneira
conjuntural e construtiva, alinhada a legitimidade democratica e a finalidade publica.
A medida que a sociedade reconquista o papel de origem e fundamento do poder
politico, a trajetdria historica da legalidade passa a vincular-se de forma indissociavel
ao principio democratico.

O agir estatal depende nao apenas da legalidade em sentido estrito, mas
igualmente da legitimidade, compreendida como conformidade da acéo
governamental a vontade popular, nomeadamente em atengdo aos principios
constitucionais de interesse publico e bem-estar social Desse modo, a lei ja nao se
justifica unicamente pela observancia de padroes de legitimidade originaria,
necessitando-se também da satisfacdo de parametros substantivos, como a
razoabilidade, a aderéncia a realidade, a eficiéncia e a economicidade, que conferem
legitimidade quanto aos meios e fins (Neto, 2006, p. 28).

Tais premissas consubstanciam-se nos principios da realidade, da
razoabilidade e da interdicdo do arbitrio, produtos da elaboragao doutrinaria e
jurisprudencial, e hoje reconhecidos como indispensaveis aos mecanismos de
garantia dos direitos fundamentais. A analise critica do tema trouxe a reflexdo sobre
os fins e os valores a serem concretizados pelo Estado, de forma que, aos trés
principios anteriormente citados, se acrescentam critérios ainda mais rigorosos, de
eficiéncia, de economicidade, de efetividade e de responsividade, associados a

complexidade das multiplas fungdes estatais e sempre orientados a tutela dos direitos
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fundamentais. Se a eficacia juridica classica se satisfaz com a aptidao do ato para
produzir seus efeitos, a nogdo moderna de eficiéncia exige que tais resultados sejam
efetivamente alcangados mediante uma 6tima correlagao entre os meios empregados
e os efeitos obtidos (Neto, 2006, p. 29-30).

A relagao entre o didlogo e a legitimagao do direito social torna-se evidente. O
direito nao obtém sua legitimidade de uma produgéao legislativa mecanica e formal,
resultante de atos preordenados do processo legislativo oficial. Ao contrario, ele
sustenta que essa legitimidade decorre da articulagao reflexiva com os atores sociais,
ou seja, da participagdo ativa da sociedade no processo normativo. Esse novo
posicionamento demonstra que o direito esta profundamente conectado a sociedade
por meio de processos discursivos que incorporam a manifestacdo das opinides e
vontades de individuos e grupos sociais, 0 que, em ultima instancia, reflete um
exercicio democratico auténtico (Hermany, 2007).

A partir dessa analise das concepg¢des de direito reflexivo e da razao
comunicativa, é possivel estabelecer uma conexao profunda entre o consensualismo,
o dialogo e a efetivagao dos direitos indigenas, especialmente no que tange a sua
soberania e autodeterminagdo. O reconhecimento pleno dos direitos desses povos
depende, em grande medida, de uma participacdo material, ndo apenas formal, nos
processos decisorios que afetam diretamente suas vidas e territorios.

O consensualismo, fundamentado em um dialogo continuo e democratico,
oferece uma via para a construcdo de solugdes que respeitem as especificidades
culturais e territoriais dos povos indigenas, permitindo que o direito a
autodeterminacao seja verdadeiramente efetivado. Assim, a protecao a autonomia
dos povos indigenas, que exige que as decisdes politicas e juridicas levem em conta
a voz ativa das comunidades indigenas, deve ser garantida pela sua participagado nos
processos de elaboragdo normativa e na construgao de politicas publicas que
atendam as suas necessidades.

Esse processo de legitimagao do direito social proposto reflete a ideia de que a
verdadeira autodeterminacdo indigena ndo se da apenas pela formalizagdo dos
direitos em textos legais, mas pela pratica concreta da participagéo social, em que os
povos indigenas se tornam sujeitos plenos de seu proprio destino. O modelo de
legitimidade democratica do direito social, ancorado na participagdo material, permite
que a autodeterminacao indigena se traduza em acgdes reais de reconhecimento e

respeito aos direitos humanos.
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Assim, o dialogo entre o Estado e os povos indigenas, mediado pelo
consensualismo, torna-se essencial para que o direito a autodeterminagdo seja
efetivamente respeitado. E por meio dessa participacdo ativa que a sociedade como
um todo reconhece a autonomia indigena, fortalecendo a integragdo das politicas
publicas ao contexto de um direito social plural e verdadeiramente inclusivo, que
respeita as especificidades e as demandas dos povos indigenas.

Nesse sentido, pode-se apontar para um nexo interno entre a soberania do
povo e os direitos humanos, e que tal relacdo esta ancorada no conteudo normativo
de uma forma especifica de exercicio da autonomia politica. Portanto, o meio de
assegurar esse direito ndo se limita a forma das leis gerais, mas se manifesta por meio
de um processo discursivo de formacao da opinido e da vontade, em que a construgao
coletiva se torna essencial para conferir legitimidade ao direito (Hermany, 2007).

Esses processos, que buscam de um entendimento por meio de negociagdes
e dialogos dependem necessariamente da agado racional de fala dos atores
envolvidos, de forma que a comunicacao € o fator principal para o sucesso. Conforme
ensina Habermas (2022, p. 56), ao se pensar em um agir ndo comunicativo na
argumentacgao dirigida a um objetivo, chegar-se-a em uma pré-decisao em favor
daquele conceito de racionalidade cognitivo-instrumental empirica, que marcou
fortemente a autocompreensao da modernidade.

Em sentido oposto, empregando-se um agir comunicativo de saber dirigido aos
atos de fala, obter-se-a uma pré-decisdo em favor de um conceito de racionalidade
mais amplo. Um agir é direcionado a um objetivo rigido, o outro direcionado a fala e a
comunicagado, de forma que este ultimo possibilita ampliar a capacidade de
entendimento (Habermas, 2022).

Habermas (2022, p. 56) explica que o conceito de racionalidade comunicativa
envolve conotagcbes que remetem a experiéncia central da forga do discurso
argumentativo, capaz de gerar consensos livres de coergcédo. Segundo o autor, é nesse
processo que o0s participantes superam concepgdes inicialmente subjetivas e,
simultaneamente, confirmam, com base em convicgdes racionalmente motivadas,
tanto a unidade do mundo objetivo quanto a intersubjetividade do contexto de vida que
compartilham.

A partir dessa concepgao, pode-se afirmar que se abre um amplo espectro de
possibilidades normativas e decisérias, permitindo que a sociedade atue de maneira

mais abrangente na formagdo do direito. Esse cenario possibilita uma estrutura
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complexa de negociagdes e argumentagdes internas, com o objetivo de alcangar
consensos. O ordenamento juridico deixa de ser entendido como um sistema
aprioristico, legitimado exclusivamente por nexos hierarquicos de validade, como
sugere a logica kelseniana, e passa a se inserir em uma dindmica de gestéo
compartilhada, na qual as decisbes publicas sado fruto de um processo de construgao
coletiva e participativa (Hermany, 2007, p. 49).

A heranca social do consenso normativo se apoia em praticas e rituais que
reforgam obrigacdes e pertencimento coletivo. A base da legitimidade social, portanto,
€ a construgdo de acordos linguisticamente mediada. Assim, a construgdo do
consenso comega pela proposicao de pretensdes de validade: toda fala ou norma
deve ser compreensivel, verdadeira, correta e sincera. No processo de justificacdo
argumentativa, os participantes examinam essas pretensdes a luz de argumentos
racionais, questionando, criticando, discordando, propondo ajustes e reconhecendo,
de forma critica, a validade das proposi¢des (Bettine, 2021).

Essa estrutura mostra que a teoria do agir comunicativo de Habermas oferece
um referencial para repensar a atuacdo estatal, concebendo-a como ato de
interlocucdo democratica, e ndao como exercicio unilateral de poder. O agir
comunicativo exige que decisdes publicas resultem de processos discursivos, em que
todos os afetados tenham a oportunidade de apresentar argumentos em condi¢des
de igualdade, participacéo e representatividade (Bettine, 2021).

Contudo, entende-se necessaria a realizacdo de uma analise critica acerca do
fendmeno do direito social, incluindo igualmente suas limitagbes, uma vez que,
conforme salientado por Hermany (2007, p. 36), sua concepgao originaria teria se
dado a margem da produgdo oficial e, portanto, distanciada das garantias
constitucionais. Diante desse cenario, a analise foi direcionada a constatagcao de que
um referencial minimo deveria ser estabelecido para assegurar as conquistas sociais,
sob pena de um retorno ao paradigma liberal, insuficiente em relagdo aos direitos de
prestacao.

Aponta-se tal perspectiva porque, como referido por Hermany (2007, p. 36), a
estrutura do direito social puro estaria fundada em uma logica reflexiva que amplia a
fragilidade dos direitos de natureza social, na medida em que a autorregulacéo nao
se encontra limitada pelas garantias constitucionais, especialmente aquelas
representadas por principios fundamentais, como a dignidade da pessoa humana e a

consolidacao da cidadania. Em virtude dessas observacoées, a atengao foi direcionada
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aos tipos de direito social trabalhados por Gurvitch, nos quais se evidencia a diferenca
entre o direito social em sentido estrito, também considerado puro, e um modelo que
estabelece interligagdo com o aparato juridico estatal positivado.

Ressalta-se, que tais distingcbes mostram-se fundamentais para compreender
as caracteristicas que o direito social deve agregar, de modo a evitar a redugao ao
modelo de direito liberal, viabilizando-se, assim, a caracterizagdo de uma posi¢éao
intermediaria que amplia a participacdo da sociedade no processo de formacao e
controle das decisbes publicas, sem que isso implique a superagdo dos institutos
representativos estatais. Dentre as modalidades estruturais de direito social propostas
por Gurvitch, observou-se, que é justamente o direito social condensado que se
apresenta como resposta as criticas elencadas, por compatibilizar o sistema juridico
amparado na Constituicdo, de base democratica, com a regulagdo resultante da
articulagao social (Hermany (2007, p. 37).

Conforme Morais (1997, p. 65), esse direito social condensado, que ocupa o
espectro da ordem juridica estatal, € descrito como um direito social organizado e,
enquanto tal, deve ser expresso por meio de associacbes de colaboracdo ou de
cooperagao. Somente uma organizacao estatal democratica poderia desempenhar o
papel superestrutural indispensavel para que essa ordem social internalizada na
ordem estatal sirva de mecanismo apto a expressar, de forma organizada, o amplo
espectro da ordem social desorganizada. Apenas uma ordem democratica, entendida
como ordem de integragdo, sobreposta, estaria em consonancia com essa
normatividade social inorganizada, em razdo de sua abertura sobre a propria
sociedade.

Essa analise, conforme Hermany (2007, p. 56), no ambito da abordagem do
direito social, concebido como proposta de autorregulacdo da sociedade e de
legitimagdo das decisdes publicas a partir de uma estratégia discursiva, requer um
esclarecimento no que se refere posturas procedimentalistas e substancialistas. Tal
direcionamento justifica-se porque, o direito social proposto no presente trabalho,
assim como na otica referida pelo autor na obra citada, situa-se em em posigao
intermediaria, incorporando elementos caracteristicos dessas duas formas de
interpretacédo do papel do Estado.

Esse processo de atribuicdo de sentido ao texto constitucional é descrito como
tendo, de acordo com Hermany (2007, p. 75), dois polos de atuagao: o Judiciario ou a

sociedade, a depender da adogao, respectivamente, de uma postura substancialista
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ou procedimentalista. Diante do exposto, foi destacada a concepgao substancialista,
que enfatiza o papel do Judiciario na concretizagdo do paradigma do Estado
Democratico de Direito, em contraposicéo a tese procedimentalista, que confere a
sociedade, na condicdo de comunidade de intérpretes, a atuacédo a partir de uma
articulacido comunicativa habermasiana.

Citando Streck (2002), Hermany (2007, p. 76) relembra que a concepgao
habermasiana esta condicionada a existéncia de uma sociedade emancipada,
composta por individuos autbnomos, em que seja viavel o estabelecimento de uma
l6gica comunicativa sem constrangimentos. Por outro lado, foi reiterado que a
concepcao pura de direito reflexivo, compreendida como resultado da agao
comunicativa dos atores da sociedade civil, pode comprometer conquistas obtidas
pelos movimentos sociais.

Esses avangos, conforme lembra Hermany (2007, p. 78), ainda que néao
consolidados em razdo de concepg¢des hermenéuticas vinculadas ao sentido comum
tedrico dos juristas, devem ser garantidos por via institucionalizada, funcionando como
um referencial minimo no processo discursivo de obten¢do do consenso social. Por
tais razbes, a proposta apresentada busca apoio no pluralismo metodoldgico,
situando-se, além do procedimentalismo, mas aquém do substancialismo.

Dessa forma, a referida critica e posicionamento das bases tedricas utilizadas
decorre do entendimento de que a perspectiva de um direito social, de base reflexiva,
considerando-se o contexto analisado, ndo se vincula exclusivamente ao poder
comunicativo, mas atribui ao Poder Judiciario, e, em sentido lato, ao espaco estatal-
institucional, um papel relevante de garantia desse referencial minimo, a partir da
Constituicdo (Hermany, 2007).

Tal perspectiva, dialoga com a evolugdo do direito administrativo
contemporaneo, que deixa de ser mero instrumento de poder para se tornar espaco
de concretizacao de direitos fundamentais e de uma democracia substancial. O direito
social proposto, aliado ao agir comunicativo, mais do que teoria e técnica, constituem-
se como uma exigéncia ética e constitucional, e sustentam principios como eficiéncia,
cooperacao federativa e boa-fé objetiva, aplicaveis também a Administracdo Publica
(Bettine, 2021).

A partir da explicacdo dessa evolucao histérica e das licdes extraidas das
transformacdes do direito no final do século XX, por uma analise da realidade

francesa, registrou-se um diagnostico revelador: “Neste fim de século XX, o
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jurisdicionado aspira a uma Justica mais simples, menos solene, mais proxima de
suas preocupacdes cotidianas, aquela que, numa palavra, se denomina Justica de
Proximidade” (Roger Perrot, 1998, p. 161-162 apud Dantas, 2023, p. 49).

De fato, desde o final do século passado, ndo apenas o Brasil, mas inumeros
paises embarcaram em um movimento de redimensionamento da estrutura de
resolucdo de conflitos, buscando uma filosofia mais desprendida da rigidez
procedimental e menos presa a verticalidade que historicamente caracterizou a
relacdo entre Estado-Juiz e jurisdicionado. Os ventos da justica de proximidade
mostraram-se tao férteis que ultrapassaram o Judiciario e alcangaram a prépria
Administracdo Publica, desafiando dogmas que, por séculos, sua teoria geral havia
mantido intocados (Dantas, 2023).

E inegavel que o éxito do direito administrativo, a continuidade de suas teorias
centrais e a supremacia de que gozou por longo tempo em relagdo a outros ramos do
direito derivam da estabilidade de seu tecido conceitual, uma construgdo marcada
pela notavel coesao entre a doutrina francesa e o Conselho de Estado. Esse “nucleo
duro” do direito publico foi, por décadas, capaz de resistir as intempéries politicas e
econdmicas que costumam desestabilizar as leis (Dantas, 2023, p. 50).

Contudo, os dilemas do século XXI exerceram forga suficiente para provocar a
revisdo de certos aspectos desse nucleo conceitual, abrindo espago para novas
ideias. Entre elas, destaca-se a transacdo no ambito do Poder Publico, que desafia
antigas certezas sobre a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico. O final
do século XX marcou, assim, o inicio de uma profunda reconfiguragao na arquitetura
do Estado contemporaneo. Nesse contexto, atribui-se a Francga papel de destaque: foi
ali que ideias oriundas da gestdo privada foram aperfeigoadas e adaptadas a
Administracdo Publica, consolidando-se na nogdo de governanga publica (Dantas,
2023, p. 51).

A ideia de governancga, inicialmente trabalhada na Escola de Chicago por
autores como Ronald Coase, encontrou terreno fértii na Franca. Isso porque a
estrutura administrativa francesa, ja na segunda metade do século XX, experimentava
as disfung¢des da burocracia publica que, no Brasil, seriam alvo de criticas intensas na
virada do século (Dantas, 2023, p. 51).

Essa critica gerencial partia da constatagdo de uma contradigdo entre o direito
administrativo e o principio da eficiéncia: este ramo do direito, descrito como uma

“camisa de forca”, seria um obstaculo a acdo e a mudanca. Assim, ndo haveria como
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falar em eficiéncia sem flexibilizar as restricbes impostas por essa estrutura Apesar
de sua diversidade, essas iniciativas convergiram para o que guiada por diretrizes
centrais: (i) resolver conflitos e eliminar antagonismos irredutiveis; (ii) romper com a
l6gica do poder, deslocando as escolhas coletivas do campo estritamente politico para
o técnico; (iii) mitigar a supremacia unilateral do Estado, transformando-o em um ator
entre outros no processo decisorio; e (iv) admitir a possibilidade de negociar e pactuar
“as regras do jogo”. (Dantas, 2023, p. 52).

Esse novo paradigma configura um direito € uma forma de gestao que se molda
juntamente com as vicissitudes da sociedade, dentro de um arranjo comunicativo.
Nesse modelo, os destinatarios das regras e decisdes publicas também sao seus
autores, o que amplia a legitimidade do processo decisério. Essa reflexdo, apoiada na
teoria habermasiana, sustenta um debate orientado pela l6gica da autolegislagéo e da
gestao participativa, em que a sociedade exerce uma dupla funcéo: de um lado, atua
como sujeito ativo na formulagdo das normas; de outro, figura como destinataria
dessas mesmas normas (Hermany, 2007).

A referida co-originariedade entre a autonomia privada e a autonomia publica
torna-se visivel quando se compreende o modelo de autolegislagao a partir da teoria
do discurso, segundo a qual os destinatarios das normas séo, ao mesmo tempo, seus
autores. A substancia dos direitos humanos se insere justamente nas condi¢cbes
formais necessarias para a institucionalizagcdo juridica desse tipo de formacéao
discursiva, em que a soberania popular assume uma forma juridica concreta
(Hermany, 2007).

Contudo, evidencia-se que existe um retrocesso quando se adota uma visao
reducionista que limita as estratégias discursivas de poder intrassocial a mera
auséncia de intervencao estatal. Essa perspectiva rompe com os avangos sociais
conquistados ao longo de séculos, avangos esses que, embora tenham ocorrido em
um contexto de transigao tutelada a partir do liberalismo, resultaram na ampliacdo de
direitos fundamentais da populagdo. Entre esses direitos positivados, tem-se os da
tutela trabalhista e previdenciaria, a protecdo de interesses transindividuais, e a
defesa do meio ambiente, que dependem de uma interface constante com os institutos
do direito publico estatal (Hermany, 2007).

Para Hermany (2007), esse reducionismo, baseado exclusivamente em um
sentimento de solidariedade global, entra em conflito direto com a ideia de um direito

reflexivo construido a partir da agdo comunicativa, sustentado pelo principio do
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discurso. Apoiar-se apenas em um ideal abstrato de solidariedade como garantia dos
direitos sociais, argumenta o autor, acaba se revelando insuficiente diante da
complexidade do mundo contemporaneo, marcado por organizagdes sociais
intrincadas, que dificultam a articulagdo democratica dos atores sociais em escala
ampla e efetiva.

Portanto, a nogdo de direito social, conforme apresentada, encontra sua
verdadeira legitimidade na participagéo social e democratica efetiva, que vai além da
mera formalidade dos processos legislativos. O exercicio do direito social deve ser
considerado como um processo que se realiza na pratica, onde a sociedade nao €
apenas passiva, mas ativa na construcdo das normas que regem a convivéncia
comum. A efetiva participacdo material implica que os cidadaos, enquanto sujeitos de
direitos, também atuem como autores de suas préprias normas, por meio de uma
comunicagao e acgao dialogal.

Este modelo de democracia ndo se limita a representacao indireta, mas prioriza
a inclusao dos individuos e grupos sociais na tomada de decisdes, permitindo que a
soberania popular seja, de fato, exercida no cotidiano da vida politica e social. Nessa
perspectiva, o direito social ndo é apenas uma abstragdo normativa, mas um reflexo
das vivéncias e dos consensos construidos no espaco publico, configurando-se como
um pacto continuo e dinamico entre os membros da sociedade.

A ideia de solidariedade global, ainda que ndo possa ser tomada como unica,
no contexto reducionista acima exposto, tem sua contribuicdo para o fortalecimento
do direito social. Isso porque, esse pode receber um significativo fortalecimento dentro
de uma nog¢ao mais ampla de comunidade, que vai além de uma mera coletividade
passiva e se baseia na perspectiva de Amitai Etzioni sobre o comunitarismo. Etzioni
propde que a solidariedade social deve ser entendida como a base para a criagao de
uma verdadeira comunidade, onde as responsabilidades compartilhadas, os valores
coletivos e a cooperagcado entre os individuos sdo fundamentais para o bem-estar
comum.

Nesse sentido, a solidariedade n&do se configura apenas como um principio
abstrato, na légica de uma vontade global, mas como uma pratica concreta que exige
o comprometimento dos individuos com o coletivo. Ao conectar a ideia de direito social
com a participagao ativa e com a solidariedade, é possivel construir uma sociedade
que reconheca, no cotidiano, a interdependéncia entre os individuos e as instituicoes,

resultando em uma comunidade em que a liberdade, a responsabilidade e a justica se
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entrelagam de forma harménica.

