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RESUMO

A presente pesquisa busca entender quais sdao as respostas e qual é o
acompanhamento que o Poder Legislativo, através do Congresso Nacional
Brasileiro, vem dando as a¢des de enfrentamento a pandemia do novo coronavirus
(SARS-COV-2) nos povos indigenas no Brasil. A escolha do tema se deu a partir do
entendimento de que, entre os grupos sociais mais vulneraveis a pandemia de
COVID-19, os povos indigenas se destacam pela falta de priorizagcdo do Poder
Executivo federal, o que acarreta auséncia de politicas publicas e até mesmo
auséncia de dados e informagdes relacionadas. A partir dessa realidade, se mostra
necessario entender qual a resposta que vem sendo dada pelo Poder Legislativo
federal ao enfrentamento da pandemia nos Povos Indigenas. A pesquisa utiliza a
experiéncia de assessoria parlamentar no mandato da Deputada Federal Joenia
Wapichana (REDE/RR), primeira mulher indigena eleita para o Congresso Nacional.
Este espaco permitiu 0 acesso ao processo legislativo por uma perspectiva interna e
inserido na pauta indigena, garantindo uma boa analise das politicas formuladas
para o enfrentamento da COVID-19 na sociedade em geral e comparando-as com a
que tem foco nos povos indigenas no Brasil. A base conceitual foi elaborada a partir
do ciclo de politicas publicas, arenas de produgcao de politicas publicas, atores de
politicas publicas, presidencialismo de coalizdo e relagdo entre poderes, e
accountability horizontal. As principais referéncias tedricas foram Howlett, Ramesh e
Perl (2009), Secchi (2010), Abranches (1988), Figueiredo (2001), Limongi (2001) e
O’Donnell (1988). Os resultados foram atingidos a partir da observagao participante
dentro do parlamento brasileiro e por meio de pesquisa de campo no dia a dia das
atividades legislativas. Também foram utilizadas entrevistas informais realizadas
com os atores que estdo atuando diretamente no enfrentamento da pandemia do

novo coronavirus e também os que vém atuando na tematica indigena.

Palavras-chave: Povos Indigenas no Brasil. Pandemia. Coronavirus. SARS-COV-2.
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1 INTRODUGAO

1.1 Conjuntura nacional

O Brasil vive hoje em um contexto em que o Poder Executivo federal se omite
na formulagdo de propostas, programas e politicas publicas. A auséncia de uma
agenda para o Brasil, oferecida pelo Governo Bolsonaro, € um elemento novo nas
relagdes institucionais e na conducdo do Estado Brasileiro. Essa transformacéao
desencadeou, entre outras questdes, uma atuacido mais presente das casas do
Congresso Nacional na formulacdo e acompanhamento de politicas publicas, o que
confere protagonismo ao Poder Legislativo'. Percebe-se, portanto, uma mudancga
nas prioridades institucionais dos poderes e nos arranjos da Republica. Uma vez
que o Poder Executivo, nessa conjuntura, vem se enfraquecendo, o Poder
Legislativo se fortalece e assume um papel importante na formulagdo de politicas
para o pais. Muitos afirmam, inclusive, que o pais vive um “parlamentarismo branco”.
O ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB), em entrevista? para o jornal O
Estado de S. Paulo em 19 de abril de 2020, disse:

Estamos passando por uma situagcdo curiosa politicamente no Brasil.
Tinhamos um sistema baseado em coalizdo, que nédo foi planejado pela
Constituinte, mas foi acontecendo. E a coligagéo de varios partidos para
poder governar. O presidente atual despreza os partidos, mas esta
acontecendo uma coisa curiosa, uma espécie de governo compartilhado. A
Camara e o Senado estdo atuando mais efetivamente. O STF também. Nao
se sabe muito bem o que vai acontecer de tudo isso, mas ha outro sistema
em funcionamento que ndo é mais o de coalizdo.

Essa conjuntura se reafirma a partir do momento em que € identificado no
Brasil o primeiro caso de infecgdo pelo novo coronavirus (SARS-COV-2) e o Estado
Brasileiro se omite no combate & pandemia e seus efeitos. E importante registrar
que importantes agdes de enfrentamento a pandemia e mitigagdo de seus efeitos na

sociedade tiveram suas origens no Poder Legislativo, sem provocagdo ou
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https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/02/03/rodrigo-maia-ressalta-protagonismo-do-parl

amento-e-lista-desafios-para-o-pais (Acessado em 24 de abril de 2021).
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colaboragdo do Poder Executivo. Como exemplo, o Auxilio Emergencial®, o
Programa Nacional de Apoio a Micro e Pequena Empresa* e o Orgcamento de Guerra
(responsavel por viabilizar a execugédo orgamentaria extraordinaria necessaria para o
enfrentamento a pandemia do novo coronavirus)®.

E interessante perceber que o papel do Poder Legislativo nesse contexto néo
se deu apenas na formulacdo dessas politicas, mas também no seu
acompanhamento e revisdo. Muitos dos exemplos supracitados foram rediscutidos e
aperfeicoados pelos plenarios da Camara dos Deputados e do Senado Federal nos
meses subsequentes as suas aprovagdes originais. O acompanhamento da
execucao dessas politicas também ocorreu a partir do Poder Legislativo, através da
convocagao constitucional ou convite de ministros e gestores do Poder Executivo,
comissdes externas de acompanhamento, requerimentos de informacgdes e, mais

recentemente, uma CPIl da Pandemia.

1.2 Contextualizagao do tema

A omissao do Poder Executivo no enfrentamento a pandemia do novo
coronavirus nao se limitou apenas ao aspecto geral da crise sanitaria. As respostas
a grupos especificos também n&o ocorreram, o que desencadeou graves
consequéncias, como por exemplo o registro de uma taxa de mortalidade,
provocada pela COVID-19, sete vezes maior nos povos indigenas no Brasil, se
comparado ao indice na sociedade em geral®.

Como ressalta recorrentemente a deputada Joenia Wapichana (REDE/RR),
os povos indigenas no Brasil fazem parte da "minoria da minoria". Isso € perceptivel
a partir da observagado dos aspectos historicos relacionados a esse grupo social, e
também na existéncia de poucas politicas atuais de assisténcia e defesa de seus

direitos fundamentais garantidos pela Constituicao Federal de 1988.

3 Lei Federal n° 13.982, de 2020, aprovada no final de margo de 2020, a partir do PL n° 1.066/20
(numeracgao do Senado Federal), de iniciativa da Camara dos Deputados;

* Lei Federal n° 13.999, de 2020, aprovada no inicio de abril de 2020, a partir do PL n°® 1.282/20, de
iniciativa do Senado Federal;

5 Emenda Constitucional n° 106, de 2020, aprovada no inicio de maio de 2020, a partir da PEC n°
10/20, de iniciativa da Camara dos Deputados;
8https://oglobo.globo.com/brasil/brasil-ja-registra-mais-de-mil-mortes-de-indigenas-por-covid-19-apont
a-entidade-24922195 (Acessado em 24 de abril de 2021).
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E importante ressaltar que ndo se pode afirmar que essa omissao, a auséncia
de respostas eficazes aos povos indigenas, no contexto do enfrentamento a
pandemia do novo coronavirus, seja uma omissao culposa, sem intengdo. Sao
notorias as manifestagcdes do atual Governo Federal, presidido por Jair Bolsonaro,
flagrantemente contrarias aos direitos dos povos indigenas’, salvaguardados pelo
art. 231 da Carta Magna:

Art. 231 Sao reconhecidos aos indios sua organizagido social, costumes,
linguas, crengas e tradicbes, e os direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos os seus bens.

Além das manifestacdes publicas, acdes praticadas pelo Governo Bolsonaro
ilustram a diretriz de desmantelamento das politicas de proteg¢ao e assisténcia dos
povos indigenas no Brasil, como por exemplo a edicdo da Medida Proviséria n°
870/2019, que transferiu da Funai - Fundacdo Nacional do indio, para o Ministério da
Agricultura, a prerrogativa de demarcar as terras indigenas.

Com uma antipolitica indigenista por parte do Poder Executivo e o continuo
avanc¢o da pandemia em todo o territério nacional, passou a ser temerario o iminente
risco de um novo genocidio nos povos indigenas no Brasil a partir da COVID-19.
Coube ao Poder Legislativo, a partir do Congresso Nacional Brasileiro, dar as
respostas e acompanhar o enfrentamento a pandemia do novo coronavirus nessa

parcela vulneravel da populacao brasileira.

