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RESUMO

Objetivo: Este estudo visa a examinar se a gestdo do Poder Executivo Federal entre 2019
e 2022 utilizou o assédio institucional para alinhar a atuacdo da Fundacdo Nacional do
indio ao projeto politico-ideoldgico vencedor das eleigbes de 2018. Para atingir esse
objetivo, buscou-se compreender as relagdes entre o Estado democratico de direito e a
efetivacdo dos direitos fundamentais, verificar o papel da Administracdo Publica nesse
processo, analisar as capacidades institucionais e investigar o assédio institucional no
servico publico brasileiro, com foco em sua possivel ocorréncia na Funai durante o
periodo estudado e nos eventuais reflexos nas politicas publicas destinadas aos indigenas.
Metodologia: Utilizando uma abordagem qualitativa, a pesquisa investigou a ocorréncia
de assédio institucional na Funai por meio da coleta e analise de dados primarios e
secundarios. Os dados primarios foram obtidos de processos administrativos da Funai e
da Advocacia-Geral da Unido, pecas processuais e decisdes judiciais da ADPF n° 7009,
publicaces no Diario Oficial da Unido pertinentes ao tema e materiais do site oficial da
Funai. J& os dados secundarios foram retirados de noticias da imprensa e do levantamento
intitulado “Fundacdo Anti-Indigena: um retrato da Funai sob o governo Bolsonaro”,
publicado pela Indigenistas Associados e pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos em
2022. Uma vez consolidados, os dados foram avaliados por meio da analise de conteudo.
Resultados: A pesquisa reforcou o estudo do assédio institucional, oferecendo um
panorama de sua pratica na Funai durante a gestdo examinada. Foram identificados os
modos pelos quais o0 assédio foi praticado e relatados os seus efeitos sobre a autarquia e
sobre as politicas para os indigenas. Além disso, foram realcadas as dificuldades
enfrentadas por determinados 6rgaos publicos para cumprir suas finalidades legais e as
adversidades vivenciadas por grupos vulneraveis, ressaltando-se a necessidade de
fortalecimento das capacidades estatais e a protecao daqueles grupos.

LimitacGes: A principal limitacdo do estudo foi a falta de formalizag&o ou publicizagéo
de muitas condutas potencialmente caracterizadoras de assedio institucional, o que
dificultou a coleta e analise de dados. Outra limitacdo foi a dificuldade em localizar os
atos configuradores de assédio institucional, dada a natureza velada dessas praticas. Além
disso, a escassez de literatura sobre o tema também representou um desafio.
Aplicabilidade do trabalho: Este estudo tem ampla aplicabilidade, pois, ao analisar o
funcionamento da Funai durante aquele periodo especifico, fornece insights sobre os
mecanismos politicos que influenciam a atuacdo da Administracdo Pudblica, a
configuracdo concreta do assédio institucional e seus efeitos sobre as organizagoes.
ContribuicGes para a sociedade: O estudo contribui para uma melhor compreensdo do
assédio institucional e de suas consequéncias para a Administracdo Publica e a sociedade.
Pode auxiliar no fortalecimento das capacidades estatais e na protecdo dos grupos
afetados por politicas publicas. Pode, ainda, inspirar pesquisas futuras sobre o impacto do
assédio institucional nas politicas publicas e como fortalecer as capacidades institucionais
e prevenir praticas prejudiciais. Além disso, ao examinar como o Poder Publico trata suas
minorias, 0 estudo tem potencial para subsidiar a formulacdo de medidas para garantir o
funcionamento adequado de determinados 6rgdos publicos.

Originalidade: Embora as condutas que compdem o assédio institucional ndo sejam
novas, sua caracterizacdo como um método de governo é relativamente recente. Desse
modo, o estudo € um dos primeiros a analisar a ocorréncia desse tipo de assédio na Funai.

Palavras-chave: Politicas publicas; capacidade institucionais; povos indigenas; assédio
institucional; Administracdo Pablica; Fundagdo Nacional do Indio.
Categoria do artigo: Dissertagdo de Mestrado.