Segundo Etzioni (2019, p. 13), busca-se por uma sociedade que va além do
mero ideal de civilidade e que se constitua, sobretudo, como uma sociedade boa. Uma
boa sociedade € aquela em que as pessoas se reconhecem e se tratam mutuamente
como fins em si mesmas, e ndo meramente como instrumentos; como totalidades, e
nao como fragmentos; como membros de uma comunidade conectados por lagos de
afeto e compromisso, e ndo apenas como empregados, comerciantes, consumidores
ou até mesmo cidadaos. Ao citar o fildsofo Martin Buber, o autor refere que uma boa
sociedade cultiva relagdes do tipo “Eu-Tu”, ainda que reconhega o papel inevitavel, e
igualmente significativo, das relagdes “Eu-lsso”.

Alguns valores fundamentais de uma boa sociedade decorrem diretamente
dessa definicdo. Praticas como o abuso infantil, a violéncia doméstica, os crimes
violentos em geral e, de modo mais amplo, a guerra civil ou internacional atentam
contra o principio essencial de tratar as pessoas como fins. Dai nasce 0 nosso aprego
pela paz. Mais do que isso, sustentamos que a violagdo da autonomia individual, salvo
em situacdes de necessidade publica relevante, € incompativel com esse mesmo
principio. E nesse fundamento que repousa, em Ultima instancia, o nosso
compromisso com a liberdade (Etzioni, 2019).

As pessoas devem ser concebidas como fins em si mesmas, e ndo como meios
para outros propdsitos, o que revela a dimensdo moral de sua proposta para a vida
coletiva. A responsabilidade € um dever compartilhado por todos e para todos, pois a
exclusdo social compromete a propria coesdao comunitaria. A “boa sociedade”
defendida por Etzioni assume carater universalista e promove o mutualismo, a ajuda
mutua entre todos, em oposi¢ao ao voluntarismo, entendido como uma assisténcia
direcionada apenas aos mais necessitados (Hermany; Machado, 2025).

Os dialogos sociais constituem o pano de fundo de um fundamento ético
central: o bem-estar comunitario. Na leitura dos autores, toda reivindicagao de direitos
pressupoe responsabilidades correspondentes, e entre essas duas dimensodes
surgem conflitos sobre os limites e valores que as conectam. E nesse ponto que
Etzioni introduz a nocédo de “voz moral”’, conceito que, segundo ele, manifesta-se
quando o comportamento de cada membro da coletividade reflete um compromisso
ético com o bem comum, baseado no reconhecimento de determinadas condutas
como socialmente benéficas (Hermany; Machado, 2025).

Essa “voz moral” deve ser cultivada pela educacao, pelo fortalecimento do
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consenso e pela valorizagdo dos dialogos morais, conversas que buscam definir e
reforgar valores compartilhados pela comunidade. Em ultima instancia, € a ordem
legal que alcanga os individuos, e n&o o contrario. Quando as responsabilidades sao
cumpridas apenas por imposicdo normativa, sem que sejam compreendidas ou
internalizadas como legitimas, n&o ha verdadeira assimilagdo do compromisso ético
(Hermany; Machado, 2025).

E nesse ponto que Etzioni (2019) enfatiza que a chave esta em reconhecer que
somente em uma sociedade onde ninguém é excluido e todos s&o tratados com igual
respeito € que se atribui as pessoas o status de fins em si mesmas, permitindo-lhes
alcancar todo o seu potencial humano. A concepg¢ao comunitarista central sustenta-
se justamente nesse fundamento: temos direitos individuais inalienaveis, mas também
responsabilidades sociais para com os outros. Em outras palavras, ao mesmo tempo
que possuimos o direito de sermos tratados como fins em ndés mesmos, somos
igualmente chamados a tratar os outros e nossas comunidades dessa forma.

Para Etzioni (2019, p. 14), a “boa sociedade” é aquela capaz de equilibrar trés
elementos que, n&o raro, parecem tensionar-se mutuamente: o Estado, o mercado e
a comunidade. A logica subjacente a essa concepgao nao € a de suprimir ou sobrepor
um desses segmentos, mas de preserva-los de maneira equilibrada, mantendo-os
devidamente nutridos — e, ao mesmo tempo, contidos dentro de seus limites
apropriados.

Hermany e Machado (2025) explicam que a voz moral, embora surja na esfera
intima de cada individuo, s6 adquire densidade e legitimidade quando se manifesta
no espago coletivo, pois € a comunidade que confere significado a ela. Sob essa
perspectiva, afirma-se que a comunidade pode ser compreendida a partir de dois
elementos fundamentais: o entrelacamento de relagbes afetivas entre um grupo de
pessoas € 0 compromisso com um conjunto de valores, normas e significados
compartilhados. Nesse modelo, o principal estamento social ndo € o Estado,
tampouco os cidadaos isolados; o estamento primordial € a propria sociedade,
composta pelos individuos que a integram.

A comunidade apresentada em La Tercera Via com um ideal de sociedade
guarda afinidade com a nogao de Direito Social Condensado proposta por Gurvitch.
Essa conexdo ocorre porque a “boa sociedade” descrita por Etzioni é fundada em
valores que fortalecem lagos de afeto, reconhecimento mutuo e engajamento ético na

esfera publica, principios plenamente compativeis com a ideia de um direito que
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emerge da propria vida social e de sua densidade relacional (Hermany; Machado,
2025).

Etzioni (2019) refere que Cidaddos comprometidos com a integridade da
politica, devem buscar a articulacdo com aqueles que compartilham dos mesmos
ideais, formando, assim, um movimento comunitario no sentido de buscar uma
representacdo no ambito dos valores morais que constituem determinada
comunidade. Tal movimento deve ter como propdsito a transformacéo das relacdes
politicas, persistindo até que as autoridades eleitas se vejam moralmente vinculadas
nao a interesses particulares ou setoriais, mas sim aos eleitores que as escolheram
e, sobretudo, as suas proprias consciéncias.

Hermany e Machado (2025) referem que ampliar a participagéo cidada na vida
politica estad diretamente relacionado a forma como os individuos internalizam e
reinterpretam normas e valores no campo da politica, em outras palavras, esta
vinculado ao tipo de cultura politica predominante. Ao reconhecer a relevancia da
proposta tedrica de Etzioni e sua énfase na dimensédo comunitaria, os autores também
sublinham sua divergéncia em relacdo a teoria deliberativa de Habermas.

Etzioni ndo partilha o pressuposto habermasiano de que os cddigos morais
emergem necessariamente do consenso racional alcangado pela deliberag&o publica.
Para ele, mesmo na auséncia de deliberagao formal, o componente moral permanece
presente, pois a coletividade opera uma genuina reelaboragdo voluntaria da cultura
moral, redefinindo continuamente o que a comunidade aceita ou censura (Hermany e
Machado, 2025).

Parte-se assim de uma concepc¢ao relacional de sociedade, afirmando que os
vinculos sociais ndo se reduzem a interagdes pontuais entre individuos, mas se
constituem como uma rede de relagdes que atravessa a comunidade em multiplas
direcbes, criando conexdes que transcendem os interesses individuais. As
comunidades verdadeiramente constituidas exigem n&o apenas a convivéncia fisica,
mas também lagos afetivos e valores morais comuns, cuja principal fungao esta na
transmissao desses valores, algo que as distingue de agrupamentos formados apenas
por interesses circunstanciais (Hermany; Machado, 2025).

As comunidades constituem os principais entes sociais responsaveis por nutrir
as relagbes baseadas em fins (eu-tu), enquanto o mercado se configura como o
espacgo predominante das relagées mediadas por meios, as chamadas relagdes (Eu-

Isso). A relagao entre o Estado e o cidadao, por sua vez, também tende a assumir
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carater instrumental. Ainda que algumas pessoas encontrem vinculos significativos no
ambiente de trabalho ou construam trocas em outros espagos coletivos, € inegavel
que, na auséncia de comunidades, havera um déficit notavel nas relacbes baseadas
em fins (Etzioni, 2019).

A realizacdo plena da democracia exige o fortalecimento da politica
multipartidaria, a vitalidade dos argumentos morais e a formagao continua de valores
civicos. E nesse espirito que o comunitarismo, segundo os autores, se apresenta
como um caminho intermediario entre o individualismo exacerbado do mercado e o
estatismo normativo de uma ordem social centralizada. Essa proposta ndo parte da
deliberacédo formal nem de um consenso racional estrito, mas sim da consolidagao
dos vinculos comunitarios como base para uma plataforma ética de longo prazo,
destinada a construcdo de sentido e pertencimento (Hermany; Machado, 2025).

A teoria comunitarista, dessa forma, enfatiza o fortalecimento dos lagos sociais
como eixo central de sua proposta. Mesmo diante de diferentes contextos historicos e
epistemoldgicos, as teorias analisadas neste estudo convergem na percepc¢éo de que
€ necessario superar concepgoes individualistas e fragmentadas do mundo. A
relevancia de analisar conjuntamente Gurvitch e Etzioni, reside no fato de ambos
expressarem uma preocupagao comum: a reaproximagao entre a estrutura normativa
e a vida social, embora com enfoques distintos (Hermany; Machado, 2025).

Gurvitch, ainda antes da consolidagdo do Estado Social, concebia um direito
social fundado na autorregulagdo comunitaria, coexistindo com as normas estatais e
rompendo com os paradigmas liberais e individualistas. Sua proposta delineava uma
sociedade baseada em principios democraticos e na producdo ativa de fatos
normativos destinados a reger a vida coletiva por meio da solidariedade e da
integragéo. Etzioni, por sua vez, ao desenvolver a nogéao de “boa sociedade”, ndo se
concentra diretamente na producdo normativa interna ao tecido social, mas propde
uma plataforma ideoldgica alternativa a dicotomia entre o individualismo do mercado
e o intervencionismo estatal (Hermany; Machado, 2025).

Dessa forma, no ambito da teoria de Etzioni, sustenta-se que as sociedades
democraticas tendem a ser menos opressivas, pois oferecem aos individuos a
possibilidade de escolher os grupos aos quais desejam pertencer, ainda que tal
principio ndo se realize de forma absoluta. Ja para Gurvitch, a democracia é condigao
essencial para a existéncia de um direito integrador — um direito que emana da proépria

vida social e traduz as aspiragdes comunitarias por justica, reconhecimento mutuo e
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solidariedade (Hermany; Machado, 2025).

Nesse sentido, a busca pelo dialogo e pela legitimidade democratica se torna
ainda mais essencial quando se considera a participacao social efetiva, especialmente
no contexto dos povos indigenas e sua autodeterminagao. A concepg¢éo de uma boa
sociedade, como proposta por Etzioni e correlata a ideia de um direito social
condensado por Gurvitch, destaca a importancia do compromisso coletivo e da
solidariedade, sendo fundamental para o reconhecimento e efetivacdo dos direitos
indigenas.

Nesse cenario, a emancipagao social dos povos indigenas se da nao apenas
pela protecao formal dos direitos, mas pela garantia de sua participagao ativa e
material nos processos decisérios que impactam diretamente suas terras, culturas e
formas de vida. O comunitarismo, com seu foco nas relagcbes afetivas e nos valores
compartilhados, oferece uma base para uma construgao de consenso que respeita as
especificidades culturais, enquanto o direito social, fundado na solidariedade e na
integracdo, assegura que a autonomia indigena seja exercida de forma plena,
alinhada a sua dignidade e soberania.

A intersecdo entre esses dois conceitos fortalece a ideia de que o Estado e a
sociedade devem garantir que os povos indigenas, como sujeitos de direitos, tenham
a capacidade de participar de forma ativa e autbnoma na construcao das politicas que
os afetam. Esse processo de emancipacao esta diretamente vinculado ao vinculo
constitucional disposto na Constituicdo de 1988, que assegura a protegao dos direitos
indigenas e sua autonomia em diversos aspectos, nomeadamente no ambito do artigo
231.

A Constituicdo brasileira, ao reconhecer a importancia da autodeterminagao
dos povos indigenas, estabelece uma base sélida para a participagao social efetiva,
que deve ser acompanhada da garantia de direitos, de modo a permitir que os povos
indigenas nao apenas vivenciem a democracia de maneira formal, mas como sujeitos
ativos nela. A integracdo entre o comunitarismo e o direito social aponta para a
necessidade de um processo continuo de didlogo entre a sociedade e os povos
indigenas, onde a legitimidade democratica se constrdi na pratica, e ndo apenas nos
textos legais.

Esse modelo de participacao ativa, que se sustenta na autodeterminacao e na
garantia de direitos, tem como base a ideia de que o reconhecimento e a

implementacdo de direitos sdo fundamentais para a plena integracdo dos povos
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indigenas na sociedade, a0 mesmo tempo em que respeitam e preservam sua
autonomia e suas especificidades culturais. A Constituicdo de 1988, ao garantir esses
direitos, oferece o marco juridico necessario para que essa emancipag¢ao social e essa
participacéo efetiva se tornem realidade, criando um caminho para a efetivagdo dos
direitos humanos em um contexto que valoriza a diversidade e a autonomia dos povos
indigenas.

Ressalta-se que a garantia dos direitos das minorias ndo se restringe ao
cumprimento formal dos dispositivos constitucionais, mas também atua como barreira
contra a tomada de decisdes publicas ilegitimas. Em questdes relacionadas direta ou
indiretamente a protegao de regras e principios constitucionais, aplica-se um principio
da maioria limitada, capaz de evitar que a vontade majoritaria anule direitos
fundamentais (Hermany; Machado, 2025).

A Constituicdo Federal de 1988 consagra uma otica intermediaria, de
conciliagdo entre instrumentos de representagcdo e participagdo, como principio
fundamental do sistema democratico. Essa abordagem busca evitar dois extremos:
de um lado, as chamadas “tiranias da maioria”, com os problemas derivados da
manipulacdo ou deformacdo da opinido publica; de outro, o fechamento da
participacado popular sob um viés negativista, que poderia favorecer o avango de uma
tecnocracia descolada dos interesses coletivos (Hermany; Machado, 2025).

Hermany e Machado (2025) destacam que a concepgao de direito social n&o
se coaduna com visdes excludentes da participagao popular. O que se pretende,
afirmam, é a criacao de parametros minimos de qualificagao dessa participacao, para
que ela ndo sirva apenas para legitimar os mesmos interesses que historicamente
vém determinando a agenda publica desde o advento de um constitucionalismo de
carater minimalista.

A partir desse entendimento, sustenta-se que o debate promovido pelo texto
constitucional pode contribuir para a construgcdo de espacos de discussao e
participagdo mais qualificados, nos quais a participagado cidada supere a logica da
mera aclamagao e se transforme em um instrumento consciente, baseado em
informagao adequada e no conhecimento das consequéncias das decisdes tomadas
coletivamente (Hermany; Machado, 2025).

De tal maneira, considerando esses pressupostos para avaliar a
compatibilidade entre a ordem constitucional brasileira e a teoria geral do direito social,

com atencao as nuances do processo de formacao da opinido publica e a necessidade
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de proteger os direitos fundamentais como limite ao procedimentalismo. O
ordenamento constitucional, articula institutos de democracia representativa,
instrumentos de democracia semidireta e multiplos espacos de participacdo, que
funcionam como pontes entre Estado e sociedade (Hermany; Machado, 2025).

Outrossim, & especialmente na participacdo na gestdo que a ideia de
democracia administrativa se conecta com a concepgao de direito social, como um
verdadeiro processo de apropriacdo do espaco publico estatal pela sociedade. Nesse
sentido, a Constituicao Federal brasileira estabelece diversos canais de abertura para
a participagao social, como, por exemplo, a gestdo democratica da seguridade social,
da educagao e da promogao da cultura, que se apresentam como instancias concretas
de realizagdo desse novo modelo de integragdo democratica (Hermany; Machado,
2025).

Assim, o texto constitucional brasileiro, ao assegurar a participagao
democratica em sua estrutura, possibilita um novo campo de atuagdo para as
comunidades indigenas, especialmente através dos conselhos de direitos previstos
no texto constitucional. Esses conselhos sdo um instrumento crucial para a efetivacao
da autodeterminacdo indigena, pois garantem a participagcdo direta dos povos
indigenas na construcao de politicas publicas que afetam suas vidas, terras e culturas.

Esses espacos de participacdo, amparados pela Constituicdo de 1988, sao
essenciais para que as comunidades indigenas possam expressar suas demandas e
garantir a protecdo de seus direitos de maneira legitima e efetiva. A interacdo e o
dialogo promovidos nesses conselhos permitem que a soberania indigena seja
discutida e preservada no ambito das decisdes publicas, sendo um reflexo do avango
do Estado Democratico de Direito que integra, ao mesmo tempo, os direitos
fundamentais e a participacado da sociedade.

A perspectiva gerencial da governancga publica, assim, propde um afastamento
do modelo hobbesiano de Estado, historicamente marcado por assimetria,
desigualdade e unilateralidade. Nado € por acaso que o termo “governancga” foi
preferido a “governo” ou “politica”, justamente para evitar as conotagbes negativas
que se associavam a esses ultimos (Dantas, 2023, p. 53).

As técnicas de gestdo baseadas na imposicdo unilateral da dominagao,
tradicionalmente legitimadas pela nogcdo vaga de interesse publico, ja né&o
correspondiam a realidade das sociedades contemporaneas. A globalizagéo trouxe

consigo a descentralizagao e a fragmentacao do poder, sintetizadas na légica difusa
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da sociedade em rede. Reformar a estrutura administrativa do Estado sem revisar a
ideologia que a sustenta, sem ajustar o exercicio do poder a nova realidade difusa,
seria ignorar a classica licdo weberiana: para que o poder se legitime como autoridade,
€ indispensavel contar com a adesado daqueles sobre os quais ele incide (Dantas,
2023, p. 53-54).

Dessa percepgao decorrem duas conclusdes centrais. Primeiro, reconhece-se
que o Estado ndo atua mais de forma isolada: ele ndo governa sozinho, tampouco
deve privilegiar seu préprio interesse institucional em detrimento do interesse coletivo.
Os processos decisoérios envolvem uma multiplicidade de atores, e a governanga
exige a diluicao das antigas fronteiras entre direito publico e privado, bem como entre
diferentes esferas de atuagao, internacional, regional, nacional e local (Dantas, 2023,
p. 54).

Segundo, essa nova logica deriva a preferéncia sistematica por solucdes
consensuais em detrimento de formulas unilaterais: as decisdes devem emergir de
negociagbes e compromissos que considerem os pontos de vista de todos os
envolvidos. O Estado, nesse cenario, aceita discutir em pé de igualdade com os
demais atores nas deliberagdes coletivas. A agao contratual torna-se uma das marcas
mais evidentes dessa modernizagdo institucional, configurando-se como um
verdadeiro principio de regulamentagcdo administrativa (Caillosse, 2003, p. 127 apud
Dantas, 2023, p. 55).

A governanga publica traduz-se, portanto, em uma abordagem plural e
interativa de agao coletiva. Significa, em ultima analise, que nenhum ator, nem mesmo
o Estado, pode controlar sozinho os processos de decisédo. Diante da complexidade
dos problemas contemporaneos e da multiplicidade de poderes e interesses em jogo,
a governanga propde coordenar agdes, buscar cooperagdo e substituir a
unilateralidade pela cultura do dialogo (Dantas, 2023, p. 55).

Essa visdo conecta-se a nogcdo de governanga publica, que articula
participagéo, transparéncia e responsividade, criando redes colaborativas e arranjos
horizontais entre os entes federativos. A complexidade da realidade administrativa
demanda uma atuagao baseada na comunicacéo juridica institucionalizada, capaz de
equilibrar autonomia, solidariedade e coordenacgao (Bettine, 2021).

Nessa linha, é possivel perceber que o agir comunicativo esta profundamente
vinculado ao federalismo cooperativo, entendido como pratica dialégica orientada pela

busca do consenso e pela construgcido coletiva de decisdes legitimas. A cooperagao
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federativa exige processos de negociacao e deliberagao entre os entes, superando a
l6gica vertical e hierarquizante em favor de uma governanga descentralizada e
cooperada (Hermany et. al., 2025).

Bercovici (2004) destaca que a existéncia de um interesse publico em comum
possibilita um mecanismo unitario de decisao, no qual participam todos os integrantes
da Federagao, sem que isso implique uma centralizagao. Essa ideia reforga a nogao
de que o pacto federativo depende de consensos intergovernamentais, legitimados
pela escuta reciproca e pela consideracao das particularidades de cada ente.

No federalismo cooperativo, a cooperagao ocorre em dois momentos distintos:
no primeiro, os entes deliberam conjuntamente, em nivel federal, sobre medidas e
diretrizes de carater nacional; no segundo, cada ente estadual ou municipal adapta a
decisdo conjunta as peculiaridades locais, levando em conta demandas, recursos e
realidades administrativas. Assim, a decisdo € coletiva, mas sua execugao €
descentralizada, havendo inclusive casos de atuagao integrada, especialmente em
politicas de financiamento compartilhado (Bercovici, 2004).