1.3 Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos

Indigenas

A partir da Constituicado Federal de 1988, que consolidou diversos avancgos na
protecdo e confirmacdo de direitos dos povos indigenas no Brasil, o movimento
indigena se fortaleceu, passando a se fazer presentes nos debates nacionais a partir

de suas organizagdes e liderangas.

A 562 legislatura do Congresso Nacional Brasileiro, eleita nas urnas no pleito

de 2018, marcou a ascensao ao parlamento da primeira mulher indigena deputada

7 https://www.bbc.com/portuguese/brasil-51229884 (Acessado em 24 de abril de 2021).
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federal. Naturalmente, o mandato da Deputada Joenia Wapichana, eleita pela REDE
Sustentabilidade de Roraima, passou a ser o flanco de resisténcia dos povos
indigenas na politica institucional, e nao apenas no contexto do enfrentamento a
pandemia do novo coronavirus.

Criada em 2019 pela Deputada Joenia Wapichana (REDE/RR), a Frente
Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas (FPMDDPI),
composta por 219 deputados, 29 senadores e a participacdo das organizagdes
indigenas e sociedade civil, se tornou um espaco de didlogo, debates, formulagao de
proposicdes e deliberagdes gerais e especificas sobre as questdes indigenas a partir
do Congresso Nacional.

Nos ultimos dois anos, o enfrentamento a pandemia de COVID-19 nos povos

indigenas no Brasil passou a ser assunto frequente discutido pela FPMDDPI.

1.4 Objetivos geral e especificos da pesquisa

Essa pesquisa busca detalhar e entender quais tém sido a resposta e o
acompanhamento dados pelo Poder Legislativo ao enfrentamento a pandemia do
novo coronavirus (SARS-COV-2) nos povos indigenas no Brasil. Para tal, busca-se
compreender a capacidade de formulagcdo de politicas publicas pelo Poder
Legislativo, e a fiscalizagdo e acompanhamento da atuagdo do Poder Executivo,
utilizando como base as acgbdes do Estado Brasileiro no enfrentamento a pandemia
do novo coronavirus nos povos indigenas no Brasil.

Foram definidos cinco objetivos especificos, a saber: |. Descrever e analisar o
processo de formulagdo de politicas publicas pelo Poder Legislativo e comparar ao
realizado pelo Poder Executivo; |l. Descrever e analisar o processo de
acompanhamento de politicas publicas pelas ferramentas de controle do Poder
Legislativo; Ill. Descrever e analisar a atuagdo do parlamento no combate a
pandemia do novo coronavirus na sociedade em geral; |IV. Descrever e analisar a
atuacdo do parlamento nas politicas publicas em defesa dos direitos dos povos
indigenas. V. Com base nos resultados dos objetivos especificos, descrever e
analisar a atuacao do Parlamento no combate a pandemia do novo coronavirus nos
povos indigenas no Brasil, atendendo ao objetivo geral e respondendo a pergunta de

pesquisa.



1.5 Justificativa da pesquisa

A COVID-19 rapidamente atingiu as comunidades indigenas, tendo o primeiro
caso® de infecgdo em indigenas sido registrado em 1 de abril de 2020, a partir do
contato entre uma agente de saude indigena e um médico do Ministério da Saude,
que estava contaminado pelo novo coronavirus. Lavantamento® do Instituto
Socioambiental (ISA), em parceria com a Articulagédo dos Povos Indigenas do Brasil
(Apib) aponta que a pandemia do novo coronavirus foi levada as comunidades
indigenas por a¢des equivocadas da Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai),
como auséncia de testagem e medidas genéricas e sem eficacia de enfrentamento a
pandemia.

Considerando a subnotificacdo de dados oficiais da pandemia nos povos
indigenas, a Apib, a partir de seu Comité Nacional de Vida e Meméria Indigena, tem
compilado dados diretamente das comunidades indigenas. A situagédo é alarmante,
com mais de 50 mil infectados, 1.070 indigenas mortos e 163 povos afetados'®.

A pesquisa teve o objetivo de entender se o Estado Brasileiro, na omissao do
Poder Executivo e através de agdes do Poder Legislativo, estd cumprindo os
dispostos constitucionais na parte em que se refere a protecao e assisténcia aos
povos indigenas no Brasil (art. 231 da Carta de 1988), no contexto da pandemia do
novo coronavirus (SARS-COV-2).
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https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2020/04/02/indigena-no-amazonas-e-primei
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2 REFERENCIAL TEORICO

A presente pesquisa busca compreender quais tém sido as respostas e
acompanhamento dados pelo Poder Legislativo federal ao enfrentamento a
pandemia do novo coronavirus (SARS-COV-2) nos povos indigenas no Brasil. Para
tanto, € importante definir o ciclo de politicas publicas, bem como suas arenas de
producdo e seus atores. Por se tratar do relacionamento entre poderes, também se
faz necessario entender a relacdo entre os poderes em si, o presidencialismo de
coalizdo e a accountability horizontal. Essa ultima, em fungédo das prerrogativas do

Poder Legislativo em fiscalizar e acompanhar as a¢des do Poder Executivo.

2.1 Ciclo de politicas publicas

Uma das formas mais populares, na perspectiva analitica, de se entender e
descrever o processo de formulacdo de politicas publicas € através do Ciclo de
Politicas Publicas. Esse ciclo constitui esquema que permite visualizar e interpretar
a organizagao e a vida de uma politica publica, desde a identificagcdo do problema,
até a politica publica em si, sua avaliacdo e possivel extingcdo. Apesar de o ciclo ser
apresentado metodologicamente dessa forma sequencial e interdependente, isso
nem sempre ocorre. Por vezes, durante a implementacdo de uma politica publica,
ela pode ser avaliada e reformulada a fim de corrigir distor¢gdes que apenas a pratica
demonstra. Porém, nesta pesquisa, o ciclo sera apresentado metodologicamente,
desde a identificacdo do problema até sua extingao.

Uma organizacao desse processo na forma de um ciclo, com segmentos, foi
mencionada inicialmente por Harold Lasswell (1956). Ao longo dos anos, diversos
estudiosos da area desenvolveram diferentes versdes para o Ciclo de Politicas
Publicas. Entre as ja desenhadas, uma das mais aceitas restringe o ciclo a sete
fases principais, a saber: 1. Identificagdo do problema; 2. Formulagcédo da agenda; 3.
Formulagao de alternativas; 4. Tomada de deciséo; 5. Implementacao; 6. Avaliacéo;
e 7. Extingao (SECCHlI, 2010).

10
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Figura 1: Ciclo de politicas publicas, extraido da pagina 33 do livro Politicas Publicas:

Conceitos, Esquemas de Analise, Casos Praticos, de Leonardo Secchi.

Novamente, é importante ressaltar que, apesar da contribuicdo deste Ciclo de
Politicas Publicas para a analise dos processos e organizagado das ideias, ele
dificilmente espelha a dindmica real da formulacdo e acompanhamento de politicas
publicas. Isso ocorre por causa de a dinamica dos processos na gestao publica, seja
no Poder Executivo ou no Poder Legislativo, estar sob influéncia de uma série de
fatores, como vontade politica e realidades adversas. Por vezes, no dia a dia dos
processos, as sequéncias desse ciclo podem se alternar. Na literatura, diversos
autores tratam dessa perspectiva, como Wildavsky (1979) e Cohen, March e Olsen
(1972).

2.2 Arenas de producao e atores de politicas publicas

A formulagdo de politicas publicas, em geral, ocorre na interagdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo. Ndo ha formato rigido sobre esse processo,
permitindo, assim, haver maior incidéncia de um ou outro Poder na formulagao de
cada politica publica. Mas ¢é inequivoca a afirmacao de que os Poderes Executivo e

Legislativo compartiiham o protagonismo da arena de formulagdo, onde atuam os
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diversos atores envolvidos no processo. Cabe salientar que, para além da
formulacdo, também €& nesses espacos que ocorre a execugao, fiscalizacdo e o
acompanhamento das politicas publicas.

Nos ultimos anos, no rearranjo das instituicoes, eleicdo apds eleigao, é
possivel notar maior incidéncia de um Poder sobre o outro em cada uma dessas
agdes. Durante o Governo Bolsonaro, se mostrou notério um maior protagonismo de
formulagcdo, acompanhamento e fiscalizacdo de politicas publicas pelo Poder
Legislativo. Na abertura dos trabalho legislativos de 2020, o entdo presidente da
Camara dos Deputados, Deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ), afirmou em seu
discurso': "O Congresso esta passando a ocupar um lugar que é seu por direito,
como epicentro do debate e da negociagdo em torno de questbes vitais para o
desenvolvimento do nosso Brasil"

A categorizacdo de atores envolvidos na formulagcdo de politicas publicas é
importante para entender as semelhangas e divergéncias entre aqueles que estao
envolvidos no processo e como isso influencia a incidéncia na politica publica em si.
Inicialmente, esses atores se dividem em duas categorias. Aqueles que sao atores
individuais, ou seja, pessoas que atuam diretamente na arena politica. E aqueles
que sao atores coletivos, ou seja, grupos e organizagdes também com atuacgao
direta na arena politica. (SECCHI, 2010).