ABSTRACT

Purpose: This study aims to examine whether the management of the Federal Executive
Power between 2019 and 2022 utilized institutional harassment to align the actions of the
National Indian Foundation with the political-ideological project that won the 2018
elections. To achieve this objective, the study sought to understand the relationships
between the democratic rule of law and the realization of fundamental rights, verify the
role of Public Administration in this process, analyze institutional capacities, investigate
institutional harassment in the Brazilian public service, its possible occurrence at Funai
during the mentioned period, and the potential impacts on public policies.
Methodology: Employing a qualitative approach, the research investigated the
occurrence of institutional harassment at Funai through the collection and analysis of
primary and secondary data. Primary data were obtained from administrative processes
of Funai and the Attorney General’s Office, procedural documents and judicial decisions
from ADPF 709, publications in the Federal Register relevant to the topic, and materials
from Funai’s official website. Secondary data were derived from press reports and the
survey titled “Anti-Indigenous Foundation: A Portrait of Funai under the Bolsonaro
Government”, published by the Indigenous Association and the Institute of
Socioeconomic Studies in 2022. Content analysis was employed in evaluating these data.
Findings: The research reinforced the study of institutional harassment, offering an
overview of its practice at Funai during the examined management. The ways in which
harassment was practiced were identified, and its effects on the agency and policies for
indigenous peoples were reported. Additionally, the difficulties faced by certain public
bodies in fulfilling their legal mandates and the adversities experienced by vulnerable
groups were highlighted, emphasizing the need to strengthen state capacities and protect
those groups.

Research limitations: The main limitation of the study was the lack of formalization or
public disclosure of many potentially harassing behaviors, which hindered data collection
and analysis. Another limitation was the difficulty in locating acts constituting
institutional harassment, given the covert nature of these practices. Furthermore, the
scarcity of literature on the subject also posed a challenge.

Practical implications: This study has broad applicability as it analyzes the functioning
of Funai during a specific period, providing insights into the political mechanisms
influencing the actions of Public Administration, the concrete configuration of
institutional harassment, and its effects on organizations.

Social implications: The study contributes to a better understanding of institutional
harassment and its consequences for Public Administration and society. It can assist in
strengthening state capacities and protecting groups affected by public policies. It may
also inspire future research on the impact of institutional harassment on public policies
and how to strengthen institutional capacities and prevent harmful practices. Additionally,
by examining how the Public Power treats its minorities, the study has the potential to
support the formulation of measures to ensure the proper functioning of public bodies.
Originality: Although the behaviors that constitute institutional harassment are not new,
its characterization as a method of governance is relatively recent. In this sense, this study
is pioneering in analyzing the occurrence of this type of harassment at Funai.

Keywords: Public policies; institutional capacities; indigenous peoples; institutional
harassment; Public Administration; National Indian Foundation.
Category: Master’s Dissertation.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacdo do problema

A Constituicdo brasileira de 1988 prevé a consecucdo de diversos objetivos
sociais, determina a realizacdo de inimeras politicas e erige o respeito a pluralidade étnica
a paradigma, efetuando a protecdo normativa de direitos das coletividades e criando
instrumentos para sua promogéo (SILVA; LUNELLI, 2022).

Nessa linha, em seu artigo 231, assegura aos povos indigenas o exercicio de sua
organizacdo social, bem como os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, determinando a Unido que as demarque e as proteja.

A efetivacdo dessas previsdes ndo €, no entanto, automatica, pois a simples
existéncia de uma norma nédo possui o condédo de, por si so, concretizar qualquer direito.
Ao reves, depende de um conjunto de fatores, dentro dos quais se insere a vontade politica
dos atores estatais, executada por intermédio da atuacdo dos oOrgdos legalmente
competentes.

As politicas indigenistas sdo dotadas de alto nivel de complexidade. Para
dimensionar as dificuldades inerentes a essa questdo, veja-se que o Censo 2022 da conta
de que a populacao indigena brasileira, atualmente, é de 1.693.535 (um milh&o, seiscentos
e noventa e trés mil e quinhentos e trinta e cinco) pessoas, distribuidas pelas cinco regides
do Brasil, com a maioria (51,2%) residindo na Amazénia Legal. Por ocasido do Censo
2010, essa populacdo integrava 305 (trezentas e cinco) etnias diversas, falantes de 274
(duzentas e setenta e quatro) linguas®.

Demais disso, segundo dados da Funai atualizados até 08 de novembro de 20233,
cerca de 13,75% do territorio brasileiro € composto por terras indigenas, com processos
demarcatdrios em diferentes estagios: 132 (cento e trinta e duas) em estudo, 48 (quarenta

e oito) delimitadas, 67 (sessenta e sete) declaradas, 12 (doze) homologadas e 477

! Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/37565-brasil-tem-1-7-milhao-de-indigenas-e-mais-da-metade-deles-vive-na-amazonia-
legal. Acesso em 18 fev. 2024.