Bercovici (2004) também distingue os conceitos de coordenagéo e cooperagao.
A coordenagao, segundo ele, refere-se a uma reparticdo e exercicio conjunto de
competéncias, em que todos participam do processo decisorio, embora em graus
distintos. O procedimento é orientado por objetivos comuns e de interesse geral: a
decisdo é tomada no ambito federal, mas sua implementagdo ocorre de forma
autébnoma pelos entes federados, que a adaptam as suas realidades. Esse modelo de
deliberacdo compartilhada e execugao descentralizada, segundo o autor, representa
um dos pilares estruturantes da governanga publica contemporanea, conciliando
uniformidade de politicas nacionais com diversidade federativa.

Por meio de politicas publicas articuladas e de mecanismos compensatoérios,
busca-se reduzir as desigualdades regionais, promovendo a equalizacdo das
condicbes de vida e a efetivagdo dos direitos sociais em todo o territério nacional.
Essa cooperacdo torna a atuacdo isolada dos Entes federados inviavel, pois a
execucao das politicas publicas requer a participagao simultdnea de todos os niveis
de governo (Bercovici, 2004).

As competéncias comuns, dispostas no artigo 23 da Constituicdo, reforcam
essa interdependéncia, convocando os Entes da Federacdo a colaborar
solidariamente para a implementacdo das funcdes constitucionais. Esse modelo

reafirma o principio federativo como um elemento dinamico e articulador da agao
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publica, que possibilita a construgao de respostas mais eficazes e integradas para as
questdes sociais e econdmicas enfrentadas pelo pais (Bercovici, 2004).

Essa organizacdo federativa, conforme trabalhado no capitulo 1,
frequentemente convive com disputas de competéncia, conflitos normativos e
ineficiéncias na implementacgao de politicas publicas. Conforme Arretche (2012, p. 65),
a Constituicdo de 1988 deixou de instituir mecanismos especificos para matérias
legislativas que envolvam diretamente o equilibrio federativo, de forma que iniciativas
legislativas que afetam interesses dos Entes federativos tém as mesmas regras de
tramitacdo que qualquer outro tipo de matéria no Congresso Nacional, estando
ausentes exigéncias adicionais de consulta, negociagao ou consenso entre os niveis
de governo.

Assim, verifica-se que a centralidade de grande parte das decisdes da Uniao,
a auséncia de materialidade na pactuagao continua entre os Entes e a judicializagao
excessiva das controvérsias, somadas a auséncia de um efetivo dialogo, revelam o
esgotamento de um modelo hierarquico, no qual a Administragdo Publica atua com
base em comandos unilaterais, que, quando em conflto, acabam por ser
judicializados. Em contrapartida, o paradigma democratico participativo da
Constituicao de 1988 — que consagra os principios da legalidade, da moralidade, da
eficiéncia, da publicidade e da impessoalidade — exige uma mudanca de
racionalidade, indo além do formal federalismo cooperativo, implicando
necessariamente a diregdo do consenso (Arretche, 2012, p. 65).

Nesse sentido, surge um espaco para a articulagdo consensual no ambito local,
sobretudo pela busca de um federalismo cooperativo efetivo e de auséncia de
dependéncia entre os entes federados, baseado na cooperagdo e dialogo para a
busca da reducdo das desigualdades regionais e maior efetivacdo das politicas
publicas. O poder local, com a sua maior proximidade e a capacidade de articular
essas politicas de forma especifica a realidade dos municipios, torna-se uma
ferramenta ainda mais potente para a efetivagado da autodeterminagéao indigena.

Nos municipios, a possibilidade de didlogo proximo com as liderangas locais e
as comunidades indigenas cria uma oportunidade uUnica para o fortalecimento das
relacbes de pertencimento. Isso porque, conforme tratado no capitulo 2, o
distanciamento e o elemento externo é uma das grandes dificuldades para a

articulagao e o dialogo no ambito dos povos indigenas.
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Ao possibilitar uma interagdo mais proxima e com lagos afetivos e morais mais
intensos, o poder local facilita a construgdo de consensos que atendam tanto aos
interesses das comunidades indigenas quanto aos da sociedade em geral. Este
processo de dialogo permite que as especificidades culturais e as necessidades dos
povos indigenas sejam tratadas de forma mais sensivel e eficaz, contribuindo para
uma gestdo publica que valorize e respeite as suas realidades, ampliando a
legitimagao de suas reivindicagdes dentro do espago democratico.

Nesse sentido, cabe mencionar o principio da subsidiariedade, que se revela
um mecanismo especialmente eficaz para a resolugéo de controvérsias, sobretudo no
contexto da Administragcdo Publica, pela capacidade de aproximagao no ambito do
didlogo. Nessa perspectiva, a busca pelo consenso surge como instrumento legitimo
nao apenas para compor conflitos, mas também para envolver o administrado no
proprio processo de construgdo do interesse publico. Ao substituir a imposicéo
unilateral de solugbes, a mediagdo permite que os objetivos do interesse publico
sejam atingidos de forma mais célere, eficiente e menos conflitiva.

Dantas (2023), sustenta que a transagado administrativa, quando incorporada,
nao implica renuncia ao interesse publico, mas representa uma forma mais pragmatica
de realiza-lo. Essa pratica promove maior eficiéncia administrativa sem sacrificar a
participacao cidada nem o pluralismo. Tal mudancga de paradigma rompe com a rigidez
caracteristica do direito administrativo tradicional e inaugura um ambiente mais aberto
ao dialogo e a colaboragéo, refletindo a evolugdo da governanga publica em diregao
a um modelo inclusivo e participativo.

Esse modelo de deliberacdo compartiihada e execucdo descentralizada,
segundo o autor, representa um dos pilares estruturantes da governanga publica
contemporanea, conciliando uniformidade de politicas nacionais com diversidade
federativa. Neto (2006) complementa que o consenso € essencial ndo s6 para
decisdes, mas também para a prevengao e solugdo de conflitos administrativos.
Institutos como conciliagdo, mediagao, arbitragem e ajustes de conduta, antes
rejeitados pela légica da indisponibilidade do interesse publico, passaram a ser
valorizados.

Nao se negociam os interesses publicos em si, mas os modos mais eficientes
de alcanga-los, sempre com o objetivo de restaurar a normalidade das relagdes
sociais e econdmicas. Dantas (2023) refere que a governanca publica contemporanea

pressupbe que o Estado ndo detenha o monopdlio das melhores solugdes. Pelo



168

contrario, ele deve compartilhar o espaco decisério com multiplos atores sociais,
adotando solugdes consensuais em vez de decisdes unilaterais.

O principio da subsidiariedade, nesse contexto, orienta a descentralizacdo do
poder, promovendo a desmonopolizacdo das decisdes politicas e administrativas e
reconfigurando, em novas bases, o0 classico principio da separagao dos poderes
(Neto, 2006). Baracho (1996) observa que a subsidiariedade define que as decisdes
publicas devem ser tomadas no nivel politico mais préximo do cidaddo, garantindo
que questdes que afetam diretamente comunidades locais sejam tratadas por aqueles
que melhor conhecem a realidade.

Martins (2003) acrescenta que a subsidiariedade implica flexibilidade e uma
distribuicdo dinamica do poder, respeitando particularidades locais e criando espaco
para um dialogo direto e eficaz. Nesse sentido, Krell (2003) reforga que a participagao
cidada ativa no nivel local ndo apenas fortalece a capacidade do poder publico de
entregar servicos de qualidade, como também reforca o controle social e a
responsabilidade administrativa.

Assim, a subsidiariedade revela-se inseparavel de uma concepcado de
democracia substantiva, centrada na inclusdo, no pluralismo e na
corresponsabilidade. Ela conecta-se diretamente ao federalismo cooperativo e ao
consensualismo, oferecendo uma base ética e politica soélida para uma Administracao
Publica comprometida com a participagdo ativa dos cidadaos na formulacéo e
conducao das decisdes coletivas (Dantas, 2023). Tal constatagao remete diretamente
a logica de poder local e de fortalecimento das gestées municipais.

A reflexao sobre o poder local deve partir do reconhecimento de que ele
transcende a sua tradicional dimensao administrativa e territorial para afirmar-se como
um espaco politico de deliberacido, pertencimento e coproducdo normativa. Esse
entendimento exige uma releitura da hierarquia entre os entes federativos,
reposicionando o municipio n&o apenas como mero executor de politicas
descentralizadas, mas como um agente autdnomo e ativo na construgéo de respostas
publicas de carater territorial, fundamentadas em praticas participativas e em
mecanismos institucionais de corresponsabilidade. (Hermany; Machado, 2025).

Nessa perspectiva, ao se constituir como um locus de participagao efetiva, o
poder local transforma-se em elemento essencial para a criagdo de um espaco
democratico e inclusivo, no qual a voz da sociedade civil e a do Estado convergem

para a formulacdo de solucdes coletivas. Tal abordagem nao se limita a ampliagao
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das competéncias formais dos entes municipais, mas implica também a criagcao de
condicbes materiais, institucionais e democraticas que garantam uma participacao
efetiva e equitativa. Em um cenario de desigualdades sociais profundas e de histérica
fragilidade no exercicio pleno da cidadania, a valorizagado do poder local, apresenta-
se como alternativa ao modelo centralizador e assistencialista, permitindo maior
proximidade entre as decisdes politicas e as necessidades concretas da populagao.
(Hermany; Machado, 2025).

Dessa forma, o poder local assume-se como ferramenta indispensavel para
transformar a estrutura politica e promover uma cidadania mais emancipada e
participativa. Nas esferas mais locais e determinadas, ha maior possibilidade de
participacdo efetiva dos atores sociais, 0os quais, em muitos casos, permanecem
excluidos ou sem condi¢cdes de interagir nos complexos processos de articulagéo
nacional e transnacional (Hermany; Machado, 2025).

Essa redefinicdo do centro do debate sobre os espacos de poder pode
representar um caminho para devolver centralidade ao cidadao, frequentemente
ofuscado pela complexidade das inter-relagbes da economia globalizada. Ao
concentrar esforgcos no fortalecimento do poder local e em sua capacidade de
promover um dialogo mais direto e inclusivo, abre-se uma via para restituir a cidadania
a capacidade de moldar as decisdes politicas de acordo com as necessidades
concretas das comunidades, contribuindo para a revitalizacdo da democracia e para
a ampliagao dos direitos sociais (Hermany; Machado, 2025).

A nocao de poder local, assim, se entrelaca com a ideia de participacao social
efetiva e com o fortalecimento dos conselhos de direitos, criando um cenario em que
a autodeterminacgao indigena se torna ndo apenas uma questao juridica, mas também
uma pratica de pertencimento e de integragao social. Ao garantir espacgos de dialogo
proximo e respeitoso, a participagao indigena passa a ser potencializada, permitindo
que as decisdes que envolvem as suas comunidades ndao sejam tomadas de forma
alienada, mas a partir de um processo inclusivo, em que os indigenas sdo agentes
ativos na defini¢ao do seu futuro.

Essa integracdo, sustentada pela l6gica do poder local e dos conselhos de
direitos, reforca a ideia de que a participacao ativa dos povos indigenas. Outrossim,
nao se constitui de apenas um direito formal, mas também de um componente
essencial para o fortalecimento da democracia e da cidadania, contribuindo para uma

sociedade mais justa e plural.
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Portanto, o consensualismo na administragdo publica, desempenha um papel
fundamental no fortalecimento do poder local dentro do contexto do federalismo
cooperativo brasileiro. Ao adotar uma abordagem baseada no consenso, a
administracao publica local ndo apenas garante uma maior participagao dos cidadaos
nas decisdes politicas, mas também facilita a integracao entre os diversos niveis de
governo, promovendo uma colaboragdo mais estreita entre Unido, estados e
municipios.

Nesse sentido, ao compreender os pressupostos tedricos e conceituais do
consensualismo como fundamento de uma administragdo publica dialdgica,
cooperativa e orientada pela construgcdo de solugdes compartilhadas, torna-se
possivel perceber que tais principios ja encontram ressonancia em praticas concretas
no cenario institucional brasileiro. O Supremo Tribunal Federal, em sua condi¢cdo de
guardido da Constituicdo e instancia de mediacdo de conflitos estruturais, tém
incorporado mecanismos de conciliagéo e dialogo federativo que traduzem, em nivel
pratico, a légica consensual discutida até aqui.

Essa experiéncia, que se manifesta em casos paradigmaticos envolvendo
saude, meio ambiente e direitos indigenas, demonstra como a Corte pode atuar como
catalisadora de processos cooperativos, funcionando como espago de governanga
multinivel e de concertagdo social. E a partir dessa perspectiva que o préximo tépico
se dedicara a examinar as praticas consensuais recentes no ambito do STF e a refletir
sobre suas possiveis contribuicdes para o aprimoramento das politicas publicas de
saude indigena, revelando a importancia de um modelo decisério mais inclusivo,

participativo e capaz de enfrentar a complexidade federativa brasileira.

4.3 As praticas consensuais recentes no ambito do supremo tribunal federal e
as contribuicoes dessa busca do dialogo para as politicas publicas de saude

indigena

A relagdo apontada entre o federalismo cooperativo, o agir comunicativo, o
direito social e o comunitarismo, constituem um alicerce de uma abordagem dialégica
e cooperada no ambito da formulagao de politicas publicas. A cooperacgao federativa
exige processos de negociagao e deliberagdo entre os diferentes entes federativos,
superando a lbégica hierarquica e promovendo uma governanga dindmica e

descentralizada, baseada no dialogo interinstitucional. Essa abordagem consensual,
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baseada no dialogo e cooperagédo, pressupde decisdes publicas resultantes de
processos discursivos livres de coercdo ou mera imposigao, fortalecendo a
legitimidade das decisdes e contribuindo para solugbes mais qualificadas e
sustentaveis.

Isso porque o direito, enquanto produto e regulador da sociedade que a
estrutura, estd em constante adaptagdo as transformagdes nas dinamicas sociais.
Essa necessidade de atualizagao se impde também a Administragcao Publica, de modo
que as mudangas em seu papel e nas finalidades de sua fungao exigem ajustes nos
instrumentos e métodos de controle, sob risco de comprometer a eficacia e a
legitimidade da atuacgao estatal (Dantas, 2023).

Conforme Salvo (2018), ha uma mudanga de paradigma no ambito das gestbes
administrativas no século XXI, de modo a contrapor-se a burocratica administracao
publica, as praticas consensuais sinalizam uma aproximagdo com as formas
horizontais de resolugcéo de conflitos. As concepcdes classicas e verticais de relagao
em administragdo publica e administrados ja ndo correspondem as necessidades e
formas de atuagdo necessarias a geréncia estatal pelo Poder Publico.

Com isso, as praticas consensuais ndo podem mais se limitar as fases de
elaboracgao de clausulas contratuais, sendo imprescindivel que também alcancem os
procedimentos de fiscalizagdo e controle, tradicionalmente marcados por um viés
unilateral. A proposta é reconfigurar essas praticas, inserindo os 6rgaos de controle
desde os estagios iniciais da modelagem contratual e dialégica. Essa mudanca
permitiria substituir o paradigma da imposicdo pelo da cooperacao institucional,
ampliando a seguranga juridica nas contratagdes publicas e promovendo maior
transparéncia, previsibilidade e racionalidade no exercicio do controle (Dantas, 2023,
p. 63).

A transicao paradigmatica do Direito Publico, que vai além da legalidade estrita
e incorpora principios como eficiéncia, efetividade e a protecdo dos direitos
fundamentais, se reflete cada vez mais na atuacado da administragao publica brasileira.
O Supremo Tribunal Federal, tradicionalmente considerado uma instancia de deciséo
vertical e definitiva, tem adotado praticas consensuais para tentativa de solugao dos
litigios, especialmente em questdes estruturantes, federativas e de direitos coletivos
complexos (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

Analisando-se a estrutura do Supremo Tribunal Federal e de seus nucleos de

mediacao e conciliagao busca-se por exemplos paradigmaticos que ilustram o avango



172

do consensualismo na resolugao de conflitos complexos. A busca por um consenso
federativo, fundamentado nos principios do federalismo cooperativo e da
subsidiariedade, reflete uma nova racionalidade institucional que promete transformar
as relacdes entre os poderes e a sociedade no Brasil. Nesse sentido, observamos a
emergéncia de iniciativas e decisdes que alinham o tribunal a Iégica do dialogo e da
comunicacao eficaz, fazendo-o funcionar como facilitador de consensos entre
diferentes instituicdes e culturas (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

A consolidacédo do Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos (Nusol) no
ambito do Supremo Tribunal Federal representa ndo apenas um marco na evolugao
dos métodos de resolugdo de litigios no Brasil, mas também um reflexo da
transformacdo paradigmatica em curso no Direito Publico contemporaneo. Ao
incorporar praticas de mediacao e conciliacdo em temas de elevada complexidade
federativa, como os relacionados a demarcacgao de terras indigenas, o STF evidencia
uma mudanga de racionalidade institucional: o deslocamento de uma légica estatal
estritamente vertical para uma perspectiva dialégica, fundada na escuta, na
negociagao e na constru¢do compartilhada de solugdes.

Esse movimento sinaliza o reconhecimento do consenso como instrumento ndo
apenas de pacificagao social, mas também de efetividade das politicas publicas e de
fortalecimento das relagdes federativas. O avanco do consensualismo no ambito do
Supremo demonstra que tais praticas ultrapassam o campo processual-judiciario,
irradiando-se para a esfera da Administracdo Publica e contribuindo para a
consolidacdo de novas formas de cooperagao interinstitucional. Assim, o Nusol se
firma como expressdo concreta de um modelo de governanga publica mais
participativo, no qual o didlogo entre os entes federados e os diversos atores sociais
assumem papel central na promog¢do da justica e na efetivagdo dos direitos
fundamentais.

O Supremo Tribunal Federal (STF), portanto, tem assumido, nas ultimas
décadas, um papel que transcende sua fungéao classica de guardido da Constitui¢ao,
transformando-se em um agente multinivel de governanga capaz de articular os
diferentes niveis do Estado federativo brasileiro, Unido, Estados, Municipios e
comunidades locais, em torno de processos de deliberagdo, mediacao e concertacao
institucional. Essa transformacdo reflete a emergéncia de uma jurisdigdo

constitucional dialégica, na qual a Corte passa a atuar ndo apenas como instancia de



173

controle, mas como espago de construgdo compartilhada de politicas publicas, de
coordenacao federativa e de efetivagao cooperativa dos direitos fundamentais.

A compreensdo do STF como agente multinivel insere-se na légica da
governanga cooperativa, conforme discutido por Hooghe e Marks (2003) e por Piattoni
(2010), em que o poder decisorio se distribui entre multiplas esferas, verticais e
horizontais, demandando mecanismos de comunicagao e equilibrio entre os entes da
federacdo. O Tribunal, ao exercer suas fungdes interpretativas e mediadoras, torna-
se um no institucional que conecta diferentes niveis de governo e diversos atores
sociais, desempenhando um papel essencial na coordenagao normativa e politica do
sistema federativo.

O conceito de pactuacado constitucional traduz a capacidade do STF de
promover, por meio de suas decisdes e de processos conciliatérios, a atualizacao
cooperativa da Constituicdo de 1988 em face de novas demandas sociais e
federativas. Trata-se de uma dimensao dindmica da jurisdigao constitucional, que nao
se limita a interpretacdo do texto normativo, mas que busca viabilizar o cumprimento
material dos principios constitucionais fundamentais, especialmente aqueles
relacionados a justica social, a dignidade da pessoa humana e a prote¢céo dos povos
indigenas.

A pactuagao constitucional expressa o esforco do Tribunal em reconstituir o
equilibrio federativo diante da sobreposicdo de competéncias e da assimetria
financeira entre os entes. Ao convocar as partes a conciliagdo e a deliberagao
conjunta, o STF promove uma releitura cooperativa da Constituicdo, em que o
principio da separacdo dos Poderes € complementado pelo da colaboragao
interinstitucional. A atuagao do STF também tem se ampliado em direcdo a promogao
de solugbes interculturais, em especial nos temas que envolvem os direitos dos povos
indigenas e a protegao de seus territorios, tradigdes e formas proprias de organizacao.
Ao reconhecer o art. 231 da Constituicdo Federal como clausula protetiva da diferenca
cultural e da autodeterminagao, o Tribunal reafirma que o pluralismo juridico e cultural
constitui elemento constitutivo da democracia brasileira.

Nesse sentido, a fim de ilustrar a contribuigdo do Supremo Tribunal Federal na
busca do consenso, a partir da metodologia qualitativa e descritiva, sera feito uma
exposic¢ao do trabalho da Comissao Especial de Conciliacido que tratou do tema da
demarcagao de terras indigenas. Essa abordagem permitiu compreender como a

experiéncia conciliatéria instaurada no contexto das referidas agdes de controle-te de
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constitucionalidade materializou, no plano institucional, os fundamentos do agir
comunicativo habermasiano e da governanga cooperativa, evidenciando o papel do
Supremo Tribunal Federal como mediador federativo e indutor de praticas dialégicas
na formulagcédo de politicas publicas sensiveis, em especial aquelas relacionadas a
demarcacgao de terras indigenas.