Ainda de acordo com Secchi, os atores envolvidos na formulagao de politicas
publicas também podem ser classificados em duas outras categorias: aqueles que
sdo governamentais (1. Politicos; 2. Designados politicamente; 3. Burocratas; 4.
Juizes); e aqueles que nao sdo governamentais (1. Grupos de interesse; 2. Partidos
politicos; 3. Meios de comunicagao; 4. Destinatarios das politicas publicas;
organizagdes do terceiro setor; 5. Outros stakeholders: fornecedores, organismos
internacionais, comunidades epistémicas, financiadores, especialistas etc.). Howlett,
Ramesh e Perl (2009) também classificam os atores politicos que exercem influéncia
nos processos de formulacdo de politicas publicas em um formato similar. A saber:
1. Politicos eleitos; 2. o publico; 3. a burocracia; 4. os partidos politicos; 5. os grupos
de interesse ou de pressdo; 5. think tanks e organizagbes de pesquisa; 6.

comunicagado de massa; 7. experts e consultores académicos de politicas publicas.

1"

https://congressoemfoco.uol.com.br/legislativo/maia-defende-protagonismo-do-congresso-em-mensag
em-ao-legislativo/ (Acessado em 12 de maio de 2021)
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Ressalta-se que, a depender da arena politica, os atores politicos se
alternam. A variacido de suas incidéncias esta diretamente relacionada ao quanto a
politica publica em si afeta direta ou indiretamente suas atividades originarias. Ou
seja, em algumas horas se identifica alguns atores em maior valor e em outras

pode-se notar sua completa auséncia (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2009).

2.2.1 Subsistema de politicas publicas segudo Howlett, Ramesh e Perl

Para além da identificacdo e categorizagdo dos atores politicos num sentido
amplo, nota-se a importancia de entender questdes mais profundas, como, por
exemplo, a forma como se dao as relagdes entre esses atores, seus efeitos, e até
mesmo o que lhes motiva (TIMMERMANS; BLAIKIE, 1999). O estudo dessas
questdes desencadeou na formulagao de um conceito que abrange a interagao entre
os atores, instituicdes e as ideias envolvidas na formulagdo das politicas publicas,
em cada area dela: os subsistemas de politicas publicas (MCCOOL, 1998).

No entendimento de Howlett, Ramesh e Perl (2009), o universo de politicas
publicas se subdivide também na relacdo desses atores em cada uma das areas
especificas da politica publica. E importante notar que muitas vezes essas relagdes
entre atores, em uma area especifica, respondem por uma grande incidéncia no
processo, 0 que pode afetar ndo s6 a politica publica em si, mas também seus
efeitos ou outras etapas de seu ciclo. Por vezes, a forca desprendida pela relagao
em um subsistema prevalece sobre as agdes dos considerados atores principais
envolvidos na politica publica.

Assim como se faz necessario entender as relagdes nos subsistemas de
politicas publicas, também se faz necessario entender as relagbes politicas, na
perspectiva geral do regime politico atual do Brasil, que impactam diretamente, n&o
s6 a formulagdo, mas também todo o ciclo de politicas publicas: o presidencialismo

de coalizao.

2.3 Presidencialismo de coalizao

O presidencialismo de coalizdo é um regime politico institucional, resultado de
uma combinagdo do presidencialismo, do governo de coalizdo multipartidaria e do
federalismo. No caso brasileiro, seu formato atual é resultado de uma série de fatos

historicos, atores, contextos e dinamicas da nossa republica. A heterogeneidade da
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sociedade brasileira desencadeia uma série de pressdes no sistema politico
brasileiro pela adogao de caminhos e diretrizes que sirvam aos propositos de cada
um dos grupos de interesse. Segundo Abranches (1988, p.7), o grande dilema
institucional do Brasil € "encontrar um ordenamento institucional suficientemente
eficiente para agregar e processar as pressoes derivadas desse quadro heterogéneo
(...)". Os conflitos presentes entre os Poderes Legislativo e Executivo, por exemplo,
gerados a partir das diversidades presentes na sociedade e interesses de seus
grupos, estdo diretamente relacionados a estabilidade democratica do pais. Nesse
sistema, é necessaria uma composicao de forgas politico-sociais para sustentar o
arranjo institucional que dé estabilidade ao governo em questao.

Em outras palavras, € uma dinamica politica e institucional associada a
governos de aliangas. Abranches, em seu célebre artigo publicado em 1988
(ABRANCHES, S. Presidencialismo de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro -
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. vol. 31, n. 1, 1988, pp. 5 a 34) faz
importantes criticas relacionadas as falhas estruturais desse sistema, mas ressalta
que todos os sistemas tém suas imperfeicdes. No caso do presidencialismo de
coalizdo brasileiro, a grande quantidade de partidos politicos em atividade forga
formagdes de maior heterogeneidade, com um maior niumero de parceiros e,
consequentemente, maior diversidade ideoldgica.

A falta de alinhamento ideoldgico torna mais latente outros mecanismos de
negociagao em torno da construgao e manutengao da governabilidade: a negociagao
de cargos e recursos. Nos ultimos governos, esse tem sido um dos principais
caminhos que sustentam as relagdes governistas entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo (Abranches, 2018). A entrega de cargos se reflete na governabilidade de
votos no Parlamento, porém, a auséncia de alinhamento programatico dificulta a
formagao de uma agenda real de politicas de fato alinhadas com a sociedade.

Dada a complexidade das relagdes entre os Poderes e demais instituicbes
republicanas estabelecidas pela Constituicido Federal de 1988, foram formulados,
pelo constituinte original, mecanismos de fiscalizacdo e controle que permitissem o
acompanhamento mutuo entre as préprias instituicdes, objetivando a transparéncia
no setor publico. A essa modalidade de controle, se da o nome accountability

horizontal.
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2.4 Accountability horizontal

Uma das modalidades de controle institucional, com o objetivo de alcancar a
transparéncia dos atos do setor publico, bem como induzir a uma gestdo de
resultados, € a accountability. Nela, busca-se que o gestor publico atue com
transparéncia, responsabilidade e alinhamento com o desejo da sociedade.
Inicialmente, sdo conceituadas duas dimensdes da accountability: vertical, exercida
a partir das eleigbes para os cargos de representacdo da sociedade; e horizontal,
exercida pelas proprias instituicbes, responsaveis pelo acompanhamento e mutua
fiscalizagdo entre os trés poderes da Republica (O'DONNELL, 1988). Ha ainda uma
terceira dimensédo da accountability, denominada accountability social ou societal.
Trata-se do fortalecimento do papel fiscalizador da sociedade e a sua relacdo com
os instrumentos horizontais de fiscalizagdo e controle. (SMULOVITZ;, PERUZZOTTI,
2003).

No arcabouco legal brasileiro, delineado pela Constituicdo Federal de 1988,
foi desenhada uma rede de instituicbes com prerrogativas de desempenhar a
accountability horizontal, como as relacionadas aos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, e também o Ministério Publico. Observa-se que, no decorrer dos anos, as
acdes dessas instituicbes no acompanhamento e fiscalizagdo muatua se
concentraram muito mais no combate a corrupgao e controle de gastos publicos, do
que no desenvolvimento de uma gestao de resultados e transparéncia de agdes
para a populagao (O'DONNELL, 1988).

No que tange as relagdes entre os Poderes e seus mecanismos de
acompanhamento e fiscalizacao, existem ferramentas institucionais administrativas,
como requerimentos de informagdes legislativas, Projetos de Decreto Legislativo
(PDL) que objetivam sustar atos de outros poderes, Propostas de Fiscalizagéo e
Controle (PFC), e judiciais, como a Ac¢éao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) e a
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).