2 Embora coletadas por ocasido da realizacdo do Censo 2022, o IBGE ainda néo divulgou, de forma
desagregada, as informacd@es referentes ao nimero de etnias e as linguas por elas faladas. Sendo assim,
recorreu-se, no presente estudo, aos dados do Censo 2010, dltima publicacdo a trazer essas informagdes
até o fechamento deste trabalho. Disponivel em: <https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2022-
02/brasil-registra-274-linguas-indigenas-diferentes-faladas-por-305-etnias>. Acesso em 18 fev. 2024.

% Disponivel em: https://www.gov. br/funai/pt-br/atuacao/terras-indigenas/demarcacao-de-terras-
indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.



(quatrocentas e setenta e sete) regularizadas®. Além dessas, outras 490 (quatrocentas e
noventa) sao reivindicadas por povos indigenas e estdo sob a analise da Fundacédo. E a
presenca indigena ndo se limita a elas: h4, ainda, inimeros outros indigenas que residem
em areas urbanas — como, alias, ddo conta os dados preliminares do Censo 2022°.

A esses fatores de complexidade se juntam muitos outros, como a dificuldade dos
grupos majoritarios em lidar com as peculiaridades e com a diversidade de modos de ser
e viver dos povos indigenas e as disputas territoriais sobre suas terras, derivadas de fatores
sociais e econdmicos subjacentes e que se arrastam até os dias atuais (CAVALCANTE,
2016).

Sendo assim, sob a 6tica do Poder Publico, a elaboracéo e a execucédo das politicas
indigenistas pressupdem o envolvimento de maltiplos 6érgdos e demandam altos niveis de
capacidade de coordenacdo interinstitucional. Nesse sentido, apenas no ambito do Poder
Executivo Federal, além dos 6rgdos que possuem a politica indigena como objeto
principal — caso da Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas — Funai e da Secretaria
Especial de Saude Indigena do Ministério da Salde — Sesai/MS —, podem ser citados 0s
Ministérios dos Povos Indigenas, Saude, Educacdo, Meio Ambiente e Mudanca do Clima,
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Cultura, Justica e Seguranca Publica e Defesa.
Diversas outras Pastas e entes da Administracao Indireta também possuem competéncias
que, eventualmente, entrelagam-se com a questdo, como o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama.

Os desafios institucionais, portanto, ndo sao pequenos (SILVA; LUNELLI, 2022).
Como discorreu lIzabel Vinchon Nogueira de Andrade (2023) ao comentar as questdes
atinentes a politica de saude indigena, esse € um problema publico complexo e
multifacetado, inserido em um quadro de precariedade que vem progressivamente se
agravando com o decurso do tempo e a sucessdo de ciclos governamentais do Poder
Executivo Federal que ndo priorizam a resolucdo da quest&o.

Apesar dessas dificuldades, a promulgacdo da Constituicdo de 1988 — com seu
extenso catalogo de direitos fundamentais e com dispositivos especificamente voltados

ao reconhecimento e a protecdo de direitos dos povos indigenas — e a consequente

4 Essas fases, bem como a evolugdo do processo demarcatdrio, serdo mais bem esclarecidas no capitulo 5
do estudo.

° Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/37565-brasil-tem-1-7-milhao-de-indigenas-e-mais-da-metade-deles-vive-na-amazonia-
legal. Acesso em 18 fev. 2024.
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mudanca do paradigma normativo em vigor promoveram uma ampla reformulacdo das
diretrizes e da postura dos 6rgdos e atividades voltados ao atendimento dessas
populagdes.

Se é verdade que a mera existéncia de uma previsdao normativa ndo implica na
automatica concretizacdo de todo e qualquer direito, a legislacdo indigenista e a préatica
administrativa oficial foram obrigadas a passar a repercutir 0 reconhecimento
constitucional das formas indigenas de organizacdo social e do respeito aos seus
costumes, linguas, crencas e tradicdes. Além disso, ao menos no discurso, a antiga ideia
da integracdo forcada dos povos indigenas com o restante da sociedade nacional foi
cedendo espago a uma concepcao multiétnica da sociedade brasileira (FARIAS, 2018).