A Comissao Especial de Conciliagao foi criada no ambito da Ag¢ao Declaratéria
de Constitucionalidade (ADC) 87, nas Agbes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs)
7.582, 7.583 e 7.586, bem como na Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
(ADO) 86, todas propostas em face da Lei 14.701/2023 e que tratam do tema da
demarcacao de terras indigenas. A discussao pautou o direito originario dos povos
indigenas as suas terras tradicionais, os interesses de setores econdémicos,
principalmente no ambito da agricultura, além de envolver discussdes sobre soberania
nacional, direito a propriedade e politicas publicas locais (Taffarel; Giacobbo;
Hermany, 2025).

Ao destacar a complexidade histérica, politica e social que envolve o tema, bem
como sua conexao direta com o principio da autodeterminagdo dos povos indigenas,
consagrado no art. 231 da Constituigdo Federal, o ministro relator Gilmar Mendes,
adotou uma postura inovadora ao instituir a Comissao Especial de Conciliagao. Foi
determinado que esse colegiado fosse composto por representantes dos povos
indigenas, 6rgdos do Executivo Federal, Fundagdo Nacional do indio (Funai),
Advocacia-Geral da Unido, Ministério Publico Federal, Entes subnacionais e entidades
da sociedade civil. A iniciativa reflete o compromisso do STF com uma abordagem
dialégica e participativa, buscando viabilizar uma solugcdo legitima, pacifica e
duradoura, a partir da escuta ativa de todos os envolvidos (Taffarel; Giacobbo;
Hermany, 2025).

Buscou-se com a medida destacar a ineficacia das vias tradicionais de
resolucao da controvérsia que até entao eram utilizadas. O relator foi enfatico durante
as audiéncias da comissdo ao afirmar que a repeticdo dos mesmos procedimentos
judiciais verticalizados nao geraria novos resultados, especialmente diante da
dindmica legislativa que permite ao Congresso continuar produzindo normas que,
posteriormente, podem ser objeto de controle de constitucionalidade pelo STF,
perpetuando o impasse. Assim, reconheceu-se que o enfrentamento centrado
exclusivamente na légica do contencioso judicial ou na produgdo legislativa se

mostrou estruturalmente insuficiente para resolver um conflito que envolve identidades
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coletivas, territorios, seguranca juridica, protecdo ambiental e o proprio modelo
federativo (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

Nesse contexto, as experiéncias desenvolvidas pelo Nucleo de Solucéo
Consensual de Conflitos (Nusol) oferecem contribuigbes valiosas para a reflexao
sobre a articulagao federativa no campo das politicas publicas de saude indigena. A
complexidade dessa agenda, que envolve de forma interdependente a Unido, os
estados, os municipios e, de modo imprescindivel, as préprias comunidades
indigenas, demanda um modelo de governanga capaz de equilibrar competéncias,
evitar sobreposicdes e, sobretudo, assegurar a autonomia e a participacao efetiva dos
povos originarios nas decisdes que dizem respeito a sua saude e ao seu modo de
vida.

O consensualismo, ao privilegiar o didlogo, a escuta ativa e a negociagao
cooperativa, cria condi¢cdes institucionais favoraveis a construgdo de solugdes
pactuadas, fortalecendo o federalismo cooperativo e mitigando tensdes historicas
entre os diferentes niveis de governo. O aprendizado acumulado a partir das praticas
recentes do Supremo Tribunal Federal e do préprio Nusol evidencia que o
consensualismo transcende o ambito procedimental: ele se afirma como um principio
estruturante da gestdo publica contemporanea. Sua incorporagado nas politicas de
saude indigena, em especial no ambito das gestdes locais, pode favorecer a
consolidagdo de um arranjo mais integrado, sensivel as especificidades culturais,
territoriais e comunitarias, e comprometido com os valores constitucionais de
solidariedade, dignidade e justica social.

Dessa forma, ao promover praticas dialdgicas e horizontais, o consensualismo
atua como vetor de transformacéo institucional, impulsionando uma nova forma de
articulacdo federativa pautada na colaboracdo, na inclusdo e na eficiéncia. Tal
perspectiva ndo apenas aprimora a governanga das politicas publicas, mas também
reafirma o compromisso do Estado brasileiro com a promocado do bem-estar e a
garantia dos direitos fundamentais dos povos indigenas.

Nesse contexto, a busca pelo consenso nao representa uma abdicacdo da
jurisdicdo constitucional, mas sim uma mudanca de abordagem, para uma nova
racionalidade institucional baseada no reconhecimento das limitagcdes das solugdes
impositivas para conflitos estruturais. A Comisséo de Conciliagéo, portanto, reflete um
esforco sem precedentes para a construgao coletiva de parametros normativos que

permitam a efetivacdo dos direitos indigenas em harmonia com os direitos de outros
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grupos sociais, respeitando sempre a diversidade cultural, a estabilidade federativa e
os principios constitucionais. (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

O debate teve especial relevancia ao destacar a necessidade de consulta
prévia aos povos indigenas antes de intervengdes em seus territorios e as possiveis
situacbes em que nao ha tempo habil para essa consulta, como em casos de
intervengao militar ou policial diante de crimes como trafico de drogas, garimpo ilegal
e violacdo de fronteiras, que sido temas de seguranga e soberania nacional.
Outrossim, a discuss&o também ganhou relevancia no ambito do direito ambiental e
das questdes de sustentabilidade, ja que se evidenciou a preocupagao com a
preservacao das terras indigenas, destacando os problemas atuais decorrentes da
contaminagao dos recursos naturais e outros impactos da intervencao em tais areas,
como por exemplo nos casos de garimpos ilegais e extragdo mineral ainda que
legalizada. (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

Por fim, também é preciso destacar o debate federativo que permeou as
discussdes na comissdo, com énfase na garantia de participagao ativa dos Municipios
nos processos demarcatorios. Considerando que os impactos da demarcacao recaem
diretamente sobre a gestdo de politicas publicas locais, como saude, educacao e
infraestrutura, e que os Municipios sdo a esfera de governo mais proxima dos
cidadaos, sua inclusdo efetiva no processo revelou-se indispensavel para a
construgéo de solugdes equilibradas. A Confederagdo Nacional de Municipios (CNM)
desempenhou um papel estratégico nesse processo, contribuindo para consolidar o
entendimento de que os Entes municipais devem integrar os grupos de trabalho em
todas as fases da demarcagdo, o que foi reconhecido na minuta legislativa em
elaboracéo (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

No ambito do projeto de lei proposto, ficou estabelecido da seguinte forma:

(...)

rt. 5°. A demarcacdo contara obrigatoriamente com a participagdo dos
estados e dos municipios em que se localize a area pretendida, franqueada
a manifestacado de interessados e de entidades da sociedade civil, desde o
inicio da fase instrutéria do processo administrativo demarcatorio.
§ 1°. O grupo indigena envolvido, representado segundo sua propria escolha,
participara do procedimento em todas as suas fases.
§ 2°. E assegurado aos entes federativos o direito de participacado efetiva no
processo administrativo de demarcacéao de terras tradicionalmente ocupadas
pelos indigenas, bem como permitida a indicagdo de profissional para os
grupos multidisciplinares e fundiario, na forma do regulamento.
§ 3°. Desde a abertura da fase instrutéria até a conclusado do processo de
demarcagdo, todos aqueles previstos no caput deste artigo poderdo ter
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acesso a todo o acervo documental e atos constantes no processo
administrativo.

§ 4°. Para fins meramente informativos, os estados em colaboragdo com os
municipios, notificados no inicio da fase instrutéria, informardo, em atuagéao
externa ao processo de demarcagao, por quaisquer meios admitidos em
direito, os proprietarios ou possuidores inseridos nos municipios cujas areas
sdo objeto de estudo, de forma privada, sendo vedado o compartilhamento
da informagéo com terceiros.

§ 5°. A auséncia da comunicagédo prevista no § 4° ndo ensejara a nulidade de
qualquer ato do processo de demarcagdo, tampouco qualquer
responsabilidade estatal. (...) (Brasil, 2025b, p. 13)

Portanto, a atuagdo do STF representa um marco paradigmatico na transi¢céao
de uma légica jurisdicional tradicional, centrada na imposi¢cao de decisdes, para uma
postura dialégica, participativa e consensual. Esta mudanga de paradigma incorpora
principios de eficiéncia, legitimidade democratica, dignidade humana e pluralidade
cultural. A experiéncia da Comissao Especial de Conciliagdo sinaliza uma inflexao
institucional significativa, na qual o STF passa a exercer uma fungdo de mediagao
constitucional, promovendo a construcdo colaborativa de solugbes publicas
complexas, fundamentadas na escuta, na razéo publica e na governanga cooperativa
e intercultural. (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

O trabalho da comissao concretiza, assim, um exemplo do modelo dialégico e
consensual, onde o direito deixa de ser apenas um comando formal e passa a ser um
processo discursivo de legitimagao, baseado na troca racional de argumentos e na
busca de entendimento intersubjetivo. Por isso, o consenso aparece como a unica via
capaz de enfrentar a questao de forma estrutural, permitindo a constru¢ao de uma
governanga intercultural e federativa, onde os direitos indigenas séo efetivados sem
que isso implique, necessariamente, a violagdo dos direitos de outros grupos sociais
ou interesses publicos legitimos. (Taffarel; Giacobbo; Hermany, 2025).

Isso porque, a configuragdo atual da saude dos povos indigenas no Brasil,
conforme abordado no segundo capitulo, reflete os impactos de uma histéria de cinco
séculos de violéncia do processo colonial, que produziu a redugdo da populagao
indigena, além da constante discriminacdo e vulnerabilidade social. Embora a
implementagado da “Politica Nacional de Atengdo a Saude dos Povos Indigenas” no
ambito do Sistema Unico de Salde (SUS), tenha contribuido para melhorias
importantes em alguns indicadores de saude, depois de quase duas décadas a
cobertura e os impactos do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS)

permanecem claramente insuficientes.
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Ao longo de décadas, a busca pelo protagonismo e a participagao indigena tém
sido elementos trabalhados na constituigao das politicas publicas em saude no Brasil,
mas ainda nado com a efetividade necessaria. Na contemporaneidade, esse
protagonismo se manifesta de maneira inédita, com liderangas indigenas assumindo
posi¢des chaves Ministério dos Povos Indigenas, na Fundagdo Nacional dos Povos
Indigenas e na Secretaria de Saude Indigena (SESAI), do Ministério da Saude, entre
outras.

Se a partir da Constituicdo de 1988 houve o explicito reconhecimento da
responsabilidade do Estado quanto a garantia dos direitos dos povos indigenas, o que
se traduziu inclusive na proposicao da “Politica Nacional de Atengdo a Saude dos
Povos Indigenas”, graves crises humanitarias e sanitarias persistem em varias regides
do pais, como exemplificado pela situagado do povo Yanomami. De uma forma aguda
e critica, € uma situagdo que amalgama e potencializa problemas como invasao de
territérios indigenas, destruicdo do meio ambiente, mineragcdo e contaminagao
ambiental, crise alimentar e nutricional, assim como exposi¢cao a violéncia e uma
atencéo a saude muito aquém das efetivas necessidades.

Dessa forma, o consensualismo pode oferecer um modelo cooperativo inclusivo
e participativo para a formulagcdo e implementagcdo de politicas publicas,
especialmente no contexto da saude indigena. A partir de uma abordagem
colaborativa, centrada na responsabilidade coletiva, na solidariedade social e no
didlogo participativo, esse modelo de gestdo publica busca garantir direitos
fundamentais, integrando as comunidades nas decisdes que impactam diretamente
suas vidas, respeitando suas especificidades culturais e sociais.

No caso da saude indigena, essa proposta dialégica na gestdo de politicas
publicas de saude implica n&o apenas o direito a servigos de saude de forma geral,
mas a um acesso a cuidados adaptados as especificidades culturais e territoriais das
comunidades indigenas. Isso possibilita uma abordagem multisetorial, com amplitude
de diagnésticos e de tomada de deciséo que tem grande impacto na implementagao
das politicas publicas.

Isso porque, a saude indigena nao pode ser tratada de maneira homogénea,
que frequentemente ignoram as praticas de saude tradicionais, tdo fundamentais para
as comunidades, conforme abordado no segundo capitulo. Assim, a aplicagdo do
direito a saude para os povos indigenas exige a adogdo de um modelo multissetorial

e integrado, que respeite a autonomia das comunidades e incorpore tanto os saberes
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tradicionais quanto as tecnologias médicas modernas. Assim, para efetivar esse
direito, é essencial que o Estado ndo apenas forneca os servigos de saude, mas
também envolva as comunidades indigenas no processo de tomada de decisdes
sobre as praticas de saude e o planejamento das politicas publicas referente a esses
servigos.

O consensualismo, enquanto pratica para solugdo de confltos na
Administragédo Publica, propde um modelo de dialogo e negociagdo como ferramentas
para resolver conflitos e alcangar solugdes coletivas. No contexto da saude indigena,
0 consensualismo se traduz na construgcao de politicas publicas que envolvem todos
os atores relevantes, como o Estado, as liderancgas indigenas e as organizagdes da
sociedade civil. Esse modelo evita a imposicao unilateral de decisdes, buscando
solucbes consensuais que atendam aos interesses de todos os envolvidos,
respeitando os diferentes valores e necessidades de cada parte.

Esse modelo se materializa, por exemplo, por meio de consultas publicas
regulares e audiéncias nas quais as comunidades indigenas sao ouvidas sobre suas
necessidades e podem influenciar diretamente as decisdes politicas. Essas consultas
sao fundamentais para garantir que as politicas de saude reflitam as necessidades
locais e sejam culturalmente adequadas. Tem-se ainda a possibilidade de criar
comissdes para uma gestao participativa, ja que essas comissdes, a0 serem
compostas por representantes da Administragdo Publica e da comunidade indigena,
permitem a gestdo compartilhada dos servigos de saude.

Essas comissbes podem tomar decisdbes de forma consensual sobre a
alocacéao de recursos, a implementacao de programas de saude e a adaptagao das
praticas de saude tradicionais as tecnologias médicas. Cita-se também a capacitagao
de profissionais de saude para que compreendam as especificidades culturais das
comunidades indigenas, que € um passo importante para garantir que o atendimento
seja culturalmente sensivel. O consenso aqui se manifesta na criagao de programas
educativos que envolvem tanto os profissionais de saude quanto as proprias
comunidades indigenas na promog¢ao de uma cultura de saude compartilhada.

Nesse contexto, soma-se, por fim, a preocupacao e vinculagao do poder local
na formulacdo e implementacado de politicas publicas de saude indigena. A esfera
municipal se destaca como um campo em que a colaboracido e a participagcao das
comunidades constituem como elemento essencial para garantir a eficacia e a

sustentabilidade dessas politicas. Por trata-se de um cenario onde as realidades
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sociais e culturais das populagdes indigenas variam amplamente em todo territorio
nacional, a atuacao local se revela como um espaco privilegiado para a construgao de
solucdes que respeitem as especificidades de cada povo, ao mesmo tempo que
atendem as necessidades de saude de maneira holistica e integrada.

Nessa conjuntura, o consensualismo surge também como uma alternativa ao
modelo de governanga publica, capaz de promover essa gestao local mais inclusiva,
democratica e adaptada as dinamicas territoriais. Isso porque as gestdes locais sdo
as mais préoximas das realidades diarias das comunidades indigenas. Os gestores
locais, tanto agentes de saude indigenas, quanto representantes do Estado ou
liderangas locais, tém o papel de articular as necessidades de saude das
comunidades com os recursos disponiveis e com as diretrizes mais amplas do
Sistema Unico de Saude (SUS).

Ao atuar localmente, a gestdo publica de saude pode ser ajustada de acordo
com as particularidades culturais e territoriais das comunidades, respeitando suas
praticas de saude tradicionais e proporcionando um atendimento que nao seja apenas
funcional, mas também sensivel as praticas e saberes ancestrais. A descentralizagao
das politicas publicas de saude indigena permite que as comunidades tenham maior
autonomia na escolha de seus proprios caminhos para o cuidado da saude,
respeitando as especificidades e caracteristicas regionais e locais.

Isso ndo significa que o Estado abdica de sua responsabilidade, mas que as
politicas sao formuladas em parceria com as populagdes locais, respeitando suas
especificidades e promovendo um modelo de gestao colaborativa e sustentavel. Além
disso, as gestdes locais sdo essenciais para o acompanhamento de programas de
saude adaptados as realidades indigenas, oferecendo condigbes de adaptacéo
continua as necessidades emergentes, sem perder de vista a integragcdo com o SUS
e o respeito a legislagdo nacional e internacional, sobretudo as diretrizes nacionais
que buscam uniformizar e reduzir as desigualdades regionais.

Portanto, o consensualismo no ambito das politicas publicas locais de saude
indigena pode trazer inumeras contribuicdes como no ambito das consultas regulares
e audiéncias publicas. Nesses espacos, as comunidades indigenas podem expressar
suas necessidades de saude e participar ativamente da formulagao de politicas que
afetem diretamente suas praticas de saude. Trata-se de uma ferramenta para a
qualificagdo da participagdo dos povos indigenas como sujeitos politicos

materializando-se a determinacao constitucional do art. 231. O governo, por sua vez,
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deve estar aberto a ouvir as demandas e preocupagdes das populagdes, buscando
adaptar os servigos as realidades locais.

Cita-se que o consensualismo também pode ser aplicado no processo de
gestado das unidades de saude, com a promogao da autonomia das comunidades
indigenas. O Estado pode apoiar a criagdo de unidades de saude geridas pelas
proprias comunidades, com a participagao de lideres indigenas nas decisdes sobre
0s cuidados de saude. Esse modelo promove a gestdo local com um senso de
pertencimento e responsabilidade compartilhada, enquanto garante que as politicas
publicas sejam adaptadas as necessidades culturais e sociais de cada povo indigena.

Por fim, considerando os processos de uma governanga multipla para
construcdo de politicas publicas colaborativas, onde as comunidades indigenas
tenham um papel ativo na definicao das solugcdes que atendem as suas necessidades
de saude, bem como reforgcando-se o papel estratégico das gestdes locais, busca-se
alternativas para uma abordagem prépria aos povos indigenas e suas complexidades.
Ao integrar os principios de didlogo, negociagéo e responsabilidade compartilhada, as
gestdes locais com a cooperagao dos demais entes federados, podem contribuir para
a construcdo de um sistema de saude mais inclusivo, respeitoso e adaptado a
diversidade cultural dos povos indigenas, garantindo a efetividade dos direitos a saude
e a autonomia dessas populagdes.

Isso porque a estrutura federativa brasileira, marcada pela descentralizagéo e
pela corresponsabilidade na execuc¢ao das politicas publicas, enfrenta um de seus
maiores desafios na materializagao do direito a saude dos povos indigenas. A
despeito dos avancos institucionais promovidos desde a criagcdo do Subsistema de
Atencéo a Saude Indigena (SASI-SUS), a pratica administrativa revela um quadro de
sobreposicao de atribuigcdes, descontinuidade orcamentaria e indefinicdo de
responsabilidades, especialmente nos niveis estadual e municipal. O que se observa
€ uma assimetria entre o desenho formal das competéncias e a efetividade concreta
da acdo publica, em que os entes subnacionais, particularmente os municipios,
acabam arcando com encargos e demandas nao acompanhadas dos
correspondentes repasses financeiros.

Essa disfuncao institucional expressa um paradoxo do federalismo cooperativo
brasileiro: ao mesmo tempo em que promove a descentralizacido das politicas sociais,
nem sempre estabelece critérios claros de reparticdo de encargos e recursos. A

Emenda Constitucional n® 128/2022, ao acrescentar o §7° ao art. 167 da Constituicao
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Federal, reconhece explicitamente essa distorgdo ao proibir a imposicdo e a
transferéncia, por lei, de encargos financeiros decorrentes da prestacao de servigo
publico entre os entes federados. Esse comando constitucional reitera a necessidade
de respeitar o equilibrio federativo e a correspondéncia entre dever e financiamento,
resgatando a légica da autonomia e do cooperativismo na Constituicdo de 1988,
reafirmada pela doutrina de um federalismo solidario e fiscalmente justo.

No campo da saude indigena, essa redefinicdo apresenta-se dentro de um
quadro de necessidade de prestagdo de servigcos de atengdo basica, vigilancia e
promogao da saude em territérios indigenas que demandam uma complexa
articulagdo entre politicas multisetorial (saude, saneamento, educagdo, meio
ambiente e infraestrutura) e instancias decisérias de diferentes escalas. Trata-se,
portanto, de uma politica de natureza transversal e multisetorial, tipica de sistemas de
governanga multinivel, em que o poder e a responsabilidade ndo se concentram em
um unico nivel, mas se distribuem e se interconectam em redes de ac¢ao publica.

Sob essa otica, a proposta de um SUS Indigena, compreendido ndo como um
sistema paralelo, mas como um subsistema federativamente definido e
cooperativamente estruturado, emerge como possivel resposta institucional a
complexidade dessa configuracdo. Esse modelo implicaria, em primeiro lugar, a
defini¢gdo clara das competéncias de cada ente federado, vinculando-as a fontes de
custeio proporcionais as suas obrigagdes constitucionais e a sua capacidade
administrativa. A Unido deveria permanecer como ente coordenador, responsavel pela
formulacdo das diretrizes nacionais, pela gestdo do financiamento central e pela
manutengao das estruturas de referéncia, como a SESAI e os Distritos Sanitarios
Especiais Indigenas (DSElIs).