A fiscalizagao de atos do poder executivo € inerente a funcédo do parlamentar
eleito pela sociedade. Seu mandato - e o préprio Parlamento - & imbuido de
prerrogativas constitucionais com a finalidade de acompanhar e até mesmo incidir
sobre atos do Poder Executivo. Destaca-se o inciso X, art. 49 da Constituicao
Federal de 1988:
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Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administragéo indireta

Nas ferramentas de controle pelo Poder Legislativo, outras se destacam, para
além dos PDLs e PFCs: comissbes externas, comissdes parlamentares de inquérito,
frentes parlamentares, convocacdo de ministros de Estado e convite a gestores

publicos.

Diante do objetivo desta pesquisa em entender as respostas dadas pelo
Congresso Nacional aos povos indigenas, no contexto da pandemia do novo
coronavirus, se faz necessario compreender o processo de formulacdo e
acompanhamento politicas publicas; a participagao de parlamentares federais nesse
processo; as relagdes entre os poderes legislativo e executivo; as relagdes entre
partidos politicos, governo e outros atores envolvidos; a participacdo dos
movimentos de representacdo indigena e de direitos socioambientais; e os
mecanismos de fiscalizacdo e controle estabelecidos pela Constitui¢ao.

Dessa forma, € possivel visualizar com clareza os processos ocorridos no
Congresso Nacional e os resultados obtidos, pelo Poder Legislativo, no que se

refere ao objeto de estudo desta pesquisa.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com a finalidade de se alcangar os objetivos propostos nesta pesquisa, foram
adotadas como técnicas de coleta de dados: imersao a partir de uma abordagem de
observacado participante natural, analise sistematica documental, conversas e
entrevistas informais. Ressalta-se que a residéncia em politicas publicas consiste na
analise de uma politica publica, inserida no contexto organizacional em que ocorre o
seu processo (SILVA, 2015).

3.1 Imersao

A experiéncia proporcionada pela vivéncia in loco, a partir de uma abordagem
observador participante natural, como assessor parlamentar no mandato da
Deputada Federal Joenia Wapichana (REDE/RR), foi fundamental para o
desenvolvimento dessa pesquisa. Registra-se que a parlamentar em questao € a
primeira mulher indigena eleita para o Congresso Nacional e se mostrou
responsavel por articular diversas agdes no Poder Legislativo relacionadas ao
enfrentamento a pandemia do novo coronavirus nos povos indigenas.

Este espago permitiu o acesso ao processo legislativo por uma perspectiva
interna e dentro da pauta indigena, garantindo a boa analise das politicas
formuladas para o enfrentamento da COVID-19 na sociedade em geral e
comparando-as com as realizadas com foco nos povos indigenas no Brasil. Ao todo,
desde o registro do primeiro caso de infeccdo por COVID-19 no Brasil, foram
acompanhadas 159 sessbes deliberativas extraordinarias da Camara dos
Deputados, totalizando 795 horas de imersdo em Plenario.

A coleta dos dados durante a imersao ocorreu a partir da observacao e do
desenvolvimento do trabalho de assessoria a parlamentar. A participacdo nas acdes
legislativas e politicas do mandato da deputada Joenia Wapichana (REDE/RR), a
relacdo com os parlamentares que trabalham a pauta indigena, o acompanhamento
da Frente Parlamentar Mistas em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas e os
dialogos com os movimentos representativos dos povos indigenas resultaram em

dados valiosos para o desenvolvimento desta pesquisa.
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3.2 Coleta e analise documental

A analise documental se mostrou de extrema importancia para o
desenvolvimento desta pesquisa, em especial no que se refere as relacdes entre os
atores envolvidos, que, pela natureza politica da organizagdo, se déo sobretudo a
partir de oficios e requerimentos.

As origens dos dados s&o de natureza primaria, a exemplo dos dados
coletados a partir da propria imersdo (informacbes do dia a dia e entrevistas
informais) e secundaria, a exemplo dos documentos enviados e recebidos pela
organizagao (oficios, requerimentos, projetos, estudos, legislagdo em vigor etc.).

No que se refere aos dados de origem secundaria, suas analises se deram a
partir do acesso a documentos disponibilizados pelo mandato da Deputada Joenia
Wapichana (REDE/RR), Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos
Povos Indigenas (FPMDDPI), Fundagdo Nacional do indio (Funai), Ministério da
Saude (MS), Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai), Camara dos
Deputados (CD), Senado Federal (SF) e Supremo Tribunal Federal (STF).

3.3 Entrevistas informais

As entrevistas realizadas para o desenvolvimento dessa pesquisa se deram,
sobretudo, em carater informal. Nessa modalidade, menos estruturada, foi possivel
compreender aspectos gerais e percepg¢des individuais sobre a conjuntura politica,
contexto organizacional, relagbes com a sociedade civil e relagbes com as
instituicbes. Foram entrevistados informalmente 8 atores envolvidos direta e
indiretamente na tematica indigena dentro do Congresso Nacional, sobretudo no
enfrentamento a pandemia nessas comunidades. Nao foi pedido anonimato por
nenhum entrevistado, estando todos identificados no decorrer dos resultados da

pesquisa. Portanto, os entrevistados estdo elencados no quadro 1, a seguir.

Quadro 1 - Entrevistados por cargo/fungao

ENTREVISTADOS CARGO/FUNGAO

Joenia Wapichana (REDE/RR) Deputada Federal na 562 legislatura
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Lucia Alberta Assessora legislativa na Camara dos

Deputados

Ana Paula Souto Maior Assessora juridica na Camara dos
Deputados

Mayra Wapichana Assessora de participagdo social na

Camara dos Deputados

Marizete Souza Lideranga indigena no estado de RR
Airton Faleiro (PT/PA) Deputado Federal na 562 legislatura
Rosa Neide (PT/MT) Deputada Federal na 562 legislatura
Bira do Pindaré (PSB/MA) Deputado Federal na 562 legislatura

Fonte: elaboragao propria

Como as entrevistas ocorreram em carater informal, o registro dos dados se
deu nos diarios de campo, transpostos no relatério de pesquisa. As interagbes com
0s entrevistados também foram registradas através de documentos anexos ao
processo legislativo, como atas e notas taquigraficas. Os registros também se deram
através de documentos do mandato da deputada Joenia Wapichana (REDE/RR) e
da Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas.

Os atores entrevistados, em especial a deputada Joenia Wapichana e sua
equipe, estiveram diretamente envolvidos nos processos de acompanhamento das
acdes do Poder Executivo no enfrentamento a pandemia nos povos indigenas, e
também nos processos de formulagao de politicas publicas e fiscalizagdo pelo Poder
Legislativo, para o mesmo fim.

Durante os processos estudados nesta pesquisa, os dialogos no dia a dia

com os atores entrevistados foram fundamentais para a coleta e analise dos dados.
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4. RESULTADO DA PESQUISA

4.1 Pandemia de COVID-19 no Brasil

Em 3 de fevereiro de 2020, o Ministério da Saude declarou a COVID-19 como
uma emergéncia de saude publica de importancia nacional'®. A partir desse evento,
o Estado brasileiro passou a atuar formalmente para combater a pandemia do novo
coronavirus e mitigar seus efeitos na sociedade brasileira. A exemplo, a Lei n°
13.979, de 2020"foi aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo
Presidente da Republica trés dias apds a declaracdo de emergéncia de saude
publica de importancia nacional. Essa legislacdo em questdo dispbe sobre as
medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus. Em 26 de fevereiro de 2020, foi registrado o
primeiro caso de infecgdo por COVID-19 (SARS COV-2) em territorio brasileiro™ e,
em 17 de margo de 2020, a primeira morte no Brasil.

Faz-se importante registrar que, apesar do Ministério da Saude ter declarado
emergéncia de saude publica de importancia nacional, o Governo Federal presidido
por Jair Bolsonaro passou a adotar uma postura negacionista com relagdo a
pandemia. Nos primeiros meses de crise sanitaria, registaram-se as seguintes

posi¢cdes publicas do Presidente da Republica:

e 9 de margo de 2020 — “Superdimensionado” — 25 casos acumulados e
0 mortes

e 20 de margo de 2020 - “Gripezinha” — 904 casos acumulados e 11
mortes

e 26 de margco de 2020 - “Brasileiro pula em esgoto e ndo acontece
nada” — 2.915 casos acumulados e 77 mortes

e 20 de abril de 2020 - “Eu n&o sou coveiro” — 40.616 casos acumulados

e 2.584 mortes

12 https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-188-de-3-de-fevereiro-de-2020-241408388 (Acessado
em 13 de maio de 2021)

'3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Iei/113979.htm (Acessado em 13 de maio
de 2021)
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https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2021-02/primeiro-caso-de-covid-19-no-brasil-completa-
um-ano (Acessado em 13 de maio de 2021)
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https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-188-de-3-de-fevereiro-de-2020-241408388

e 28 de abril de 2020 - “E dai, quer que eu faga o que? — 72.149 casos
acumulados e 5.050 mortes

e 19 de maio de 2020 - “Cloroquina” e “Tubaina” — 271.628 casos
acumulados e 17.971 mortes

e 2 de junho de 2020 - “A gente lamenta todos os mortos, mas é o
destino de todo mundo” — 555.383 casos acumulados e 31.199 mortes

e 7 de julho de 2020 - “E como uma chuva, vai atingir voc&” — 1.668.589

casos acumulados e 66.741 mortes

Fonte: portal Poder 360"

Dada a omissao no enfrentamento a pandemia, fica evidenciado que o Poder
Executivo ndo assumiu o protagonismo que dele era esperado para apontar as
diretrizes e politicas publicas necessarias para o enfrentamento da pandemia. Nesse
contexto, coube ao Poder Legislativo, Camara dos Deputados e Senado Federal,
assumir esse protagonismo.