Nesse contexto, desde 1988, os diferentes governos brasileiros, das mais variadas
vertentes e espectros ideologicos, vinham seguindo a linha preconizada pela atual
Constituicdo da Republica e se empenhando em aperfeicoar a legislagdo, firmar
compromissos internacionais e planejar e executar politicas publicas de protecdo aos
povos indigenas e de combate aos desmatamentos de florestas e ao garimpo. Ou seja, a
despeito de idas e vindas e de esfor¢cos maiores ou menores, 0 Brasil vinha rumando,
desde a retomada democratica, no sentido de uma crescente conscientiza¢ao, construcao
e efetivacdo dos direitos fundamentais em geral e, em particular, dos indigenas e
ambientais (RODRIGUES, 2020).

Né&o parecia ser mais possivel, sob a égide da Constituicdo de 1988, que o Estado
brasileiro voltasse a fomentar violacbes sistematicas aos povos indigenas e aos seus
direitos territoriais e sociais. Afinal, como lembram Silva e Lunelli (2022), a atual
concepcao juridico-discursiva condiciona a legitimidade do Estado ao respeito a
Constituicdo e as regras e principios dela decorrentes, limitando as idiossincrasias dos
agentes publicos e os orientando a seguir por um caminho mais ético.

Essa, no entanto, ndo foi a linha seguida por Jair Messias Bolsonaro, ex-capitéo
do Exército Brasileiro que, em 2018, venceu as elei¢cGes presidenciais e, em 20109,
assumiu a Presidéncia da Republica encabecando uma ampla coalizacdo politica com
caracteristicas até entdo peculiares — destacando-se, dentre outras, a adocdo de teses
liberais na definicdo da politica econdbmica e na organizacdo das instituicGes, um
autoproclamado conservadorismo em termos morais, 0 antagonismo aberto aos processos
participativos de tomada de decisBes publicas, a oposi¢do feroz aos ideais atribuidos a
esquerda, a contraposicdo ao que chamava de “velha politica” e a contrariedade as
agendas dos grupos minoritarios (SILVA; LUNELLI, 2022).
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Com essas premissas sempre presentes, sua gestdo promoveu intensos retrocessos,
nos eixos retdrico e institucional, em relagdo a direitos que, até entdo, vinham sendo
objeto de atencéo e cuidado pelo Estado e pela sociedade civil (RODRIGUES, 2020). E
a seara indigena foi campo fértil para a execugdo desse modo de agir.

Na retorica, como observado pelo Ministro Luis Roberto Barroso na decisdo
cautelar proferida em 8 de julho de 2020 nos autos da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental — ADPF n° 709°, o ex-presidente Jair Bolsonaro se manifestou,
durante toda a sua trajetéria politica, de forma reiteradamente contraria aos povos
indigenas, como se observa das seguintes declaracdes, proferidas enquanto Bolsonaro
ocupava o cargo de deputado ou durante sua campanha a Presidéncia e listadas na decisdo
acima referida: “[n]do entro nessa balela de defender terra pra indio”; “[reservas
indigenas] sufocam o agronegocio”’; “[e]m 2019 vamos desmarcar [a terra indigena]
Raposa Serra do Sol. Vamos dar fuzil e armas a todos os fazendeiros”®; “[s]e eu assumir
[a Presidéncia do Brasil] ndo tera mais um centimetro quadrado para terra indigena”®; e
“[r]eservas indigenas inviabilizam a Amazonia”*°.

Embora parcela da sociedade civil esperasse certa moderacdo apés a vitdria nas
eleicdes de 2018, o ex-capitdo, no exercicio do cargo de presidente da Republica, manteve
o tom utilizado na campanha e continuou a demonstrar apoio incondicional ao
agronegocio e a se posicionar de forma franca e enfaticamente favoravel a abolicdo das
reservas indigenas e a cessdo de suas terras para a exploracdo comercial de garimpeiros e
madeireiros (RODRIGUES, 2020).

Exemplo paradigmatico dessa realidade foi o retorno ao discurso oficial, apds
cerca de 40 (quarenta) anos, da ideia de “integracdo” desses povos “a sociedade*!,
Erigida a meta pelo governo eleito em 2018, a ideia era que a tal integracdo fosse
concretizada pela inclusdo dos indigenas nas atividades do agronegdcio, pela participacédo
na exploracdo de madeira e de minérios e no plantio de determinados grédos e pela

desconstrucdo das politicas culturais desses povos, sobretudo daquelas relacionadas a

® SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADPF 709/DF, Relator Ministro Roberto Barroso, deciséo
monocratica, j. em 08.07.2020, p. em 10.07.2020.