Os estados, por sua vez, deveriam exercer fungao intermediaria de apoio
técnico e integracao regional, especialmente na articulagcéo entre o sistema estadual
de saude e as politicas dos DSElIs, garantindo coeréncia territorial e logistica as agdes.
Ja os municipios, cuja proximidade com as comunidades e os territérios confere
capilaridade e legitimidade a execugdo, devem ser reconhecidos como atores
estratégicos na ponta, responsaveis pela implementacgao direta das a¢des pactuadas,
sem, contudo, sofrer imposicdo de encargos financeiros alheios a sua capacidade
fiscal.

Além da definicao de competéncias e fontes de custeio, a proposta de um SUS

Indigena sob a légica da governanga multinivel requer a criagdo de mecanismos



183

permanentes de coordenacao, pactuagao e controle social, capazes de sustentar a
cooperagao em bases estaveis. Conselhos gestores interculturais, com representagao
paritaria entre governo e comunidades indigenas, poderiam funcionar como arenas
deliberativas legitimas, nas quais as decisdes fossem tomadas de forma dial6gica e
transparente, em consonancia com o principio do consensualismo administrativo.
Nesses espacos, a presenga de mediadores interculturais e técnicos de referéncia
possibilitaria traduzir demandas locais em diretrizes executaveis, promovendo o
encontro entre saberes tradicionais e conhecimento técnico-cientifico.

Assim, a criagcdo do SUS Indigena propde-se como um sistema articulado,
descentralizado e intercultural de atenc&o a saude dos povos indigenas, baseado nos
principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, da autodeterminagao dos
povos, da solidariedade federativa e da cooperacao entre os entes da Federagao. Seu
fundamento juridico repousa nos arts. 1°, 3° e 231 da Constituicdo Federal, que
asseguram o pluralismo politico, a constru¢cédo de uma sociedade justa e solidaria e o
reconhecimento dos direitos originarios dos povos indigenas sobre suas terras e
modos de vida. Complementarmente, a Lei n°® 9.836/1999 (Lei Arouca) constitui a base
infraconstitucional do subsistema de saude indigena, garantindo a gestao
diferenciada, a integralidade da atengao e o respeito as especificidades culturais.

O SUS Indigena propde, portanto, uma reorganizacao do modelo vigente
(SASI-SUS), de modo a estabelecer uma governanga cooperativa e multinivel, na qual
a deliberagdo, a execugado, o financiamento e o controle das politicas sejam
distribuidos de forma equilibrada entre os entes federativos e as comunidades
indigenas, em conformidade com o principio da subsidiariedade e o federalismo
cooperativo.

A instdncia maxima deliberativa proposta € o Conselho Nacional de Saude
Indigena (CNSI), de carater tripartite e paritario, composto por representantes da
Unido (Ministério da Saude/SESAI), dos Estados, dos Municipios e das organizacoes
indigenas. O CNSI sera responsavel pela formulacdo das diretrizes nacionais,
definicdo das metas de saude indigena, aprovagdo dos planos plurianuais e
fiscalizagao das politicas publicas setoriais. Em nivel regional, os Conselhos Distritais
de Saude Indigena (CONDISI) terao fungao deliberativa sobre os Planos Distritais de
Saude Indigena, assegurando a participagao direta das comunidades nas decisdes

sobre prioridades, investimentos e metodologias de atendimento.
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A execugao sera descentralizada, cabendo (i) a Unido, por meio da SESAI,
coordenar e prestar apoio técnico-normativo, garantindo a padronizagéo nacional das
politicas e a assisténcia técnica aos entes subnacionais; (ii) aos Estados, promover a
articulagao entre os sistemas regionais e distritais, assegurando a integragdo com as
redes estaduais de saude; (iii) aos Municipios, executar diretamente as agbes de
atengcdo basica, prevencgao, imunizagao, vigilancia sanitaria e saneamento, em
cooperagdao com os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEls) e (iv) as
Comunidades Indigenas, atuar na cogestdo dos servigos, por meio de Agentes
Indigenas de Saude e de Saneamento, e de coordenagdes comunitarias eleitas,
fortalecendo o protagonismo e a autonomia local.

A base de financiamento sera o Fundo Nacional de Saude Indigena (FNSI),
constituido por dotacbes orgcamentarias da Unido, contrapartidas dos Estados e
Municipios e transferéncias fundo a fundo condicionadas a metas pactuadas. A Uniao
mantera a responsabilidade primaria de custeio, conforme o art. 23 da Constituicao e
a Emenda Constitucional n® 128/2022, que veda a imposicdo de encargos sem
previsao legal e sem a devida compensagao financeira, garantindo-se assim que nao
ocorra a sobrecarga de nenhum ente federado por auséncia de repasses.

O controle sera exercido de forma tripla: (i) Controle social, por meio dos
Conselhos Locais e Distritais de Saude Indigena, com participacdo majoritaria das
comunidades; (ii) Controle administrativo e externo, pelos Tribunais de Contas, com
atuacao orientadora e pedagdgica; e (iii) Controle técnico e ético, pelo Ministério da
Saude e pelos orgaos de fiscalizacdo profissional, assegurando transparéncia,
responsabilidade e prestacdo de contas permanente.

A participagao dos povos indigenas néo se limita a representagao formal, mas
constitui dimens&o estruturante do sistema. O SUS Indigena deve reconhecer as
comunidades como sujeitos politicos e gestores do territério da saude, legitimando a
integracado dos saberes tradicionais e das praticas de cura ao modelo biomédico. A
presenca de liderangas indigenas nos espacos de deliberagao, a formagao de agentes
indigenas de saude e de saneamento e o incentivo a educacao intercultural em saude
configuram pilares fundamentais para a consolidagcdo de um sistema realmente
intercultural. Essa participagcao qualificada assegura a autonomia decisoéria local, o
fortalecimento das redes comunitarias e a constru¢ao de politicas de saude baseadas
no didlogo entre culturas, promovendo o equilibrio entre autonomia e solidariedade

federativa.
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A partir da tabela a seguir, € possivel sintetizar a proposta apresentada:

Tabela 4: Estrutura propositiva para o SUS Indigena

Comunidades
Indigenas — cogestéo
por meio de Agentes
Indigenas de Saude e
Saneamento.

niveis de governo e
comunidades locais.

Funcio Orgaos / Atores Atribuicoes Base Juridico-
¢ Responsaveis Principais Constitucional
Conselho Nacional de
Saude Indigena
(CNSI): instancia
tripartite e paritaria Definicdo de diretrizes
(Unido, Estados, nacionais e regionais.
Municipios e~ Aprov:agaq d(?s planos CF/88, arts. 1°, 3° &
representacdes de saude indigena e 231 Lei n°
Deliberacao indigenas). metas de execucao. X .
N NN 9.836/1999 (Lei
Conselhos Distritais de||Priorizagao
. ] o Arouca).
Saude Indigena orgamentaria e
(CONDISI) — pactuacao
instancias regionais de |intergovernamental.
deliberacdo com
participacao direta das
comunidades.
Unido / SESAI —
coordenacgao e apoio
técnico-normativo.
Estados — integracdo |Implementagao das
com redes regionais e |[politicas publicas de CE/88. arts. 23 e
estaduais de saude. saude indigena. 198 Léi o ’
Municipios — execucéo ||Prestacdo de servigos : .
- ) ~ ) 8.080/1990 (Lei
Execucao direta das agbes nas aldeias e Oraanica da
basicas, prevengao e |territorios. 9 o
vigilancia Articulacao entre Saude).Lein
) 9.836/1999.

Financiamento

Fundo Nacional de
Saude Indigena
(FNSI) — fundo
especifico para
repasses automaticos.
Unido — responsavel
principal pelo custeio.
Estados e Municipios
— contrapartidas
proporcionais e
pactuadas.

Distribuicdo equitativa
dos recursos.
Transferéncia fundo a
fundo condicionada a
metas pactuadas.
Sustentabilidade fiscal
e equilibrio federativo.

CF/88, arts. 23, 30
e 167.EC n°
128/2022.
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Orgaos / Atores Atribuicoes Base Juridico-
Responsaveis Principais Constitucional

Conselhos Locais e
Distritais de Saude
Indigena — controle
social e participacao
comunitaria.
Controle Tribunais de Contas —
controle externo
orientador e
pedagogico.
Ministério da Saude e
orgaos fiscalizadores

Fonte: Elaboragao proépria

Fungao

Essa arquitetura institucional dialoga diretamente com as praticas consensuais
observadas no Supremo Tribunal Federal. A corte superior ao instituir comissdes de
conciliagdo, convocar reunides interinstitucionais, audiéncias publicas e grupos de
trabalho com representantes da Unido, dos estados, dos municipios e das
organizagdes indigenas, opera como instancia de governanga judicial multinivel,
promovendo o dialogo federativo e a construgcdo compartilhada de solugbes. Essa
experiéncia demonstra que, diante de temas conflituosos, complexos e intersetoriais,
0 consenso ndo é mera alternativa procedimental, mas condicdo de efetividade do
proprio direito.

A institucionalizagcdo de um SUS Indigena com base nesses principios poderia
representar, portanto, um avanco civilizatério no modelo de gestao publica brasileira.
Possibilitando alinhar o dever constitucional de protecdo a saude com a
autodeterminagéo dos povos indigenas, superando a logica tutelar e afirmando a
autonomia deciséria local como expressado da cidadania diferenciada. Sob o prisma
financeiro, buscaria garantir a seguranca juridica e estabilidade orgcamentaria,
prevenindo disputas recorrentes sobre competéncias e evitando a transferéncia de
encargos sem contrapartida. Sob o prisma politico, almejaria o fomento de uma cultura
de didlogo e de corresponsabilidade, na qual o Estado deixaria de ser mero executor
unilateral e passaria a atuar como facilitador e mediador de consensos federativos e
culturais.

Em sintese, a concepcdo de um SUS Indigena assentado na governanga

multinivel, no federalismo cooperativo e no consensualismo traduz uma
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reconfiguragao institucional e normativa necessaria a maturidade democratica do
Estado brasileiro. Trata-se de reconhecer que a efetividade das politicas publicas nao
depende apenas da alocagdo de recursos, mas da construgdo de arranjos
institucionais comunicativos, capazes de articular a diversidade de saberes, de
competéncias e de escalas decisdrias que constituem a realidade federativa e cultural

do pais.
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CONCLUSAO

O objetivo geral da pesquisa € investigar como a cultura do consensualismo
pode contribuir para o fortalecimento da cooperacao federativa e para a melhoria do
arranjo de competéncias das politicas publicas indigenas de saude no ambito local. A
questao central que orienta este trabalho é: de que forma a cultura do consensualismo
na Administragcao Publica pode contribuir para a cooperacéao federativa no ambito das
politicas publicas indigenas de saude?

As praticas consensualistas, quando acompanhadas de uma estrutura de
cooperacgao federativa solida e de suporte financeiro adequado por parte da Unido e
dos Estados-membros, fortalece a capacidade dos municipios de implementar
politicas publicas de forma eficaz, concretizando o federalismo cooperativo,
respeitando o principio da subsidiariedade e garantindo a distribuicdo equitativa de
responsabilidades entre os entes federados. Nesse cenario, a colaboragao
intergovernamental permite uma melhor gestdo das politicas voltadas as populagbes
indigenas, resultando em um atendimento mais eficiente e inclusivo as demandas
locais.

Ainda, tem-se que a falta de praticas de consenso entre os entes federados,
aliados a falta de um suporte financeiro adequado, significa uma auséncia de
cooperagao efetiva entre os entes federados, sobrecarregando financeiramente os
municipios, comprometendo a capacidade de gestdo local. Essa auséncia de
articulagao intergovernamental e de transferéncia de recursos necessarios para a
implementagdo de politicas publicas cria um ambiente de ineficacia, no qual os
municipios sdo deixados a propria sorte, fragilizando o federalismo cooperativo e
enfraguecendo a qualidade das politicas voltadas as populagdes indigenas.

Com relagdo aos objetivos especificos, cada capitulo traz elementos que
possibilitam a analise de compreensao do papel da cultura do consensualismo no
ambito da Administracdo Publica e na formulacdo de politicas publicas de saude
indigena, com foco no dialogo e na construgdo de um sistema plural e equilibrado que
nao sobrecarregue as gestdes locais e que permita a efetiva cooperacao entre os
entes federados. O primeiro objetivo especifico, trazido ao longo do primeiro capitulo,
teve como foco os elementos conceituais do federalismo cooperativo brasileiro, da
governanga multinivel e do arranjo de politicas publicas no brasil de forma a trazé-los

como eixos estruturantes de um Estado de cooperagao.
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O federalismo cooperativo brasileiro, consagrado pela Constituicao Federal de
1988, se consolidou como um modelo de descentralizagao politica, administrativa e
financeira que valoriza a corresponsabilidade entre os entes federativos e a autonomia
dos municipios. Essa transformacdo marcou uma ruptura com o modelo centralizador
que predominou durante grande parte da histéria constitucional do pais, permitindo
que o poder local deixasse de ser mera extensdo dos estados ou da Unido para se
tornar verdadeiro ente federativo.

A inclusdo dos municipios no pacto federativo foi um marco que possibilitou
uma nova configuragao das relagdes intergovernamentais, com base na cooperacéo,
na solidariedade e na busca pelo equilibrio entre unidade e diversidade. A partir dessa
nova estrutura, a execugdo das politicas publicas passou a se orientar pela
proximidade com o cidadao e pela adequacéao as realidades territoriais e culturais, o
que € particularmente relevante nas politicas indigenas, onde a sensibilidade local e
o respeito as especificidades comunitarias sdo condigcbes essenciais para a
efetividade das agdes publicas.

Apesar desse avancgo, a experiéncia pratica do federalismo cooperativo revela
tensdes persistentes entre autonomia e dependéncia. A centralizagdo fiscal e
normativa na Unido, aliada a desigualdade de capacidades administrativas e
financeiras entre os municipios, ainda limita a plena realizagdo do ideal federativo.
Muitas vezes, os municipios assumem responsabilidades sem o devido repasse de
recursos, o que fragiliza sua capacidade de execucdo e os coloca em posi¢ao de
subordinacgao frente aos demais entes.

Essa assimetria, agravada pela auséncia de mecanismos permanentes de
coordenacao federativa, resulta em uma descentralizacdo formal, mas nao
necessariamente efetiva. Nas politicas indigenas, essas distor¢des se tornam ainda
mais evidentes: embora 0os municipios estejam mais proximos das comunidades
indigenas, as decisdes estratégicas e os recursos permanecem concentrados no nivel
federal, gerando lacunas na execucgao e dificultando a adaptagdo das politicas as
especificidades socioculturais de cada territério.

E nesse cendrio que o principio da subsidiariedade se apresenta como
instrumento tedrico e pratico capaz de qualificar a descentralizagdo e tornar o
federalismo cooperativo mais equilibrado e funcional. Esse principio orienta que as
decisdes publicas sejam tomadas pelo nivel de governo mais proximo do cidadao que

seja capaz de agir de forma eficaz, de modo que as instancias superiores apenas
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intervenham quando as inferiores ndo puderem desempenhar determinada funcéo.
Ele propbe, assim, uma logica de organizacédo que distribui competéncias com base
na capacidade e na proximidade, e ndo apenas na hierarquia. Quando aplicado ao
contexto federativo brasileiro, o principio da subsidiariedade reforca a necessidade de
articular autonomia local e coordenagao nacional, promovendo uma gestao publica
mais eficiente, democratica e sensivel as particularidades regionais e culturais.

A subsidiariedade apresenta duas dimensdes complementares que, quando
corretamente articuladas, fortalecem o federalismo cooperativo: a dimensao vertical e
a dimenséo horizontal. A dimensao vertical refere-se a distribuicdo das competéncias
entre os entes federativos. Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, tendo como
critério orientador a proximidade do poder publico em relacdo ao cidadao. Essa
dimensé&o garante que as politicas publicas sejam executadas no nivel mais proximo
das necessidades concretas, como ocorre, por exemplo, na atengao basica a saude
indigena, que deve ser conduzida pelos municipios, por estarem territorialmente
inseridos e possuirem contato direto com as comunidades atendidas.

A dimensao horizontal, por sua vez, refere-se a participagdo direta da
sociedade civil, das organiza¢gdes comunitarias e das liderangas locais na formulacao,
implementagdo e controle das politicas publicas. Essa dimensao reconhece que o
conhecimento social, cultural e territorial das comunidades € indispensavel para a
construcédo de politicas eficazes, pois nenhuma decisdo é plenamente legitima ou
eficiente se desconsiderar o saber e as experiéncias das populag¢des envolvidas.

A conjugacado dessas duas dimensdes, vertical e horizontal, transforma a
subsidiariedade em um instrumento de governanga democratica e participativa. Ela
nao apenas orienta a descentralizacdo administrativa, mas também promove a
inclusdo social e o fortalecimento da cidadania ativa. No contexto das politicas
indigenas, essa dupla dimensao € essencial para garantir que as comunidades
indigenas deixem de ser meras destinatarias das politicas e se tornem coautoras de
sua formulagéo e execugéo.

A subsidiariedade vertical assegura que a execugao das politicas se realize nos
territérios, respeitando as diversidades locais, enquanto a subsidiariedade horizontal
garante que as decisdes sejam construidas com a participacao efetiva das liderangas
indigenas, conselhos locais e demais instancias comunitarias. Essa interagéo entre o
Estado e as comunidades cria um ambiente de corresponsabilidade e aprendizado

mutuo, em que o dialogo substitui a imposi¢ao e a cooperacao substitui a tutela.
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Desse modo, o principio da subsidiariedade fortalece o ideal do federalismo
cooperativo ao oferecer um critério equilibrado para a definicdo das competéncias e
ao fomentar a integragao entre Estado e sociedade. Ele propde que o poder publico
atue ndo apenas em funcao da estrutura hierarquica dos entes federados, mas a partir
da logica da eficiéncia, da proximidade e da participagao social.

Essa concepgao favorece a criagdo de redes de governanga que reunem
Unido, Estados, Municipios e comunidades locais em torno de objetivos comuns,
permitindo que as politicas publicas sejam mais responsivas as demandas sociais e
mais transparentes em sua execug¢ao. No campo das politicas de saude indigena, por
exemplo, a aplicagao pratica da subsidiariedade exige n&o apenas a presenca das
equipes municipais nos territérios, mas também a escuta permanente das liderancas
e 0 reconhecimento das praticas tradicionais de cuidado como parte legitima do
sistema publico de saude.

A articulacao entre federalismo cooperativo e subsidiariedade, portanto, revela
um modelo de administracdo publica que une descentralizacdo e solidariedade
institucional. Essa combinagdo cria as condi¢bes para uma governanga mais
equilibrada, capaz de conciliar a autonomia dos entes locais com a unidade nacional
e a efetividade das politicas publicas.

No caso das politicas indigenas, esse modelo se mostra especialmente
relevante, pois permite que a diversidade cultural e territorial dos povos indigenas seja
respeitada dentro de uma estrutura cooperativa e democratica. A subsidiariedade, ao
orientar as relagdes entre os niveis de governo e entre o Estado e a sociedade, reforca
a legitimidade das acbes publicas, amplia a participacao cidada e fortalece a dimensao
ética da gestao publica, ao promover decisdes mais proximas, inclusivas e justas.

No que diz respeito a governanga multinivel, demonstrou-se que a federagéo
brasileira opera hoje em um arranjo institucional que €, ao mesmo tempo, complexo,
denso e singular. Esse arranjo se estrutura sobre a coexisténcia de multiplos centros
de autoridade, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, todos dotados de
autonomia constitucional e todos chamados a participar da formulagao, financiamento,
execucao e controle de politicas publicas.

Diferentemente de modelos federativos tradicionais, em que ha um eixo
dominante e hierarquico de decisdes, o Brasil adota uma légica de decisao
compartilhada e pactuada, na qual nenhuma esfera de governo consegue, sozinha,

responder aos problemas publicos que se colocam no territério. Isso significa que a
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politica publica ndo € produto exclusivo de uma instancia central, mas de uma rede
de arenas sobrepostas que operam simultaneamente e que precisam se coordenar
para produzir resultados concretos. Esse trago faz com que a governanga publica
brasileira ndo possa mais ser descrita apenas como governo vertical, e sim como
governanga multinivel.

A governanga multinivel descreve justamente esse modo de operar: um
sistema em que a autoridade é distribuida entre diferentes niveis e espacos
decisorios, e no qual os resultados dependem menos da imposigao unilateral e mais
da capacidade de construir acordos entre atores distintos. Ela combina duas
dimensdes que se reforcam mutuamente. De um lado, existe uma dimensao estrutural
e relativamente estavel, que segue a logica classica da federagéo, cada ente assume
responsabilidades continuas e reconhecidas, como ocorre na execugao cotidiana das
politicas sociais basicas.