Essa questao é passivel de visualizagédo a partir de uma linha do tempo com
alguns exemplos de agbes de iniciativa do Congresso Nacional, relacionada ao

enfrentamento a pandemia:

e Orcamento de Guerra (regime extraordinario fiscal) - PEC n°
10/20', apresentada em 01/04/2020. Transformada em Emenda
Constitucional n® 106/20", em 07/05/2020;

e Pronampe (Programa Nacional de Apoio as Microempresas e

Empresas de Pequeno Porte) - PL n° 1282/2020'8, apresentado em
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https://www.poder360.com.br/1-ano-de-covid-no-brasil/251-mil-mortes-por-covid-relembre-as-falas-de

-bolsonaro-sobre-a-pandemia (Acessado em 13 de maio de 2021)

'8 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2249946 (Acessado
em 13 de maio de 2021)
17

http://www.planalto.qov.br/ccivil _03/constituicao/emendas/emc/emc106.htm#:~:text=EMENDA%20CO

NSTITUCIONAL%20N%C2%BA%20106%2C%20DE %207 %20DE %20MAIO%20DE %202020&text=I

nstitui%20regime%20extraordin%C3%A1rio%20fiscal%2C%20financeiro,p%C3%BAblica%20nacional
%20decorrente%20de%20pandemia (Acessado em 13 de maio de 2021)
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https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=2247028 (Acessado
em 13 de maio de 2021)
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc106.htm#:~:text=EMENDA%20CONSTITUCIONAL%20N%C2%BA%20106%2C%20DE%207%20DE%20MAIO%20DE%202020&text=Institui%20regime%20extraordin%C3%A1rio%20fiscal%2C%20financeiro,p%C3%BAblica%20nacional%20decorrente%20de%20pandemia
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2249946
https://www.poder360.com.br/1-ano-de-covid-no-brasil/251-mil-mortes-por-covid-relembre-as-falas-de-bolsonaro-sobre-a-pandemia
https://www.poder360.com.br/1-ano-de-covid-no-brasil/251-mil-mortes-por-covid-relembre-as-falas-de-bolsonaro-sobre-a-pandemia

08/04/2020. Transformado em Lei ordinaria n° 13.999/2020'°, em
18/05/2020;

e Auxilio emergencial a pessoas de baixa renda - PL 1066/2020%, em
regime de urgéncia a partir de 25/03/2020. Transformado em Lei
ordinaria n® 13.982/2020?" em 02/04/2020.

E interessante notar que, durante a formulacdo dessas politicas publicas, o
ciclo de politicas publicas, de fato, se manifestou diferente daquele idealizado por
Secchi (2010), confirmando a abordagem de Wildavsky (1979) e Cohen, March e
Olsen (1972). Nesta, a dinamica dos processos no Poder Legislativo e a influéncia
de outros fatores podem alterar o ciclo, mudando a ordem do processo ou até
mesmo suprimindo etapas. E uma dindmica que reflete mais o dia a dia da
formulacdo e acompanhamento de politicas publicas do que seu aspecto
metodoldgico descritivo.

Apesar da iniciativa do Congresso Nacional, a partir dos esforgos dos entao
presidentes da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia (DEM/RJ), e do Senado
Federal, Davi Alcolumbre (DEM/AP), houve um longo caminho entre as proposigdes
aprovadas e a politica publica executada na ponta. Desde o inicio da pandemia, o
Presidente da Republica vetou 2.148 dispositivos, em 79 proposi¢des diferentes
aprovadas pelo Congresso Nacional.

Nesse periodo, o Congresso Nacional também passou a fazer um
acompanhamento mais atento das ag¢des do Poder Executivo relacionadas a
pandemia, através da Comissdo Externa de Enfrentamento a COVID-19 e, mais

recentemente, da CP| Da Pandemia.
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https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-n-13.999-de-18-de-maio-de-2020-257394467#:~:text=Institui%2
00%20Programa%20Nacional%20de,23%20de%20mar%C3%A70%20de%201999. (Acessado em 13
de maio de 2021)

2 hitps://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141270 (Acessado em 13 de maio e
2021)

2 hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/lei/l13982.htm (Aessado em 13 de maio de
2021)
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4.2 Povos indigenas e a pandemia

A vida isolada dos povos indigenas, ao longo dos séculos, provocou um baixo
desenvolvimento de um sistema imunologico que pudesse enfrentar as doengas
comuns nos ambientes urbanos. Segundo o coordenador da Articulagdo dos Povos
Indigenas do Brasil (Apib), Dinamam Tuxa, em entrevista?® para o jornal Correio
Braziliense em 22/06/2020, "alguns indigenas tém a imunidade mais baixa, porque
nao tiveram acesso as campanhas de vacinacao". Nota-se que, de fato, a taxa de
mortalidade por COVID-19 nos povos indigenas € bem superior a taxa de
mortalidade pelo mesmo virus na sociedade em geral, podendo chegar a 7 vezes®
mais. Portanto, pode-se afirmar que os povos indigenas sao mais suscetiveis a
infeccdes e doencas, para as quais a populagdo urbana estd mais preparada
biologicamente, como a gripe comum e outras infecgdes respiratorias, como a
SARS-COV-2.

Uma vez que o art. 231 da Constituicdo Federal determina que o Estado é
responsavel pelo bem-estar dos povos originarios, cabe ao Estado tomar todas as
medidas necessarias para impedir o avango da COVID-19 nos povos indigenas no
Brasil.

Essa determinacao constitucional, contudo, ndo foi obedecida pelo Governo
Federal. Nota-se a auséncia de politicas publicas especificas para esse fim e a baixa
execugao or¢gamentaria na area da saude indigena. De acordo com levantamento

feito pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC)*:

(...) considerando o valor autorizado da agido 'Promogdo, Protegdo e
Recuperagao da Saude Indigena”, houve uma queda de 9% (R$ 1,54 bilhdo
para R$ 1,39 bi), entre 2019 e 2020. Em todo o periodo da gestdo
Bolsonaro, a redugéo chega a 14% entre 2018 e 2020."
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https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/brasil/2020/06/22/interna-brasil,865729/covid-19-pa
ndemia-expoe-vulnerabilidade-dos-povos-indigenas-do-brasil.shtml (Acessado em 13 de maio de
2021)
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https://oglobo.globo.com/brasil/brasil-ja-registra-mais-de-mil-mortes-de-indigenas-por-covid-19-aponta
-entidade-24922195 (Acessado em 13 de maio de 2021)
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https://www.inesc.org.br/mesmo-com-pandemia-governo-gastou-menos-com-saude-indigena-em-com
paracao-a-igual-periodo-de-2019/ (Acessado em 13 de maio de 2021)
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Ainda de acordo com os dados do INESC, em 2020 havia um orcamento
aprovado de R$ 1.39 bilhdo para essa agdo. Entretanto, s6 foram executados R$
800 milhdes, ou seja, apenas 57,55% do orgamento disponivel.

Diante dessa realidade, diversas ag¢des judiciais foram travadas no Supremo
Tribunal Federal para que fosse feito o controle constitucional adequado sobre as
acdes do Poder Executivo. O STF, por sua vez, determinou por diversas vezes que o

Poder Executivo agisse. N&o agiu.

4.3 Atuacao da FPMDDPI

Diante dessa realidade, a Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos
dos Povos Indigenas (FPMDDPI), com a coordenagé&o geral da Deputada Joenia
Wapichana (REDE/RR), passou a monitorar com atencéo as agdes do governo aos
povos indigenas no que se refere o enfrentamento a pandemia. “Nas reunides da
Frente Mista é necessario somar esforgos, estamos buscando uma pauta positiva,
inclusive organizagdes indigenas estdo participando. Sao reunidées com a Funai,
MPF, Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos, Caixa Econémica Federal.
Em uma delas o Mandetta teve presente.”, disse a Deputada Joenia, em entrevista
coletiva®® no dia 9 de abril de 2020.