De outro lado, existe uma dimensao flexivel, mais voltada a problemas
especificos, que se materializa em conselhos, comissdes, consorcios, comités e
féruns intergovernamentais e comunitarios. Esses espagos ndo apenas executam
politicas, mas definem prioridades, modulam a aplicagao de recursos, estabelecem
compromissos e cobram resultados. A partir dessa combinagdo entre estruturas
permanentes e arranjos flexiveis, o federalismo brasileiro se aproxima de um modelo
policéntrico, no qual a tomada de decisao ¢é distribuida e negociada em rede.

Esse modelo policéntrico tem efeitos diretos sobre a concretizagao de direitos
sociais. Na saude, por exemplo, é possivel observar que a politica € simultaneamente
nacional e local: existem diretrizes gerais que precisam ser uniformes em todo o pais,
mas a execugao é territorializada, ajustada as necessidades especificas de cada
regido e de cada populagédo atendida. A saude indigena evidencia esse ponto com
clareza. De um lado, ha coordenacgao técnica e financeira centralizada, que define
parametros gerais e organiza a estrutura formal da politica.

De outro, ha arenas territoriais e participativas, incluindo conselhos locais e
liderangas comunitarias, que interferem na definicdo de prioridades e apontam as
necessidades reais dos territdrios. Essa convivéncia entre coordenacg&o central e
protagonismo local mostra que a governanga multinivel ndo € apenas uma descri¢ao
institucional; ela € uma exigéncia pratica para que as politicas alcancem contextos

culturalmente diversos, geograficamente dispersos e historicamente vulnerabilizados.
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Ao mesmo tempo, essa mesma arquitetura revela tensdes que nao podem ser
ignoradas. A descentralizagdo de encargos, sobretudo nas politicas sociais, hem
sempre vem acompanhada da descentralizagcdo proporcional dos meios. Municipios
costumam estar na linha de frente da execucdo, respondendo diretamente as
demandas da populagao, inclusive em areas de alta sensibilidade como a saude
basica, mas muitas vezes fazem isso com recursos insuficientes e sob intensa pressao
politica, social e judicial.

Isso produz uma forma de sobrecarga estrutural, em que a cooperagao
federativa, em vez de ser um pacto equilibrado, pode se transformar em transferéncia
de responsabilidades sem partilha justa de financiamento e capacidade técnica. A
governanga multinivel, quando desprovida de mecanismos estaveis de
cofinanciamento, planejamento conjunto e controle compartilhado, corre o risco de
cristalizar desigualdades territoriais e aprofundar assimetrias entre entes federados.

Outro elemento decisivo nesse cenario € a incorporagao de mecanismos de
deliberagdo e consenso como parte da propria engrenagem de governo. O modelo
brasileiro migra, progressivamente, de uma légica puramente vertical, em que se
define “o que fazer” de cima para baixo, para uma légica dialégica, na qual conflitos
federativos e sociais sao trazidos a arenas de negociagado, mediagao e pactuacao.

Orgdos de controle, estruturas técnicas de planejamento interfederativo,
espacos de participagao social e até mesmo instancias judiciais superiores passam a
atuar ndo apenas como fiscalizadores ou julgadores, mas como mediadores
institucionais de acordos. Essa transformacao sinaliza um deslocamento importante:
governar politicas publicas em um pais federativo desigual e multicultural exige ouvir,
ajustar, pactuar e co-responsabilizar, e ndo apenas determinar.

Dessa forma, a governanga multinivel deixa de ser apenas um conceito
analitico e passa a ser uma condi¢ao de possibilidade da gestao publica no Brasil. Ela
é, ao mesmo tempo, ferramenta e campo de disputa. E ferramenta porque cria canais
permanentes de coordenagéao entre esferas de governo e entre governo e sociedade,
tornando mais provavel a implementagcdo de politicas publicas integradas,
territorialmente sensiveis e socialmente legitimas.

E € campo de disputa porque nenhuma dessas arenas € neutra: nelas se
negocia quem paga, quem executa, quem decide e quem responde politicamente
diante da sociedade. Essa tensao € particularmente evidente em areas como saude

indigena, onde se cruzam o dever estatal de garantir direitos fundamentais e o direito
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das comunidades de participar da definicdo dos rumos dessas politicas conforme seus
valores, saberes e modos de vida.

Quanto a analise de politicas publicas, essa surge como um campo que busca
compreender e orientar a acdao do Estado a partir de uma perspectiva pratica,
processual e institucional. Ela nasce do reconhecimento de que governar nao €
apenas exercer poder politico, mas tomar decisdes concretas diante de problemas
coletivos e organizar meios para produzir respostas efetivas. Ao longo do século XX,
especialmente apds a consolidacdo do Estado de Bem-Estar Social, as politicas
publicas passam a ser vistas nao como atos isolados, mas como programas de agao
estruturados, compostos por decisdes e instrumentos coordenados que pretendem
enfrentar problemas socialmente reconhecidos como inaceitaveis.

Desse modo, uma politica publica € mais do que uma lei, um servico ou um
gasto: € um arranjo institucional que articula objetivos, normas, competéncias,
recursos, mecanismos de implementagao e formas de controle, e que busca gerar
efeitos concretos sobre a realidade social. E esse carater processual e orientado a
resultados que transforma uma decis&o politica em politica publica.

Esse arranjo institucional ndo é espontaneo. Ele precisa ser construido,
estabilizado e protegido juridicamente para sobreviver as mudangas conjunturais e as
alternancias de governo. Institucionalizar uma politica significa dar-lhe forma
organizada, previsibilidade e permanéncia, garantindo que ela deixe de depender da
vontade individual do governante do momento e passe a operar segundo regras,
rotinas, fluxos orgamentarios, estruturas administrativas e espagos de controle social.

A institucionalizagdo reduz a descontinuidade administrativa e sustenta
compromissos publicos de médio e longo prazo, como ocorre em areas sensiveis —
saude, educacao, assisténcia social, protecao territorial, habitacdo, saneamento.
Nesse sentido, politicas publicas sdo também um modo de limitar o improviso e a
personalizagcdo da gestdo estatal: ao estruturar papéis, responsabilidades,
competéncias e fontes de financiamento, elas produzem uma malha objetiva de
obrigagdes e expectativas que pode ser cobrada pela sociedade.

Para compreender como essas politicas se formam, evoluem e produzem
efeitos, a analise de politicas publicas identifica um ciclo ou percurso decisorio
composto por fases como identificagdo do problema, formulagdo, deciséo,

implementagao, avaliagado e possivel revisdo ou encerramento. Esse percurso nao é
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necessariamente linear na pratica, mas serve como guia analitico para entender como
uma demanda social se transforma em ag¢ao de governo.

Primeiro, um problema social se torna um problema politico, ou seja, entra na
agenda publica como algo que o Estado deve enfrentar. Depois, sdo formuladas
alternativas, escolhidos instrumentos e definidos responsaveis. Em seguida, a politica
€ implementada concretamente por meio de burocracias, servigos, contratos,
repasses financeiros, arranjos intergovernamentais e mecanismos de participagao
social. Por fim, seus resultados sdo avaliados: se cumpriu sua finalidade, se utilizou
adequadamente os recursos, se produziu efeitos desejaveis ou se gerou impactos
negativos. Esse ultimo passo é critico, porque permite corrigir rumos e impede que
politicas ineficientes se perpetuem apenas por inércia institucional ou conveniéncia
politica.

Esse processo, no entanto, ndo é tecnicamente neutro. Politicas publicas nao
existem em abstrato: elas sédo sempre atravessadas por interesses, disputas de
prioridade, constrangimentos orgamentarios, capacidade técnica disponivel e valores
morais e culturais que orientam o que é considerado legitimo, urgente ou aceitavel.
Ao mesmo tempo em que pretendem produzir inclusdo, equidade e bem-estar
coletivo, as politicas publicas também sofrem pressées seletivas que podem distorcer
seus objetivos.

A auséncia de recursos suficientes, a sobreposi¢cao de responsabilidades entre
esferas de governo, as limitagdes de capacidade administrativa local e as resisténcias
culturais a certos direitos podem levar a politicas formalmente existentes, mas
materialmente inefetivas. Além disso, o redesenho de politicas ja em curso € uma
tarefa dificil: decisbes anteriores deixam camadas institucionais, estruturas
burocraticas, arranjos financeiros e expectativas sociais que ndo podem ser
simplesmente descartados sem custo politico, juridico e fiscal. Reformar uma politica,
portanto, exige tanto base técnica e evidéncia empirica quanto habilidade de
negociagao institucional e social.

Esse ponto revela um desafio central: o Estado, sozinho, ndo da conta de
formular, implementar e sustentar politicas de alta complexidade sem articular
multiplos atores. Isso € particularmente verdadeiro em sociedades diversas, marcadas
por desigualdades territoriais e histéricas. Dai a necessidade de uma ldgica de
governanga que nao se limite ao comando vertical, mas que incorpore espagos de

pactuacao e dialogo entre os diferentes niveis de governo e entre Estado e sociedade.
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O processo decisorio deixa de ser apenas administrativo e passa a ter um
componente de construgao de consenso, no qual demandas sociais sdo formalizadas,
examinadas e transformadas em programas de agao dotados de base juridica,
financiamento e mecanismos de acompanhamento. Esse consenso nao é sindbnimo
de auséncia de conflito; ele é, na verdade, o modo institucionalizado de lidar com o
conflito, canalizando-o para formatos que tornem possivel a construgdo de solugbes
minimamente estaveis e exequiveis.

Nesse cenario, ganha especial relevo a dimenséo local da politica publica.
Governos locais, sobretudo os municipios, cumprem papel decisivo porque sao eles
que operam na linha de frente da prestacao dos servigos e enfrentam diretamente as
urgéncias cotidianas da populagdo. A proximidade territorial torna possivel ajustar
politicas nacionais a contextos culturais, econémicos, ambientais e sociais muito
distintos entre si.

Mas essa mesma proximidade cobra um prego: 0s municipios sao
pressionados a responder imediatamente a demandas que nem sempre vém
acompanhadas dos recursos financeiros e da infraestrutura técnica necessarios. Em
muitas areas sociais, a carga de execugao recai sobre o nivel local, enquanto as
condi¢cbes de financiamento e os parametros normativos permanecem centralizados.
Isso cria tensdes estruturais e evidencia que a descentralizagdo, para ser justa e
eficaz, precisa ser acompanhada de cooperacgao federativa real, com pactos claros
sobre competéncias, responsabilidades, financiamento e mecanismos de controle e
avaliagao.

Esse quadro se torna ainda mais complexo quando tratamos de politicas
voltadas a populacdes especificas e historicamente vulnerabilizadas, como os povos
indigenas. Nessas politicas, ndo basta assegurar a existéncia formal de programas; é
indispensavel garantir que eles sejam culturalmente adequados, territorialmente
consistentes e politicamente legitimos aos olhos das proprias comunidades. Isso exige
coordenacao entre diferentes niveis de governo e, ao mesmo tempo, abertura para a
participagdo direta das comunidades indigenas na definicdo das prioridades, na
fiscalizagao da execugao e na avaliagao de resultados.

Em outras palavras, exige reconhecer as comunidades ndo apenas como
destinatarias, mas como centros de decisdo e de producdo de conhecimento sobre

suas proprias necessidades. Aqui, a politica publica deixa de ser apenas um produto
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do Estado e passa a ser uma construgdo negociada, que incorpora visdées de mundo,
formas préprias de organizagao social e concepgdes proprias de bem viver.

Em suma, politicas publicas ndo sdo so instrumentos administrativos, mas
também expressdes materiais de escolhas coletivas. Elas revelam quais problemas a
sociedade aceita enfrentar, quais solugdes esta disposta a financiar, quais grupos
serao legitimados como interlocutores e quais ficarao invisiveis. Analisar politicas
publicas €, portanto, analisar a propria forma como o Estado reconhece e organiza
direitos. Ao explicitar sua estrutura institucional, seus fluxos decisérios, seus modos
de financiamento e seus mecanismos de responsabilizagcdo, essa analise permite
compreender tanto os avangos quanto os limites do poder publico.

No segundo capitulo, de forma a trabalhar o segundo objetivo especifico,
examinou-se o desenvolvimento histérico e a atual conjuntura das politicas publicas
indigenas de saude no Brasil, com énfase na trajetoria constitucional dos direitos dos
povos indigenas, na organizagao dos 6rgaos e instituicdes responsaveis pela saude
indigena e nos desafios de implementagao decorrentes das estruturas federativas.

A trajetoria histérica dos direitos dos povos indigenas revela um movimento de
deslocamento profundo: de uma condigdo de negacéo juridica e apagamento politico
para o reconhecimento constitucional como sujeitos de direitos. Durante séculos, o
modelo de Estado construido a imagem da soberania europeia excluiu os povos
indigenas tanto do espacgo politico quanto do espaco juridico. Eles foram tratados
como obstaculos ao projeto nacional e ndo como coletividades portadoras de
organizacao propria, territério proprio e sistemas proprios de vida. Essa logica, que
combinava assimilacao forcada, tutela estatal e expropriacéao territorial, via o indigena
como alguém destinado a deixar de sé-lo.

A Constituicdo Federal de 1988 representa uma ruptura decisiva com essa
tradicdo. Pela primeira vez, o texto constitucional brasileiro reconhece os povos
indigenas ndo como menores tutelados que precisam ser conduzidos a sociedade
nacional, mas como povos que possuem direitos préprios, anteriores ao proprio
Estado. A Constituicdo afirma a existéncia de direitos coletivos, e ndo apenas
individuais, incorporando dimensdes como identidade cultural, formas préprias de
organizacdo social, relacdo espiritual e material com o territério, e direito a
autodeterminacgao.

As terras indigenas deixam de ser vistas como concessao estatal e passam a

ser reconhecidas como terras tradicionalmente ocupadas, isto €&, territorios
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necessarios a reproducéo fisica e cultural dos povos que deles dependem para viver
sua propria forma de mundo. Esse reconhecimento ndo é apenas patrimonial; é
existencial, civilizatério e politico.

Esse novo paradigma constitucional tem trés implicagbes centrais. A primeira
€ que ser indigena deixa de ser uma categoria transitoria a ser superada e passa a
ser uma forma legitima e protegida de existéncia coletiva dentro do Estado brasileiro.
A segunda é que o vinculo entre povo indigena e territério deixa de ser tratado como
posse precaria e passa a constituir um direito fundamental de natureza coletiva,
associado a dignidade, a continuidade histérica, a memodria, ao uso dos recursos
naturais e a transmisséo intergeracional de conhecimentos e modos de vida. A terceira
€ que a cidadania indigena passa a incluir, de forma explicita, a capacidade de
participar politicamente e de se autorrepresentar.

Isso desloca a logica tutelar: o Estado deixa de ser, ao menos em tese, o
intérprete exclusivo do que é “melhor” para os povos indigenas, e passa a ter o dever
de ouvi-los e reconhecé-los como protagonistas. Ao mesmo tempo, a Constituicdo de
1988 nédo se limita a declarar direitos; ela cria as bases para sua materializagdo. Ao
tratar os povos indigenas como sujeitos coletivos de direitos fundamentais e ao
reconhecer os seus territérios como condicdo de existéncia, a Constituicdo abre
caminho para politicas publicas especificas, diferenciadas e culturalmente
adequadas.

No ambito da trajetoria histérica da politica indigenista no Brasil, identificou-se
um processo continuo de disputa entre um projeto estatal de assimilacéo e controle e
a resisténcia dos povos indigenas em preservar suas formas proprias de existéncia,
organizagao social e concepc¢ao de territério. Desde o periodo colonial, as populagdes
indigenas foram tratadas ora como aliadas estratégicas, ora como mé&o de obra
exploravel, ora como obstaculos ao avango econdmico e territorial.

A violéncia fisica, através de massacres, expulsdes e escravizagado, caminhou
lado a lado com a violéncia simbdlica, que buscou apagar linguas, rituais, cosmologias
e sistemas de cura. No século XIX e boa parte do século XX, o Estado brasileiro
manteve a logica de que os povos indigenas eram populagdes “em atraso” e, portanto,
destinadas a serem incorporadas de forma gradual a sociedade nacional.

Essa légica ndo foi apenas retdrica. Ela moldou as estruturas oficiais criadas
para lidar com a “questao indigena”, justificou o sequestro territorial e deu base para

politicas que visavam transformar povos autdnomos em contingente laboral integrado
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as frentes produtivas nacionais. Em outras palavras: a politica indigenista foi, durante
muito tempo, uma politica de conversao de diferengas em igualdade forgada.

O Servico de Protecdo ao indio (SPI), criado em 1910, é um marco institucional
que expde essa ambivaléncia. Ele surgiu em meio a pressao por “pacificar’ zonas de
conflito abertas pelo avango das frentes econémicas sobre territorios indigenas,
sobretudo no interior e na Amazénia. Sua missao oficial era “proteger’, mas essa
protecéo estava intrinsecamente vinculada ao objetivo de integrar os povos indigenas
a ordem nacional, pela sedentarizagédo, pelo trabalho agricola disciplinado, pelo
abandono gradual de linguas e praticas tradicionais.

A politica de pacificagao era, na pratica, um mecanismo de desmonte gradual
das formas indigenas de vida. Mesmo quando incorporava uma retérica humanista e
denunciava violéncias cometidas por seringalistas, fazendeiros e chefes politicos
locais, o SPI operava dentro de um horizonte civilizatério: nao reconhecia os povos
indigenas como coletividades autbnomas dotadas de direitos proprios, mas como
grupos provisérios, em transicdo. Esse horizonte justificava tanto a intervencao sobre
seus corpos e territérios, quanto a tutela sobre suas decisdes e instituicdes internas.

Com o tempo, no entanto, as proprias contradicbes dessa politica ficaram
evidentes. A promessa de integracao “protetora” ndo evitou epidemias devastadoras,
expropriagao territorial e subjugagao econémica. As tentativas de disciplinar os povos
indigenas como trabalhadores nacionais esbarraram tanto no enraizamento das
identidades coletivas indigenas quanto na incapacidade do Estado brasileiro de
oferecer qualquer forma concreta de inclusédo social digna.

Ao mesmo tempo, o SPI, submetido a pressdes locais e sucessivas mudancas
politicas, passou a oscilar entre esforgos reais de protecdao e formas explicitas de
cumplicidade com a violéncia e a espoliagao. Esse esvaziamento ético e pratico levou
a sua extincdo nos anos 1960 e & criacdo da Fundacao Nacional do indio (Funai). Mas
a substituicao institucional ndo significou, de imediato, uma mudanca de paradigma.
A Funai herdou tanto a missao de mediagao entre Estado e povos indigenas quanto
a logica tutelar, ainda muito orientada pela ideia de que o destino “natural’” dos
indigenas seria sua integracao final a sociedade nacional.

A partir dos anos 1970 e especialmente nos anos 1980, os povos indigenas
passaram a disputar ativamente a definicdo das politicas que lhes diziam respeito.
Deixaram de ser retratados apenas como vitimas passivas de um ciclo histérico de

violéncia e passaram a afirmar-se como sujeitos que reivindicam direitos coletivos,
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terra, identidade e autodeterminacédo. Esse deslocamento discursivo e politico é
decisivo. Pela primeira vez, o Estado brasileiro comegou a ser tensionado a
reconhecer os povos indigenas ndo como populagdes em desaparecimento, nem
como menores sob tutela estatal, mas como coletividades vivas, historicamente
situadas e portadoras de projetos proprios de futuro.

Esse deslocamento encontrou expressdao normativa com a Constituigao
Federal de 1988. A Carta de 1988 rompeu, no plano juridico, com a ldgica
assimilacionista que havia orientado a ag¢ao estatal por séculos. Ao reconhecer os
povos indigenas como sujeitos de direitos originarios sobre suas terras
tradicionalmente ocupadas e ao afirmar a necessidade de respeito as suas
organizagdes sociais, linguas, crengas e tradigdes, a Constituigdo operou trés viradas
importantes.

Primeiro, deslocou o eixo da posse territorial: deixou de tratar a terra indigena
como concessao graciosa do Estado e passou a reconhecé-la como um direito
anterior a prépria formacéo do Estado brasileiro. Segundo, rompeu com a ideia de
tutela perpétua, afirmando a legitimidade politica dos povos indigenas enquanto
coletividades que falam por si e negociam diretamente com o Estado. Terceiro, abriu
caminho para politicas publicas diferenciadas, fundamentadas ndo mais em um
projeto de assimilacdo, mas em um projeto de protegcdo ativa de modos de vida
proprios. Esse ultimo ponto é essencial: a Constituicdo nao apenas reconhece direitos,
mas também exige sua implementagdo material.

E nesse ponto que a discussdo sobre saude indigena assume centralidade
estratégica dentro do arranjo institucional indigena. A compreensao de que saude nao
€ apenas auséncia de doenga, mas resultado de territério protegido, alimentagao
adequada, praticas de cura tradicionais, circulagao segura e autonomia sociopolitica,
desloca completamente a abordagem estatal.

A saude indigena passa a ser percebida como campo que nao pode ser tratado
pela via universalista genérica, como simples extensdo indiferenciada do sistema
nacional, porque opera sobre corpos, saberes e relagbes que nao se organizam
segundo a légica biomédica ocidental. Ao mesmo tempo, ndo pode ser tratada como
um favor emergencial assistencialista prestado “quando possivel’, mas como dever
juridico do Estado brasileiro, ancorado nos direitos fundamentais reconhecidos
constitucionalmente. Esse duplo reconhecimento, direito fundamental e especificidade

cultural, preparou o terreno para a formulacado da ideia de um subsistema proéprio de



201

atencdo a saude indigena, articulado ao Sistema Unico de Saude, mas com desenho
institucional e mecanismos de gestao que respeitem as singularidades de cada povo.

A criagao dos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIs), a formulagao
de um subsistema de saude indigena e, posteriormente, a consolidagdo de espagos
de controle social e participagao direta das comunidades indigenas nos processos de
decisdo publica, representam uma tentativa de traduzir a Constituigdo em
mecanismos concretos de governanga. Essa passagem é decisiva porque marca o
inicio de um modelo que desloca a pergunta “como integrar o indigena ao Estado?”
para outra pergunta: “como o Estado deve se reorganizar para garantir direitos a
coletividades que tém suas proprias cosmologias, autoridades, curas, ritmos e
prioridades?”.

O que esta em jogo, aqui, ndo é apenas gestdo sanitaria, mas o
reconhecimento da diferenca como elemento estruturante de politica publica. E
também um teste de maturidade federativa: garantir atencdo basica, vigilancia
epidemioldgica, logistica territorial e participagdo comunitaria exige coordenagao entre
Unido, estados, municipios e comunidades indigenas, numa légica de governanca
multinivel que nao € apenas administrativa, mas também cultural e politica.

Ainda assim, o processo permanece atravessado por tensdes profundas. A
transicdo de um modelo baseado na tutela e na integragdo compulséria para outro
fundado em direitos diferenciados e autodeterminagcdo ndo se completou nem
institucionalmente nem financeiramente. As praticas de assimilacdo néo
desapareceram; muitas vezes elas apenas se deslocaram de forma mais sutil,
assumindo roupagens técnicas, sanitarias ou gerenciais.

A propria tentativa de terceirizar a execugao de servicos de saude indigena
ilustra uma contradi¢ao: por um lado, buscou-se abrir espago para maior protagonismo
local, inclusive de organizagdes indigenas; por outro, o Estado transferiu
responsabilidades sem garantir condigcbes materiais e administrativas adequadas,
expondo essas organizagdes a riscos juridicos e operacionais e, em alguns casos,
fragilizando politicamente liderangas que vinham justamente se consolidando como
vozes criticas e autdbnomas. Esse jogo revela que nem toda descentralizagdo é
emancipadora: quando desacompanhada de financiamento estavel, suporte técnico e
respeito as formas de decisdo comunitaria, ela pode reproduzir desigualdades e

deslocar 6nus sem redistribuir poder real.
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Esse historico permite perceber que o campo da saude indigena funciona como
um espelho privilegiado da propria politica indigena brasileira. Ele mostra onde o
Estado avancgou, onde recuou, onde tentou inovar e onde insistiu em velhas praticas
de silenciamento. Mostra também que a institucionalidade indigena no Brasil ndo pode
mais ser compreendida apenas como uma linha temporal de 6rgaos (missoes
religiosas, SPI, Funai, Ministério da Saude, Funasa etc.), mas como um campo de
disputa permanente em torno de trés eixos centrais: territorio, autodeterminagéao e
producgao de cuidado.

A saude indigena emerge, nesse contexto, como laboratério dessa
transformacao: ela articula direito fundamental, governanca federativa e respeito a
diversidade cultural e cosmoldgica, convertendo a presenga do Estado, antes
instrumento de pacificacdo e controle, em um campo de dever constitucional e de
corresponsabilidade publica. E nesse sentido que o arranjo da satde indigena deve
ser lido nao apenas como politica setorial, mas como expressao concreta do proprio
pacto constitucional brasileiro com os povos indigenas. A analise desse arranjo, suas
virtudes, limites e contradi¢des, é justamente o passo que se segue.

A analise da organizagdo e das competéncias dos 6rgaos responsaveis pela
saude indigena mostra que o Brasil construiu, ao menos no plano juridico e
institucional, um desenho sofisticado e singular: um sistema universal de saude (o
SUS), que € ao mesmo tempo descentralizado, cooperativo e aberto a participagao
social, convivendo com um subsistema especifico (0 SASI/Sesai/DSEI) voltado as
particularidades socioculturais dos povos indigenas. Esse arranjo ndo é um detalhe
técnico. Ele revela uma inflexao historica: o Estado deixa de tratar os povos indigenas
como destinatarios passivos de politicas genéricas e passa a reconhecé-los como
coletividades especificas com direito a uma atengido diferenciada, direito esse
ancorado no texto constitucional.

A saude deixa de ser entendida apenas como prestagcao médica e passa a ser
afirmada como direito fundamental, um direito que exige protecéo territorial, respeito
aos modos de vida, participacao direta nas decisdes e presenca publica continua, e
nao episddica. Esse modelo, porém, sé se sustenta porque articula varios niveis de
governo e varios centros de autoridade. A Unidao assume papel estruturante, tanto
politico quanto financeiro, inclusive por meio da Secretaria Especial de Saude
Indigena (SESAI), que coordena a politica nacional de saude indigena e administra

os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIs).
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Esses distritos traduzem, em escala territorial e cultural, a promessa
constitucional de integralidade e equidade: organizam equipes, servigos basicos e
fluxos de referéncia, levando atencéo primaria a areas remotas e tentando mediar,
quando necessario, 0 acesso a média e alta complexidade em redes hospitalares
estaduais e municipais. Estados e municipios, por sua vez, sao indispensaveis nessa
engrenagem, porque € neles que se materializam exames especializados, leitos,
transporte sanitario, vigilancia epidemioldgica articulada e suporte continuo. O direito
a saude indigena, portanto, ndo € monopdlio de uma unica instancia: ele depende de
coordenacao federativa efetiva. E isso traz um dado crucial, a saude indigena é um
campo de governanga multinivel em funcionamento.

Essa governanga ndo se limita @ maquina estatal. A participagdo social
indigena é incorporada como principio de organizagdo e como condigdo de
legitimidade. Conselhos Locais e Conselhos Distritais de Saude Indigena, assim como
féruns regionais, ndo sdo meros espagos consultivos simbdlicos: eles funcionam como
arenas de deliberagao sobre prioridades, alocacao de recursos, definicao de rotas de
atendimento e fiscalizacdo da execugao orcamentaria.

Esse elemento € decisivo porque desloca a légica tutelar que historicamente
marcou as politicas indigenistas. Ndo se trata mais de “levar servico” a quem
supostamente ndo sabe o0 que precisa. Trata-se de reconhecer que cada povo sabe
nomear seus proprios problemas, hierarquizar suas urgéncias e indicar o que
considera cuidado adequado, inclusive quando isso envolve praticas tradicionais de
cura, formas proprias de manejo ambiental ou a defesa do territério contra invasodes e
contaminagao. A saude indigena, nesse sentido, ndo € apenas técnica: ela € politica
e identitaria.

Ao mesmo tempo, o capitulo evidencia que o desenho institucional ainda
convive com tensbes profundas. HA um descompasso entre o reconhecimento
normativo e a efetividade cotidiana. A SESAI e os DSEIls assumem responsabilidades
amplas, mas enfrentam desafios logisticos, orgamentarios e de pessoal em territorios
de dificil acesso e em contextos de altissima vulnerabilidade. A cooperacédo entre
Unido, estados e municipios, embora prevista, nem sempre se traduz em fluxos
assistenciais continuos, o que impacta diretamente a integralidade do cuidado.

A propria descentralizacdo, que em tese deveria aproximar a politica da
realidade local, por vezes se converte em transferéncia de 6nus sem a correspondente

transferéncia de meios, revelando assimetrias federativas historicas. Some-se a isso
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um ponto crucial: a saude indigena nao € separavel da politica territorial. Onde ha
violéncia fundiaria, garimpo ilegal, contaminagao ambiental ou restricdo de acesso a
territorios tradicionais, ha adoecimento coletivo. Isso significa que a protegéo territorial
, hoje frequentemente ameacada, é parte inseparavel da politica de saude.

Por fim, fica nitido que o modelo brasileiro de saude indigena s6 pode ser
entendido como um campo de pactuagao continua. Ele depende de coordenagao
vertical (Unido, estados, municipios) e de articulagdo horizontal (entre 6rgdos como
SESAI e Funai, entre sistemas biomédicos e sistemas tradicionais de cura, entre
governo e organizagdes indigenas). Ele também depende de um componente
democratico: o reconhecimento de que as comunidades ndao sao apenas usuarias do
servico, mas coautoras da politica.

E justamente dessa combinacdo, cooperacdo federativa, gestdo territorial e
protagonismo indigena, que emerge a possibilidade de uma politica publica de saude
que seja, ao mesmo tempo, universal em seu fundamento juridico e diferenciada em
sua forma de execugdo. O proximo passo, portanto, ndo é apenas aperfeicoar a
técnica administrativa, mas consolidar um modelo de decisdo compartilhada, com
vocagao consensual, capaz de transformar conflitos histéricos em acordos operaveis.
Esse caminho aponta para uma administragdo publica menos hierarquica e mais
dialégica, onde o direito a saude indigena deixa de ser promessa constitucional
abstrata e passa a ser exercicio concreto de cidadania coletiva.

No terceiro e ultimo capitulo, abordando-se o terceiro objetivo especifico,
investigou-se as bases tedricas do consensualismo e suas interconexdes com as
politicas publicas locais de saude indigena, analisando a aplicabilidade da teoria do
agir comunicativo como fundamento para uma administragao publica dialégica e para
a superacgao dos conflitos federativos e institucionais no contexto da saude indigena.

A conjuntura atual da saude indigena no Brasil revela um quadro ambiguo: de
um lado, ha uma arquitetura normativa e institucional robusta, que reconhece o direito
a atencao diferenciada, estrutura o Subsistema de Ateng¢ao a Saude Indigena, cria os
DSEls, incorpora agentes indigenas de saude e prevé participagao social qualificada.
Por outro lado, ha um descompasso profundo entre essa arquitetura e a realidade
concreta das aldeias.

O modelo brasileiro reconhece isso ao afirmar a atencéo diferenciada como
principio. Esse principio desloca a ldgica assimilacionista e assume que cada povo

tem seu proéprio sistema de cuidado, sua prépria cosmologia, sua propria forma de



205

compreender o adoecer e o curar. Porém, transformar essa diretriz em rotina de
gestao ainda é um desafio.

Ha também um desafio federativo importante. A Unido concentra formulagao
normativa e recursos; estados e municipios suportam boa parte da execucao,
inclusive a média e alta complexidade; municipios assumem custos crescentes muito
acima do minimo constitucional; e os DSEIs precisam operar em areas remotas, sem
infraestrutura e sob pressao territorial. Isso produz uma assimetria que compromete a
integralidade do cuidado e pressiona especialmente os entes mais frageis. Nesse
cenario, a saude indigena acaba revelando um limite estrutural do federalismo
cooperativo brasileiro: a descentralizagdo existe no papel, mas a cooperagdo nem
sempre se concretiza de forma equilibrada.

Ao mesmo tempo, cresce a percepcao de que ndo ha como isolar saude de
conflito territorial. Onde ha invasao, garimpo, contaminagao de rios, expulsdo de
familias e ruptura de redes tradicionais, ha adoecimento coletivo. Esse vinculo entre
terra e vida coloca a defesa territorial como dimens&o direta da politica de saude. E
por isso que arranjos institucionais recentes que buscam solugdo pactuada de
conflitos fundiarios, e ndo apenas imposicao vertical, ganham relevancia: eles
apontam para uma forma de governanca que tenta combinar direitos indigenas,
responsabilidades federativas e viabilidade administrativa.

O modelo tradicional de administracdo publica, centrado na autoridade
unilateral do Estado e legitimado apenas pela legalidade formal, ja ndo é suficiente
para sustentar a producao de decisdes publicas legitimas em uma sociedade plural,
complexa e federativamente tensionada. O direito e a agao estatal deixam de ser
compreendidos como algo imposto de cima para baixo e passam a ser pensados como
resultado de processos sociais, comunicativos e cooperativos.

O que legitima a decisao publica ja nao € sé sua origem formal (lei, decreto,
competéncia), mas sua capacidade de nascer do dialogo com os sujeitos que serao
por ela afetados, com base em racionalidade compartilhada, finalidade publica e
compromisso ético. Esse deslocamento tem trés pilares principais. O primeiro € a ideia
de que o direito ndo pertence exclusivamente ao Estado. Em Gurvitch, o direito social
nao é apenas norma estatal de bem-estar, mas expressao viva de integragéo coletiva.
Ele é construido nos proprios espacos de relagédo social e comunitaria, por grupos que
afirmam valores, pactuam responsabilidades e produzem regras de convivéncia que

buscam assegurar cooperacgao, solidariedade e reconhecimento.
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Essa visdo rompe com o individualismo liberal e com o monopdlio estatal da
normatividade, e abre caminho para ver a sociedade ndo apenas como destinataria
de regras, mas como coautora delas. Dai a nogao de “direito social condensado”: um
arranjo em que o Estado n&o é afastado, mas deixa de ser exclusivista e passa a
funcionar como estruturador e garantidor minimo de direitos, inclusive evitando
retrocessos, enquanto a sociedade participa materialmente da formulagdo das
decisbes. Esse é um ponto decisivo: participagdo nao é ornamento; é condicdo de
validade democratica.

O segundo pilar é o agir comunicativo de Habermas, que oferece o método
dessa participacdo. A administragcado publica, nesse paradigma, ndo pode atuar so6 por
comando, ameaga de sanc¢ao ou retdrica de “interesse publico” abstrato. Ela deve
construir decisdes por meio de processos discursivos nos quais os atingidos tenham
possibilidade real de expor razdes, contestar, negociar e chegar a consensos
minimamente racionais.

A forca da decisdo, nesse modelo, ndo € a forca da caneta, mas a forga do
argumento. Isso implica abandonar a imagem da Administragdo como poder unilateral
(“administragdo de autoridade”) para assumir uma Administracdo de consenso:
responsiva, aberta, transparente, capaz de justificar seus meios e fins perante a
sociedade. Nesse sentido, principios como eficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade, economicidade e responsividade deixam de ser apenas
parametros técnicos de controle e passam a ser critérios materiais de legitimidade
democratica. Decidir bem significa decidir com participacdo, de modo justificado e
ajustado a realidade concreta das comunidades.

O terceiro pilar € comunitario e federativo. A proposta de Etzioni ajuda a lembrar
que nenhuma negociagao publica é neutra: ela carrega valores compartilhados e
expectativas de pertencimento. A chamada “boa sociedade” exige lagos de
responsabilidade mutua, solidariedade e reconhecimento reciproco, e ndo apenas
garantias abstratas de direitos individuais. Isso tem consequéncias diretas para a
forma como concebemos o poder local. O municipio deixa de ser mero executor
periférico de politicas desenhadas de longe e passa a ser o lugar privilegiado onde
pertencimento, conflito, necessidade pratica e identidade cultural se encontram.

E nesse espaco de proximidade que se torna mais viavel produzir consensos
concretos, pactos operacionais e solugdes especificas, inclusive entre Estado e povos

indigenas, porque ha contato cotidiano, vinculo moral e responsabilidade reciproca.
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Esse ponto se articula com o federalismo cooperativo e com a subsidiariedade:
problemas devem ser enfrentados no nivel politico mais préximo das pessoas
afetadas, mas com suporte financeiro, técnico e normativo das demais instancias.
Cooperacao federativa, aqui, ndo é retdrica institucional, mas método de construgao
conjunta de politicas, com negociagao continua entre Unido, estados, municipios e
comunidades afetadas.

Por fim, essa mudancga de racionalidade, ja ndo € apenas teorica. Ela comeca
a aparecer na pratica institucional brasileira, inclusive em arenas tradicionalmente
hierarquizadas, como o Supremo Tribunal Federal. A experiéncia recente de camaras
e comissdes de conciliacdo envolvendo Unido, estados, municipios e liderancas
indigenas aponta para um modelo em que o STF deixa de atuar apenas como 6rgao
que “decide de cima” e passa a funcionar como mediador de processos de pactuacao
federativa e social em temas sensiveis como terra, territério e, por consequéncia
direta, saude e sobrevivéncia.

A consolidagdo de praticas consensuais no ambito do Supremo Tribunal
Federal (STF) revela uma transformacao relevante na forma como o Estado brasileiro
lida com conflitos federativos complexos, especialmente aqueles que envolvem
direitos coletivos, territorios tradicionais e politicas publicas estruturantes. Essa
mudanca se afasta do modelo vertical e impositivo tipico da administragao publica
burocratica classica e se aproxima de uma logica dialégica, cooperativa e participativa,
em sintonia com as ideias de federalismo cooperativo, agir comunicativo, direito social
e comunitarismo.

O fundamento dessa virada é simples, mas profundo: certos conflitos nao
podem mais ser resolvidos apenas pela imposicdo de uma deciséo judicial ou pela
edicdo unilateral de uma lei. Exigem construgdo conjunta. A administragcado publica
contemporanea, e em especial o STF, tem reconhecido que, para que decisdes sejam
legitimas, eficazes e duradouras, elas precisam surgir de processos de escuta,
negociagao e pactuacgao entre todos os atores envolvidos, e nao apenas da vontade
de um ente isolado. Essa logica esta alinhada a ideia de federalismo cooperativo
(competéncias compartilhadas e corresponsabilidade), a subsidiariedade (decisdes
tomadas o mais préximo possivel da realidade afetada) e ao principio da eficiéncia
publica, compreendido ndo s como boa gestao técnica, mas como realizagao efetiva

de direitos fundamentais.
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E nesse cenério que se insere a atuagdo recente do STF como articulador de
consensos. A Corte vem assumindo um papel de governanga multinivel: em vez de
apenas decidir de forma vertical, ela se coloca como mediadora entre diferentes niveis
e setores do Estado e convida os afetados a patrticipar. Isso se institucionaliza, por
exemplo, no Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos (Nusol) e em comissées
especiais criadas pelo Tribunal. Esses espagos funcionam como arenas de
negociagao federativa e social para temas de alta complexidade, como demarcagéo
de terras indigenas, prote¢do ambiental e politicas publicas com forte impacto
territorial.

Por isso, os modelos de consenso federativo mediados pelo STF apontam um
caminho concreto para redesenhar também a governanga da saude indigena. O
subsistema de atengéo a saude indigena (SasiSUS), que atua via SESAI e Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIls), teve avangos normativos importantes, mas
segue enfrentando gargalos sensiveis: fragmentacgéo institucional, alta rotatividade de
equipes, dificuldade logistica extrema de acesso, desarticulagdo com estados e
municipios e subfinanciamento cronico.

Na pratica, municipios acabam absorvendo demandas complexas (urgéncia,
transporte, internagéo, vigilancia epidemiolégica), mas sem recursos proporcionais e
sem clareza estavel de responsabilidades. Isso gera disputas, omissées e, no limite,
abandono. E aqui que a experiéncia consensual do STF pode inspirar um redesenho
institucional rumo a um “SUS Indigena” entendido ndo como sistema paralelo, mas
como um arranjo cooperativo, intercultural e multinivel, com trés pilares: (i) deliberagao
conjunta; (i) execugdo descentralizada e pactuada; (iii) financiamento estavel e
corresponsavel.

No primeiro pilar (deliberagéo), a proposta é consolidar instancias permanentes
de decisao tripartite e paritaria com presenca indigena qualificada — por exemplo, um
Conselho Nacional de Saude Indigena articulado com os Conselhos Distritais de
Saude Indigena (CONDISI) — para definir prioridades, metas, protocolos de atengéao
e critérios de alocacdo de recursos. Ndo se ftrata de audiéncias meramente
consultivas, mas de cogestéo, na linha do que ja vem sendo praticado nas mesas de
conciliacdo do STF: todos na mesa, todos com voz, todos responsaveis pelo
resultado.

No segundo pilar (execugdo), cada ente federado atua segundo sua vocagao:

a Unido (via SESAI) coordena diretrizes nacionais e mantém a estrutura dos DSEIs;
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os estados fazem a costura regional e viabilizam integragdo com a média e alta
complexidade; os municipios, que estdo na ponta, prestam parte importante da
atencdo basica, vigildncia, saneamento e transporte sanitario. As proprias
comunidades indigenas participam por meio de agentes indigenas de saude e de
saneamento, fortalecendo o atendimento culturalmente adequado e continuo. Isso se
conecta diretamente ao principio da subsidiariedade: decisbées e execug¢do o mais
perto possivel de quem vive o problema.

No terceiro pilar (financiamento), €& necessaria uma fonte estavel e
transparente. Hoje, muitos municipios suportam encargos estruturais de saude
indigena sem contrapartida financeira adequada, o que distorce o pacto federativo. A
Emenda Constitucional n® 128/2022 incluiu o §7° no art. 167 da Constituicdo, vedando
a transferéncia de encargos de prestagéo de servigos publicos sem a correspondente
previsdo financeira, justamente para impedir que a Unido “empurre” obrigagdes para
estados e municipios sem recursos. Esse principio precisa valer, de forma clara, para
a saude indigena: se o municipio assume transporte sanitario, atengdo basica e
vigildncia em um territorio indigena, isso deve vir com financiamento pactuado e metas
compatrtilhadas, ndo como favor, mas como dever federativo comum.