Ao longo dos ultimos 15 meses de pandemia, a FPMDDPI organizou 22
reunides ordinarias, 12 reunides técnicas, 4 reunidoes estaduais, 6 reunides
conjuntas com outras frentes parlamentares, 2 agdes virtuais com o movimento
indigena, publicou 34 notas publicas e enviou 19 oficios relacionados a pandemia do
novo coronavirus nos povos indigenas. E evidente que a FPMDDPI se tornou um
espaco consolidado de interagdo entre sociedade civil e parlamento, resgatando
algumas prerrogativas do poder legislativo como, por exemplo, 0 acompanhamento
e fiscalizacdo das acdes do Poder Executivo.

A Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas &
integrada por 219 Deputados Federais, 29 Senadores, organizagdes indigenas e

indigenistas. Seu objetivo € atuar para garantir espaco no Congresso Nacional,
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debater as principais demandas indigenas e resguardar as conquistas ja alcangadas
pelos povos indigenas que envolvem questdes nas areas de saude, educagéo,
sustentabilidade e direitos territoriais.

Muitos dos parlamentares que integram a FPMDDPI o fazem pro-forma. Isso
porque, para se constituir uma Frente Parlamentar, o Regimento Interno da Camara
dos Deputados (RICD) exige o apoiamento de 1/3 dos membros da Casa
Legislativa. Por ser um numero relativamente alto, 171 parlamentares, os deputados
e deputadas em geral assinam todos os pedidos de constituicdo de frentes
parlamentares em apoio aos colegas solicitantes.

No dia a dia, os trabalhos da FPMDDPI sdo desenvolvidos principalmente
pela diretoria executiva, composta pela deputada Joenia Wapichana (REDE/RR),
coordenadora geral; deputado José Ricardo (PT/AM), vice-coordenador; deputada
Aurea Carolina (PSOL/MG), membro; deputado Camilo Capiberibe (PSB/AP),
membro; deputado Rodrigo Agostinho (PSB/SP), membro; e deputada Professora
Rosa Neide (PT/MT), membro.

Essa dinamica em que a composi¢ao oficial difere da composicéo do dia a
dia, contudo, ndo dissolve a natureza da Frente Parlamentar como espago de
formulacdo de politicas e interacdo do parlamento com a sociedade, para essa
tematica especifica. Na verdade, as Frentes Parlamentares dialogam perfeitamente
com o conceito de subsistemas defendido por Howlett, Ramesh e Perl (2009), em
que as relagcdes entre atores, em uma area especifica, podem responder por uma
grande incidéncia no processo, o que pode afetar ndo sé a politica publica em si,
mas também seus efeitos ou outras etapas de seu ciclo. Foi justamente isso o que

aconteceu, na ocasiao das discussodes sobre o Projeto de Lei n® 1.142/2020.

4.4 Projeto de Lei n° 1.142/2020

As discussdes realizadas na Frente Parlamentar Mista em Defesa dos
Direitos dos Povos Indigenas sobre o enfrentamento da pandemia do novo
coronavirus provocou a formulagdo de um projeto de lei para estabelecer um plano
emergencial que obrigasse o Poder Executivo a adotar as medidas urgentes para
combater a pandemia nos povos indigenas. Foram protocolados seis projetos
relacionados a essa tematica, a saber: PL n° 1.142/20, PL n°® 1.283/20, PL n°
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1.299/20, PL n°® 1.305/20, PL n°® 1.549/20 e PL n°® 2.160/20. Todos esses projetos de
lei foram apensados ao PL n° 1.142/20, que passou a tramitar como proposi¢ao
principal.

Foram autores desta proposicdo os parlamentares Professora Rosa Neide -
PT/MT, José Guimaraes - PT/CE, Camilo Capiberibe - PSB/AP, Joao Daniel - PT/SE,
Célio Moura - PT/TO, Fernanda Melchionna - PSOL/RS, José Ricardo - PT/AM,
Alexandre Padilha - PT/SP, Marcon - PT/RS, Jorge Solla - PT/BA, Luiza Erundina -
PSOL/SP, Carlos Veras - PT/PE, Padre Joao - PT/MG, Zé Carlos - PT/MA, Patrus
Ananias - PT/MG, Paulo Teixeira - PT/SP, Marcelo Freixo - PSOL/RJ, Edmilson
Rodrigues - PSOL/PA, Jandira Feghali - PCdoB/RJ, Benedita da Silva - PT/RJ, Erika
Kokay - PT/DF, Afonso Florence - PT/BA, Bira do Pindaré - PSB/MA, e Professora
Dorinha Seabra Rezende - DEM/TO. Todos estes, membros da FPMDDPI.

A deputada Joenia Wapichana - REDE/RR retirou sua assinatura como autora
para poder relatar a proposicado em Plenario.

Todo o processo de formulagéo do texto substitutivo apresentado em Plenario
se baseou no que estabelece a Convengéo n° 169%° da Organizagao Internacional
do Trabalho (OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais em Estados Independentes, na
parte em determina que qualquer acdo que impacte os povos indigenas deve ser
precedida de uma consulta ampla, livre e informada. Ao longo desse processo, foi
possivel observar inumeras reunides técnicas com organizagdes de representacéo
indigena como a Articulacdo dos Povos Indigenas no Brasil (APIB) e o Conselho
Indigena de Roraima (CIR). Em entrevista para essa pesquisa, a assessora
legislativa Lucia Alberta descreveu parte do processo que levou a elaboragdo do PL
1.142/20, bem como da importancia do didlogo entre parlamento e movimento

indigena, respeitando o que determina a Convengao n° 169 da OIT:

A declaragédo da pandemia do novo coronavirus pela Organizagao Mundial
da Saude no inicio de 2020 acendeu o alerta de todo o0 mundo para a
construgdo de estratégias de enfrentamento da Covid-19, uma doenca
nova, desconhecida e mortal. Na Camara dos Deputados, a Deputada
Joenia Wapichana, primeira parlamentar eleita por sua base para o cargo de
deputada federal e coordenadora da Frente Parlamentar Indigena em
Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas, mobilizou os povos e
organizagdes indigenas, instituicdes publicas e demais parlamentares para
a definicdo de estratégias de defesa. O dialogo intercultural do parlamento
com os povos indigenas foi crucial para a elaboragdo de uma proposi¢ao

% hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2019-2022/2019/Decreto/D10088.htm#art5 (Acessado em
10 de maio de 2021).
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legislativa que desse conta de todas as demandas e realidades, sejam
culturais, linguisticas, demograficas e geograficas desses povos. A
elaboracdo e aprovagéo do Projeto de Lei n® 1142/2020 foi 0 marco nesse
processo de construgdo coletiva e mostrou o quanto € necessario para
avangar nas legislagdes, a presenga e participagdo dos povos a serem
afetados, como neste caso, foi com os povos indigenas.

- Lucia Alberta, assessora legislativa da deputada Joenia
Wapichana (REDE/RR) e indigena do povo Baré.

Em sua vers3o final®”, o PL n° 1.142/20, dispunha sobre medidas de proteg&o
social para prevengao do contagio e da disseminagdo da Covid-19 nos territorios
indigenas; criava o Plano Emergencial para Enfrentamento a Covid-19 nos
Territorios Indigenas; estipulava medidas de apoio as comunidades quilombolas e
aos demais povos e comunidades tradicionais para o enfrentamento a Covid-19; e
alterava a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, a fim de assegurar aporte de
recursos adicionais nas situagées emergenciais e de calamidade publica. O parecer
da deputada Joenia Wapichana, relatora da proposta, trouxe elementos importantes

acerca deste processo:

Os povos indigenas, comunidades quilombolas e demais povos e
comunidades tradicionais precisam ter a garantia de usufruirem o
isolamento social em suas comunidades, contribuindo assim, para que o
Novo coronavirus n&o se alastre entre esses povos.

Para tanto, o PL n® 1.124/2020 e respectivos apensados, traz em sua
esséncia inovagdes para o atendimento aos povos indigenas, quilombolas e
povos e comunidades tradicionais no periodo desta pandemia, com acbes
de apoio emergencial a saude, seguranga alimentar e nutricional, medidas
restritivas de circulagdo determinadas pelas autoridades publicas, protecao
dos territérios para impedir a entrada da doenga nos respectivos territérios e
aporte de recursos para a Unido implementar as agbes propostas.

Ressalto que nesse momento, é urgente que sejam geradas informagdes
capazes de definir niveis de alerta para orientar possiveis intervengdes na
saude desses povos; definir estratégias de atuagéo, recursos necessarios,
registros e notificagdes, fluxos precisos de comunicagdo entre as
instituicbes envolvidas e incorporar, de maneira coordenada, o
planejamento, a operacionalizagdo e o monitoramento dos servigos de
saude e das instituicbes parceiras envolvidas.

(...)

As propostas contidas nos 6 (seis) PLs apresentam avangos consideraveis
para a garantia dos direitos assegurados na Constituigdo Federal e demais
legislagbes especificas para os povos indigenas, quilombolas e demais
povos e comunidades tradicionais, para tanto, construimos de forma

27 Avulso do PL n° 1.142/20 -
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarinteqra?codteor=1891070&filename=Avulso
+-PL+1142/2020 (Acessado em 10 de maio de 2021).
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dialogada com os autores e coautores, dos PLs em comento, um
Substitutivo com a incorporacdo e sistematizagcdo das proposi¢des feitas
pelos Senhores Parlamentares.

O substitutivo esta organizado da seguinte forma: Capitulo 1 - Disposi¢des
Preliminares; Capitulo 2 - Do Plano Emergencial nos Territérios Indigenas;
Capitulo 3 - Da Seguranga Alimentar; Capitulo 4 - Dos Povos Indigenas
Isolados ou de Recente Contato; Capitulo 5 - Do Apoio as Comunidades
Quilombolas e Demais Povos e Comunidades Tradicionais no
Enfrentamento & COVID-19; e Capitulo 6 - Disposicdes Complementares e
Finais

- Trecho do parecer®® da relatora, deputada Joenia Wapichana
(REDE/RR), apresentado ao Plendrio da Camara dos Deputados em 21 de
maio de 2020.

O PL n° 1.142/20 foi protocolado na Camara dos Deputados no dia 27 de
marco de 2020 e entrou em regime de urgéncia em 29 de abril de 2020. Foi
aprovado no Plenario da Camara dos Deputados no dia 21 de maio de 2020 e no
Plenario do Senado Federal no dia 17 de junho de 2020. O projeto levou exatos 82
dias entre sua apresentacao e a remessa a sancao presidencial.

A titulo de comparacao, enquanto a Lei n°® 13.979, de 2020, que dispde sobre
medidas de enfrentamento a COVID-19 na populagédo geral levou trés dias para a
sua inteira tramitacdo, a Lei n° 14.021, de 2020, que dispbe sobre medidas de
enfrentamento a COVID-19 na populagdo indigena levou 82 dias de tramitagéo,
adicionado o tempo de tramitagdo dos vetos impostos. Também é importante
registrar que, enquanto para a populacdo em geral, 26 projetos relacionados ao
enfrentamento a pandemia foram transformados em norma juridica pelo Congresso
Nacional, para o enfrentamento nos povos indigenas, esse numero se reduz a
apenas um projeto: o PL n°® 1.142/20.

O Presidente da Republica apenas se manifestou sobre o PL n° 1.142/20 em
07 de julho de 2020, ultimo dia constitucional. O Diario Oficial da Unido publicou 22
vetos ao projeto, uma das maiores quantidades de vetos em um unico projeto até
entao.

Entre os dispositivos vetados estavam os que versam sobre:

e Itens que deveriam compor o Plano minimo: Acesso a agua potavel,

materiais de higiene e desinfeccdo, leitos de UTI, compra de

2 parecer proferido em Plenario -
https:.//www.camara.leq.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=1896662&filename=PPP+1+CCJC+%3
D%3E+PL+1142/2020 (Acessado em 10 de maio de 2021)
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ventiladores pulmonares, material de informacdo sobre a doenca,

ponto de internet nas comunidades para pedido de auxilio emergencial;

e Orcamento adicional e previsao de repasse de recursos aos Estados

e Municipios para implementag¢ao do Plano Emergencial,

e Distribuicdo de alimentos na politica de seguranca alimentar e
nutricional e simplificacdo do processo de acesso a essas politicas

publicas;
e Planos de contingéncia para povos isolados;

e Plano emergencial para comunidades quilombolas, pescadores
artesanais e demais povos e comunidades tradicionais, bem como os

recursos para isso;

e Medidas permanentes na Lei do SUS para combater futuras

epidemias e pandemias nos povos indigenas;

e Facilidade de acesso ao auxilio emergencial em areas remotas.

Imediatamente apds os vetos terem sido publicados, a Frente Parlamentar

Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas, em conjunto com as

organizacdes de representagcdo indigena e outros movimentos da sociedade civil,

passou a articular uma campanha nacional pela derrubada dos vetos impostos ao
PL n°® 1.142/20.

Em 19 de agosto de 2020, o Congresso Nacional, em sessao conjunta,

derrubou 16 dos 22 dispositivos vetados.

Em entrevista® para a Agéncia Camara de Noticias em 19 de agosto de

2020, parlamentares se manifestaram sobre a derrubada dos vetos:

A lider da Rede, deputada Joénia Wapichana (RR), afirmou que a
sociedade precisa continuar atenta a implementacdo pelo Executivo dos
itens resgatados pelos parlamentares. “Ha quase cinco meses estamos
tratando do tema para ter o minimo de protecdo aos povos originais.
Comemoramos a incluséo de itens essenciais a saude, como agua potavel”,
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disse. Segundo ela, faltou sensibilidade do governo ao nao acordar em
derrubar todos os vetos.

Para o deputado Bira do Pindaré (PSB-MA), vice-lider do partido, os vetos
demonstram a rejeicdo e o 6dio do governo federal com indigenas,
quilombolas e populagdes originarias do Pais. “E preciso que se lembre que
o maior indice de letalidade de Covid-19 esta nas comunidades, indigenas,
quilombolas e tradicionais”, disse. Segundo Bira do Pindaré, o sentimento
de quem vetou € “de exterminio, de quem quer aniquilar e destruir esses
povos”.

A deputada Professora Rosa Neide (PT-MT), autora da proposta, afirmou
que a derrubada dos vetos vai garantir a “travessia na pandemia” dos
indigenas, remanescentes de quilombos e outros povos originarios.

O Projeto de Lei n° 1.142/20 foi transformado na Lei Ordinaria n® 14.021/20%*

4.5 Acompanhamento das acoes do Poder Executivo

Dado o histérico do governo Bolsonaro e das declaragbes do proprio
presidente, no que se refere aos povos indigenas e a pandemia do novo
coronavirus, logo ficou evidente que apenas aprovar a Lei n° 14.021/20 nao seria o
suficiente para garantir a atengcdo adequada e urgente no enfrentamento da

pandemia nos povos indigenas.

4.5.1 FPMDDPI e Comissao Externa como accountability horizontal

A Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas,
com a aprovagao da nova legislagao, se aprofundou no acompanhamento, que ja
vinha realizando, das acdes adotadas - e ndo adotadas - pelo Poder Executivo no
enfrentamento a pandemia nos povos indigenas. Além das campanhas de
mobilizagdo publica e didlogos com a sociedade civil, em especial com as
organizagdes de representagdo dos povos indigenas, a FPMDDPI encaminhou 19
oficios aos 6rgaos competentes e realizou 34 reunides, entre ordinarias e técnicas,
sobre o enfrentamento a pandemia nos povos indigenas.

Em 15 de julho de 2020, em audiéncia publica da Comissdo Externa de

Enfrentamento a COVID-19, na Camara dos Deputados, o Secretario de Saude
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Indigena do Ministério da Saude, Robson Santos, foi questionado por parlamentares
sobre as acgdes tomadas pelo Governo Federal, em especial no que tange:
divergéncia de dados relacionados a pandemia divulgados pelo Ministério da Saude
e os dados coletados pelas organizagbes de representacdo indigena; possivel
contaminagao de indigenas isolados por agentes de saude do Ministério da Saude;
distribuicdo em massa para os povos indigenas de medicamentos sem eficacia
comprovada para o tratamento da COVID-19, como a cloroquina e hidroxicloroquina;
maior taxa de letalidade do virus nos povos indigenas, se comparada a taxa da
populagcdo em geral; auséncia de médicos e estrutura, bem como a baixa execugao
do orcamento da SESAI. O Secretario Robson nao foi capaz de apresentar
documentos e dados que contrapusessem as evidéncias trazidas pelos
parlamentares, que sustentam a interpretagdo de que o governo Bolsonaro vem
empreendendo um novo genocidio nos povos indigenas através da falta de acdes
efetivas para combater a pandemia do novo coronavirus nos povos originarios.