Esse caminho aponta para um SUS Indigena cooperativo, intercultural e
multinivel, em que a autodeterminacgéo indigena ndo é retorica identitaria, mas critério
organizador da politica publica. A saude deixa de ser vista como mera entrega de
servigo e passa a ser compreendida como expressédo da dignidade, do territorio, da
cultura e da soberania dos povos originarios, o que esta em harmonia com a
Constituicdo de 1988, em especial com o art. 231, e com o principio de que nenhuma
decisédo publica é legitima se ignora aqueles que serdo mais profundamente afetados
por ela.

Diante do exposto, confirma-se a hipétese de que o consensualismo fortalece
a cooperacao federativa e a atuacdo municipal na saude indigena, contribuindo para
uma governanga mais equilibrada e dialégica. O consensualismo, ao promover
praticas dialdgicas e corresponsaveis, atua como um instrumento de transformagao
institucional capaz de fortalecer o federalismo cooperativo e de aprimorar as politicas
publicas indigenas de saude. A efetivagdo dos direitos fundamentais dos povos
indigenas ndo depende apenas de reformas normativas, mas da construgdo de uma
cultura administrativa baseada na escuta, na deliberagdo e na responsabilidade

compartilhada. O SUS Indigena, enquanto proposta de governanga cooperativa e
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intercultural, representa a materializagdo desse ideal, ao conjugar a unidade
federativa com o reconhecimento da diversidade étnica e cultural do pais.

A consolidagcédo de um sistema de saude indigena verdadeiramente inclusivo e
eficaz exige a reconfiguracao ética e institucional do Estado brasileiro, de modo que a
cooperagao e o dialogo substituam a hierarquia e a imposi¢ao. O consensualismo
emerge, assim, nao apenas como técnica administrativa, mas como fundamento
politico e moral de uma nova racionalidade publica, que transforma o federalismo em
um projeto de convivéncia solidaria e democratica. O caminho aqui proposto aponta
para um Estado que aprende com a diferenca, dialoga com os povos que 0 compdem

e reconhece, na diversidade, a sua maior fonte de legitimidade e de humanidade.

REFERENCIAS

AGENCIA SENADO. 19 de abril: povos indigenas lutam por mais visibilidade e
valorizagdo. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/infomaterias/2023/04/19-de-abril-povos-
indigenas-lutam-por-mais-visibilidade-e-valorizacao. Acesso em: 21 set. 2025.

APARICIO, Adriana Biller. Contribuicdes dos povos indigenas na (re) configuracdo
do direito moderno. Revista Lumen: Dossié: Filosofia Moderna I, Sdo Paulo, v. 9, n.
17, p. 88-106, jun. 2024.

APURINA. Chico. Saude é terra demarcada. In: IN: PONTES, A. L. M., HACON, V.,
TERENA, L. E., and SANTOS, R. V., (Org.). Vozes indigenas na saude: trajetdrias,
memorias e protagonismos [online]. Belo Horizonte: Piseagrama, 2022.

ARRETCHE, Marta T. S. Democracia, federalismo e centralizagao no Brasil.
Editora FGV. Editora Fio Cruz. Rio de Janeiro. 2012.

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e
evolucdo. Rio de Janeiro: Forense, 1996.

BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Editora Livraria do
Advogado. Porto Alegre. 2004.

BETTINE, Marco. Teoria do agir comunicativo de Jugen Habermas: bases
conceituais. Sdo Paulo: Edigdes EACH, 2021.

BRASIL. Lei n° 5.371, de 5 de dezembro de 1967. Autoriza a instituicao da
Fundagao Nacional do Indio (FUNAI). Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 6 dez.
1967.



211

BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 1988.
Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso
em: 27 out. 2024.

BRASIL. Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990. Dispde sobre a participagao da
comunidade na gestao do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de
recursos financeiros na area da saude. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 31 dez.
1990a. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8142.htm. Acesso
em: 21 set. 2025.

BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condi¢des para
a promogao, protecao e recuperagao da saude, a organizacao e o funcionamento
dos servicos correspondentes e da outras providéncias. Brasilia, DF, 1990b.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/IB080.htm Acesso em: 01
nov. 2024.

BRASIL. Lei n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993. Dispoe sobre a organizagao
da Assisténcia Social e da outras providéncias. Brasilia, DF, 1993. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8742compilado.htm Acesso em: 01
nov. 2024.

BRASIL. Decreto n° 3.156, de 27 de agosto de 1999. Dispde sobre as condi¢cbes
para a prestagédo de assisténcia a saude dos povos indigenas. Diario Oficial da
Uniao, Brasilia, DF, 30 ago. 1999. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3156.htm. Acesso em: 21 set. 2025

BRASIL. Politica Nacional de Atencao a Saude dos Povos Indigenas. 2. ed.
Brasilia: Ministério da Saude. Fundagao Nacional de Saude, 2002.

BRASIL. Portaria n° 2.656, de 17 de outubro de 2007. Dispde sobre a organizagao
das agbes de atengao a saude indigena. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 out.
2007a.
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2007/prt2656_17_10_2007_comp.htm
|. Acesso em: 21 set. 2025

BRASIL. Portaria n° 2.759, de 25 de outubro de 2007. Dispde sobre a gestdo dos
Distritos Sanitarios Especiais Indigenas. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 26 out.
2007b. Disponivel:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2007/prt2759 25 10 _2007.html.
Acesso em: 21 set. 2025.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolugao n°125, de 29 de novembro de
2010. Institui a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de
interesses. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/156. Acesso em: 30 jul.
2025.

BRASIL. Decreto n° 7.508, de 28 de junho de 2011. Regulamenta a Lei n° 8.080,
de 19 de setembro de 1990, para dispor sobre a organizacéo do Sistema Unico de
Saude — SUS, o planejamento da saude, a assisténcia a saude e a articulacao

interfederativa, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido: secao 1, Brasilia,



212

DF, 29 jun. 2011. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/decreto/d7508.htm. Acesso em: 25 set. 2025.

BRASIL. Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 3°
do art. 198 da Constituicdo Federal, dispde sobre os valores minimos a serem
aplicados anualmente pela Uni&do, estados, Distrito Federal e municipios em agdes e
servigos publicos de saude. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 16 jan. 2012.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp141.htm. Acesso em:
21 set. 2025.

BRASIL. Participagao Indigena na construgao de politicas publicas. Fundagao
Nacional dos Povos Indigenas. Brasilia. 2013a. Disponivel em:
https://www.gov.br/funai/pt-br/atuacao/povos-indigenas/cidadania/participacao-
indigena-na-construcao-de-politicas-publicas Acesso em: 01 de nov 2024.

BRASIL. Cidadania. Fundacédo Nacional dos Povos Indigenas. Brasilia. 2013b.
Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/atuacao/povos-
indigenas/cidadania/cidadania Acesso em: 01 de nov 2024.

BRASIL. Saude. Brasilia: Fundac&o Nacional dos Povos Indigenas, 2014.
Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/atuacao/povos-indigenas/direitos-
sociais/saude. Acesso em: 21 set. 2025.

BRASIL. ANEXO LXXIl do Decreto n° 10.088 de 5 de novembro de 2019. Brasilia,
2019. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2019/decreto/d10088.htm. Acesso em: 21 set. 2025

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Resolugao 697, de 6 de agosto de 2020. Dispde
sobre a criacdo do Centro de Mediacao e Conciliagao, responsavel pela busca e
implementagdo de solugdes consensuais no Supremo Tribunal Federal. 2020.
Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/norma/resolucao697-2020.pdf. Acesso
em: 19 jun. 2025.

BRASIL. Controle Social. Brasilia: Ministério da Saude. 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/saude/pt-br/composicao/sesai/estrutura/cgpsi. Acesso em: 21 set.
2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Resolugao 775, de 31 de outubro de 2022.
Dispbe sobre a cooperagao judiciaria nacional no ambito do Supremo Tribunal
Federal. 2022a. Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/norma/resolucao775-
2022.pdf. Acesso em: 19 de jun. 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Resolugao 790, de 22 de dezembro de 2022.
Dispbe sobre a criagdo do Centro de Solugbes Alternativas de Litigios do Supremo
Tribunal Federal. 2022b. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Resolucao790.pdf. Acesso
em: 19 de jun. 2025.

BRASIL. Relatério de Avaliagao: Subsistema de Atencado a Saude Indigena
(SasiSUS). Brasilia: Ministério do Planejamento e Orgcamento, 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-



213

social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2022/avaliacoes-conduzidas-
pelo-cmag/sasisus_relatorio-de-avaliacao.pdf. Acesso em: 21 set. 2025

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Encerramento do Ano Judiciario — 2024.
2024c. Disponivel em: https://noticias-stf-wp-prd.s3.sa-east-1.amazonaws.com/wp-
content/uploads/wpallimport/uploads/2024/12/19172033/Encerramento-ano-
judiciario-2024-19.12.2024-Ajustado.pdf. Acesso em: 22 de jun. 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Nucleo de Solugdao Consensual de Conflitos
(Nusol) STF. 2025. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=cmc&pagina=apresentacao.
Acesso em: 15 jun. 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta e Constitucionalidade n°® 87.
Relator: Min. Gilmar Mendes. 2025b. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=788281715&pr
clD=6824155#. Acesso em: 24 jun. 2025.

BRASIL. Saude Indigena: Secretaria de Saude Indigena — SESAI. Brasilia:
Ministério da Saude, 2025. Disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-
br/composicao/sesai. Acesso em: 20 set. 2025.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas
publicas. Sdo Paulo: Saraiva. 2013.

CABRAL, Tricia Navarro Xavier. OS DESAFIOS DA APLICACAO DO ART. 334 DO
CPC NA FAZENDA PUBLICA. In: Mediagdo e arbitragem na administragio
publica: v. 2. Coord. Humberto Dalla Bernardina de Pinho, Roberto de Aragao Ribeiro
Rodrigues. Santa Cruz do Sul: Essere nel Mondo, 2020. p. 144-165.

CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS (CNM). Novo modelo federal de
financiamento da Atencao Primaria a Saude. Brasilia: CNM, 2025. Disponivel em:
https://cnm.org.br/storage/biblioteca/2025/Estudos_Tecnicos/202506_ET Novo_ Mod
elo_Federal_Financiamento APS.pdf. Acesso em: 26 out. 2025.

CUNHA, Manuela Carneiro da. indios no Brasil: histdria, direitos e cidadania. 1. ed.
Sao Paulo: Claro Enigma, 2012.

DANTAS, Bruno. Consensualismo na Administragdo Publica e regulacao: reflexdes
para um direito administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023.

DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo.
2019.

DOWBOR, Ladislau. O que é poder local. Maranh3o: Etica Ed., 2016.

ELAZAR, Daniel Judah. Exploring federalismo. Tuscaloosa, Alabama: The
University of Alabama Press, 1991.

ETZIONI, Amitai. A terceira via para a boa sociedade. Traducido: Jodo Pedro
Schmidt. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2019.



214

FLEMING, James E.; LEVY, Jacob T. Federalism and Subsidiarity. New York: New
York University Press, 2014.

FREIRE, Carlos Augusto da Rocha. O SPI na Amazénia: politica indigenista e
conflitos regionais (1910-1932). 2. ed. Rio de Janeiro: Museu do Indio, 2009.

GURVITCH, Georges. La idea de derecho social. Nocion del sistema de derecho
social, historia doctrinal desde el siglo XVII hasta el fin del siglo XIX. Comares:
Granada, 2005.

HABERMAS, Jirgen. Teoria do agir comunicativo: racionalidade da agéo e
racionalizagao social. Tradugéo de Luiz Repa. Sao Paulo: Editora Unesp, 2022. v. 1

HERMANY, Ricardo. (Re)Discutindo o espacgo local: uma abordagem a partir do
direito social de Gurvitch. Santa Cruz do Sul: EDUNISC. 2007

HERMANY, Ricardo. Municipio na Constituicao: poder local no constitucionalismo
luso-brasileiro. Curitiba, Jurua, 2012.

HERMANY, Ricardo. Quintana, Glénio Borges. Politicas publicas de saude em
Municipios de fronteira. Brasilia: CNM, 2022.

HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary; SCHAKEL, Arjan H. Multilevel governance. In:
CARAMANI, Daniele (ed.). Comparative Politics. Oxford: Oxford University Press,
2020. p. 193-210. Disponivel em: https://hooghe.web.unc.edu/wp-
content/uploads/sites/11492/2020/11/2020_hooghe-marks-schakel _multilevel-
governance_reduced-size-Caramani.pdf. Acesso em: 04 out. 2025.

HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Unraveling the central state, but how? Types of
multi-level governance. American Political Science Review, v. 97, n. 2, 2003. p.
233-243

HOWLETT, Michael. Designing public policy: principles and instruments. 2. ed.
New York: Routledge, 2019.

IBGE. Censo 2022 Panorama. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, 2022. Disponivel em:
https://cens02022.ibge.gov.br/panoramalindicadores.html?localidade=BR&tema=4.
Acesso em: 20 set. 2025.

INSTITUTO DE ESTUDOS PARA POLITICAS DE SAUDE (IEPS). Relatério
Técnico n° 1/2023 Saude dos Povos Indigenas e Quilombolas. Sao Paulo: IEPS;
2023. Disponivel em: https://agendamaissus.org.br/wp-
content/uploads/2023/06/ieps-boletim01-saude-povos-indigenas.pdf. Acesso em: 26
out. 2025.

KOPENAWA, Davi. ALBERT, Bruce. A queda do céu: Palavras de um xama
yanomami. Traducado Beatriz Perrone-Moisés. Sao Paulo: Companhia das Letras,
2015.



215

KRENAK. Ailton. Quando o povo indigena descobriu o Brasil. IN: PONTES, A. L. M.,
HACON, V., TERENA, L. E., and SANTOS, R. V., (Org.). Vozes indigenas na
saude: trajetérias, memorias e protagonismos. Belo Horizonte: Piseagrama, 2022.

KRELL, Andreas Joachim. O Municipio no Brasil e na Alemanha. Editora Oficina
Municipal. S&o Paulo. 2003.

KUJAWA, Henrique Aniceto. Conflitos envolvendo indigenas e agricultores no Rio
Grande do Sul: dilemas de politicas publicas contraditérias. Ciéncias Sociais
Unisinos. v. 51. n. 1, enero-abril: Sdo Leopoldo — Brasil. 2015. pp. 72-82. Disponivel
em: https://www.redalyc.org/pdf/938/93838249009.pdf. Acesso em: 15 de set 2024.

LASSWELL, Harold D. La orientacion hacia las politicas. In: AUILAR VILLANUEVA,
Luis F. El estudio de las politicas publicas. México: Miguel Angel Porrua, 2000.

LEAO, Edmara de Abreu. Federalismo de reforgo: novo tipo de federalismo ou
outro aspecto do federalismo por cooperagédo?. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023.

LEVI-STRAUSS, Claude. O pensamento selvagem. 3. ed. Tania Pellegrini (Trad.).
Campinas: Papirus. 1989.

MACHADO, Betieli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. A governancga
multinivel e o controle externo em politicas publicas de saude no ambito local:
a possibilidade indutora dos pareceres do Tribunal de Contas. Revista Brasileira de
Politicas Publicas, Brasilia, v. 12, n. 3, p. 388-414, 2022.

MARKS, Gary. Structural Policy and Multilevel Governance in the EC. In:
CAFRUNY, Alan; ROSENTHAL, Glenda (eds.). The State of the European
Community: The Maastricht Debates and Beyond. Boulder: Lynne Rienner, 1993.

MARTINS, Margarida Salema D’Oliveira. O Principio da Subsidiariedade em
Perspectiva juridico-politica. Editora Coimbra. 2003.

MIRANDA, Jorge. Derechos Fundamentales Y Derecho Electoral. 1. ed. México:
Universidad Nacional Autonoma de México. 2005.

MIRANDA, Jorge. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Lisboa: Universidade
Catdlica Editora. 2020.

MORAIS, José Luis Bolzan de. A ideia de Direito Social: O Pluralismo Juridico de
Georges Gurvitch. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 1997.

MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A analise das politicas publicas. Pelotas: Educat,
2002.

NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Mutagdes do Direito Publico. 2 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001.

NOVAES, Jorge Reis. Direitos Sociais — Teoria juridica dos direitos socias
enquanto direitos fundamentais. 2. ed. AAFDL. Lisboa. 2016.



216

OLIVEIRA, Denizom. Justica de transi¢cao e povos indigenas: acesso a justica,
verdade reparacdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
(OCDE). Recommendation of the Council on Open Government. Paris, 2017.
Disponivel em: https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438.
Acesso em: 16 ago. 2025.

OSTROM, Elinor. Polycentric systems for coping with collective action and
global environmental change. Global Environmental Change, v. 20, n. 4, p. 550-
557, 2010.

PAES NETO, José. Direito a Saude: o papel do municipio na execug¢ao das
politicas publicas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023.

PETERS, Guy B. Advanced introduction to public policy. 2. ed. Cheltenham:
Edward Elgar Publishing, 2021.

PIATTONI, Simona. Multi-level governance in the EU: does it work? Globalization
And Politics: A Conference In Honor Of Suzanne Berger, MIT. Cambridge:
Massachusetts, 2009.

PONTES, A. L. M., HACON, V., TERENA, L. E., and SANTOS, R. V.
Contextualizacao do periodo histérico. In: PONTES, A. L. M., HACON, V., TERENA,
L. E., and SANTOS, R. V., (Org.). Vozes indigenas na saude: trajetorias, memorias
e protagonismos [online]. Belo Horizonte: Piseagrama, 2022.

RIBEIRO, Darcy. Os indios e a civilizagao: a integragao das populagoées
indigenas no Brasil moderno. 7. ed. - Sdo Paulo: Global, 2017.

RHODES, Roderick Arthur William. Understanding governance: policy networks,
governance, reflexivity and accountability. Milton Keynes: Open University Press,
1997.

ROZELL, Mark J; WILCOX, Clyde. Federalism: a very short introduction. New York:
Oxford, 2019.

SALVO, Silvia Helena Picarelli Gongalves Johonsom di. Mediagao na
administragao publica brasileira: o desenho institucional e procedimental. Sdo
Paulo: Almedina, 2018.

SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais na Constituiciao de
1988. Revista Didlogo Juridico. Salvador, Centro de Atualizagc&o Juridica (CAJ), v. 1,
n°. 1, 2001. Disponivel em: http://www.direitopublico.com.br. Acesso em: 21 jun. 2025.

SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais
na Constituicao Federal de 1988. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado
editora. 2011.

SCHMIDT, Joao P. Politicas publicas: aspectos conceituais, metodoldgicos e
abordagens tedricas. Revista do Direito. Santa Cruz do Sul, v. 3, n. 56, p. 119-149,
set/dez. 2018.



217

SCHMIDT, Jodo Pedro. POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL 1930-2018: TENSOES
ENTRE WELFARE STATE E ESTADO MINIMO. Revista Direitos Humanos
Fundamentais, [S. I.], v. 19, n. 2, 2020. Disponivel em:
https://revistas.unifieo.br/rmd/article/view/1313. Acesso em: 8 jan. 2025.

SELLERS, Jefferey M.; LIDSTROM, Anders. Descentralization, local government,
and the Welfare State. Governance: An International Journal of Policy,
Administration, and Institutions, v. 20, n. 4, 2007, p. 609-632.

SOUZA FILHO. Carlos Frederico Marés de. O renascer dos povos indigenas para
o Direito. Curitiba: Jurua, 2009.

SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37 ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2014.

SUBIRATS, Joan. Analisis y gestion de politicas publicas. Barcelona: Planeta,
2012.

TAFFAREL. Claridé Chitolina; GIACOBBO, Guilherme Estima; HERMANY, Ricardo.
Royalties do pré-sal e consensualismo federativo. Santo Angelo: llustragao, 2025.

TAROCO, Lara Santos Zangerolame. Uma tarefa comum a qualquer Corte
Constitucional?: Superinterpretacado e a Tese do Marco Temporal da Ocupacéo no
Caso Raposa Serra Do Sol. ANAMORPHOSIS - Revista Internacional de Direito e
Literatura. v. 7, n. 2, julho-dezembro. 2021, p. 309-331.

VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas publicas, direitos fundamentais e
controle judicial. Belo Horizonte: Férum, 2009.

VILHENA, Maria do Rosario. O Principio da Subsidiariedade no Direito
Comunitario. Coimbra: Almedina, 2002.

VIVEIROS DE CASTRO, Eduardo B. A autodeterminagao indigena Como Valor.
Anuario Antropolégico, Brasilia, v. 6, n.1, p. 233-242, jun., 1982.

VIVEIROS DE CASTRO, Eduardo B. A Inconstancia da Alma Selvagem e Outros
Ensaios de Antropologia. Sdo Paulo: Cosac & Naify, 2002.

WAMBIER, Luiz Rodrigues. CONSENSUALIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA:
UM NOVO PARADIGMA PARA A REOSUCAO DE CONFLITOS. In:
Desjudicializagao: atualidades e novas tendéncias. v. 2. Tomo |. Ana Claudia
Rodrigues Theodoro, Flavia Pereira Hill e Humberto Dalla Bernardina de Pinho (orgs).
Londrina: Thoth, 2025. p. 661-674.