E interessante notar como esses espacos, tanto a Frente Parlamentar Mista
em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas, quanto a Comissao Externa de
Enfrentamento a COVID-19, desempenharam fun¢des de accountability horizontal,
conforme previsto por O'Donnell (1988), ao acompanhar e fiscalizar as ag¢des do
Poder Executivo no enfrentamento a pandemia nos povos indigenas. Nota-se que
constantemente o Ministério da Saude era questionado e provocado sobre as acdes
que estavam sendo tomadas e, inclusive, noticiadas pela imprensa. Essa,
registra-se, desempenhou um papel fundamental ao dar publicidade as agbes

tomadas pelo Estado, o que configura uma accountability societal.

4.5.2 ADPF 709

Ainda em julho de 2020, no &mbito da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 709, o Ministro Luis Roberto Barroso, do Supremo
Tribunal Federal (STF), determinou que o Governo Federal adotasse medidas
urgentes para conter o contagio e a mortalidade por COVID-19 nos povos indigenas.
A ADPF 709% foi apresentada pela Articulagdo dos Povos Indigenas no Brasil
(Apib), em conjunto com seis partidos politicos: REDE, PSB, PSOL, PCdoB, PT e
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PDT. A acédo aponta a omissao do governo federal no combate a COVID-19 entre os
povos indigenas.

As medidas determinadas pelo Ministro Barroso eram muito similares as
previstas pela Lei n°® 14.021/20 e reforgaram judicialmente a necessidade imperativa
de o Governo Federal implementar o disposto na legislagdo recém aprovada. No
ambito da ADPF n°® 709 foi determinado o planejamento com a participagdo das
comunidades, agdes para contencdo de invasores em reservas e criacido de
barreiras sanitarias no caso de indigenas isolados ou de recente contato, acesso de
todos os indigenas ao Subsistema Indigena de Saude e elaboragdo de plano para
enfrentamento e monitoramento da COVID-19.

De acordo com o advogado indigena, Eloy Terena: "Essa acédo € a voz dos
povos indigenas na Corte (do STF) e € uma agéao histérica porque pela primeira vez

os indigenas vém ao judiciario em nome préprio”2.

4.5.3 CPl da Pandemia

Em 27 de abril de 2021, o Senado Federal instalou a Comiss&do Parlamentar
de Inquérito destinada a investigar as agcbes e omissdes do governo federal no
enfrentamento da pandemia e o colapso da saude no estado do Amazonas no
comego do ano de 2021.

Entre os quase 500 requerimentos ja protocolados pelos Senadores da
Republica que compdem o colegiado, ha pedidos de convocagao do Secretario de
Saude Indigena do Ministério da Saude, Robson Santos, bem como requisicdo ao
governo federal de documentos e informacdes relacionadas ao enfrentamento a
pandemia do novo coronavirus nos povos indigenas.

O centro da investigacdo se dara pela omissao do Governo Federal ao nao
cumprir, parcial ou integralmente, o disposto na Lei n°® 14.021/20 e as determinagdes
do STF no ambito da ADPF 709.

Em audiéncia publica do Senado Federal, realizada em 30 de abril de 2021, a

deputada Joenia Wapichana pediu que, "diante dos erros grosseiros, omisséo,
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negacionismo e até preconceito", a CPlI da COVID-19 convoque para dar

depoimento as autoridades responsaveis pela execugdo da Saude Indigena®.

Os resultados desta pesquisa apontam a omissdo do Poder Executivo em
adotar medidas eficazes no combate a pandemia do novo coronavirus nos povos
indigenas. E, diante desse cenario, demonstra as ag¢des adotadas pelo Poder
Legislativo, através das iniciativas do mandato da deputada Joenia Wapichana e da
Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas, para dar

respostas aos povos originarios.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Ha sim, no Poder Legislativo, a capacidade de formulagcdo e
acompanhamento de politicas publicas. No caso do enfrentamento a pandemia nos
povos indigenas, o Congresso Nacional promoveu debates, formulou e aprovou uma
legislacdo especifica, acompanhou e fiscalizou sua implementagdo pelo Poder
Executivo, acompanhou a determinagao judicial pelo seu cumprimento e, diante da
omissao do Poder Executivo, investiga, através de uma CPI, os efeitos disso.

Ressalta-se que, a despeito das importantes iniciativas do mandato da
Deputada Joenia Wapichana (REDE/RR) e da Frente Parlamentar Mista em Defesa
dos Direitos dos Povos Indigenas em apoiar os povos indigenas nesse momento t&o
dramatico, as respostas dadas pelo Poder Legislativo, frente a omisséao do Poder
Executivo, no que se refere ao enfrentamento a pandemia do novo coronavirus
nessas populagdo, ainda n&o s&o as ideais. Ressalta-se, ainda, que todas as
iniciativas e acbes tomadas até agora nesse sentido tiveram origem no mandato da
Deputada Joenia Wapichana (REDE/RR), parlamentares sensiveis a causa
indigenas, e na FPMDDPI. Para além do desenvolvimento de politicas publicas e
constituicdo de normas legais, ainda ha a caréncia de uma fiscalizagdo mais firme

por parte da institucionalidade do Congresso Nacional.
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E evidente que, apesar da triparticdo dos poderes da Republica e dos
mecanismos institucionais de acompanhamento e fiscalizagdo mutua entre esses
poderes, na pratica o Poder Executivo ainda se mostra mais forte, se comparado
aos Poderes Legislativo e Judiciario. No que tange a essa pesquisa, que analisa a
forma com que o Congresso Nacional vem dando respostas e acompanhando o
enfrentamento a pandemia nos povos indigenas, ressalta-se que, apesar dos
esforcos do Poder Legislativo, com a aprovagdao da Lei n° 14.021/20 e
acompanhamentos pela Comissao Externa de Enfrentamento a COVID-19 e pela
Frente Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas, o Poder
Executivo ainda detém prerrogativas poderosas de execugao e de nao execugao das
diretrizes aprovadas pelo Poder Legislativo.

Resta, ao legislador, se aprofundar em suas prerrogativas de
acompanhamento e fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo para que o controlador
nao continue se transformando em controlado.

Faz-se importante destacar que a mudanga de gest&do a frente das Casas do
Congresso Nacional também impactou as relagées entre os Poderes Legislativo e
Executivo. Enquanto antes, nas Presidéncias de Rodrigo Maia (Camara) e Davi
Alcolumbre (Senado), se fazia mais presente a caneta fiscalizadora do Poder
Legislativo ante o Poder Executivo, agora, nas Presidéncias de Arthur Lira (Camara)
e Rodrigo Pacheco (Senado), a complacéncia entre esses dois poderes dita o tom
da politica nacional. Isso se da pelo grande poder de agenda que hoje é
concentrado nas maos dos Presidentes das Casas Legislativas. E importante
esclarecer que, apesar da CPl da Pandemia ter sido instalada sob a Presidéncia de
Rodrigo Pacheco, isso sé ocorreu por imposicdo de uma decisdao do Supremo
Tribunal Federal para se cumprir o requerimento protocolado por Senadores da

Republica com todos os requisitos constitucionais cumpridos.

5.1 Recomendacgodes

Diante da realidade demonstrada por essa pesquisa, que utilizou como base
as agdes do Estado Brasileiro no enfrentamento a pandemia do novo coronavirus
(SARS-COV-2) nos povos indigenas no Brasil, elenca-se algumas recomendacoes

aos membros do Poder Legislativo:
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. Maior utilizagdo das prerrogativas de acompanhamento e fiscalizagao
de atos do Poder Executivo, como Projetos de Decreto Legislativo,
requerimentos de informagao, convocagao de Ministros de Estado,

Projetos de Fiscalizagao e Controle;

. Revitalizagdo das Frentes Parlamentares, a exemplo da Frente
Parlamentar Mista em Defesa dos Direitos dos Povos Indigenas, como
interseccao real entre parlamento e sociedade, promovendo um
espaco de debates que podem desencadear a formulagao de politicas

publicas de qualidade;

. Maior utilizagado efetiva das Comissbes Externas como espaco de
didlogo e formulagdo de politicas publicas de qualidade e

acompanhamento dos eventos ocorridos na sociedade.

. Subsidiar a Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPl) da Pandemia
com documentos e informacdes de todo o processo acumulado nesse
periodo de pandemia, no que tange o enfrentamento da doenga nos

povos indigenas.
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