7 Disponivel em: https://www.campograndenews.com.br/politica/bolsonaro-diz-que-oab-so-defende-
bandido-e-reserva-indigena-e-um-crime. Acesso em 18 fev. 2024.

8 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=jUgDXVbPHZs. Acesso em 18 fev. 2024.

® Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=sju-bpjOx-E. Acesso em 18 fev. 2024.

10 Disponivel em https://exame.com/brasil/bolsonaro-diz-que-reservas-indigenas-inviabilizam-a-
amazonia/. Acesso em 18 fev. 2024.

11 Disponivel em: https://g1.globo.com/meio-ambiente/noticia/2022/03/16/0-que-frases-e-medidas-de-
bolsonaro-mostram-sobre-visao-dos-indigenas-especialistas-explicam-em-3-pontos.ghtml. Acesso em 18
fev. 2024.
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direitos territoriais (SILVA; LUNELLI, 2022; PERIPATO, 2022). Um cenério que ilustra
o retorno da simpldria visdo desses povos como sujeitos economicamente desfavorecidos
e dos projetos de transformagéo do indigena em “cidad&o brasileiro”, com a supressao de
suas peculiaridades étnico-culturais e a desconsideracdo de seus modos de vida e
perspectivas de existéncia (DINIZ, 2023).

Para fomentar a criacdo de um ambiente propicio a consecucdo dos ideais aqui
referidos no ambiente interno dos érgdos publicos (sobretudo no daqueles que eram vistos
como representantes de pautas consideradas adversarias pelo Governo), aquela gestao
utilizou como ferramenta o assédio institucional — termo que traduz um movimento de
precarizacao deliberada do servico publico por meio da fragilizacdo, levada a cabo pelos
préprios gestores publicos, das instancias deliberativas e dos mecanismos institucionais
(SILVA; CARDOSO JR., 2022).

Como se mostrara adiante, muitos foram os oOrgdos afetados e os métodos
utilizados a partir da adogdo desse modo de agir como diretriz pablica. No presente
trabalho, no entanto, sera estudada a situagdo da Funai, que foi de autarquia que buscava
assegurar alguma protecéo aos indigenas brasileiros e tentava promover seus direitos para
Orgao de atuacdo sistematicamente contraria aos interesses daqueles mesmos povos.

A submissé@o dos povos indigenas e das instituicdes protetoras de seus direitos a
esse discurso e a essas praticas implicou em real agravamento de sua ja delicada condicéo,
em especial a daqueles que se encontram em situacdo de hipervulnerabilidade, como 0s
isolados e de recente contato, os situados em regides com conflitos fundiarios e os
afetados por invasdes de grileiros e garimpeiros (CIMI, 2022).

Para ilustrar as consequéncias desse tipo de agir, veja-se a evolucao recente do
desmatamento na Amazodnia. Segundo noticiado, a época, pelo portal UOL, com base em
dados do Projeto de Monitoramento do Desmatamento na Amazonia Legal por Satélite —
PRODES, a Amaz6nia brasileira, em um ano, “registrou 11.568 km? de desmatamento,
um indice que coloca as medi¢bes durante o governo de Jair Bolsonaro (PL) com um
historico negativo: um aumento de 59,5% da taxa de desmatamento na Amazbnia em
relagdo aos quatro anos anteriores™*2,

O garimpo, igualmente, cresceu de forma exponencial. Na maior terra indigena
do Brasil, de acordo com o relatorio “Yanomami sob ataque: garimpo ilegal na Terra

Indigena Yanomami e propostas para combaté-lo”, elaborado pela Hutukara Associacéo

12 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/meio-ambiente/ultimas-noticias/redacao/2022/11/30/deter-
desmatamento-amazonia-2022.htm. Acesso em 18 fev. 2024.
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Yanomami e pela Associagdo Wanasseduume Ye’kwana (2022), o crescimento
acumulado do desmatamento associado ao garimpo, entre 0os meses de outubro de 2018 e
dezembro de 2022, foi de 309% — 54% apenas no ano de 2022, Gltimo da gestdo do ex-
presidente. Nao por acaso, o levantamento conclui que se estava diante “do pior momento
de invasdo desde que a TI foi demarcada e homologada, ha trinta anos”.

ViolagOes aos direitos de populacBes indigenas, quilombolas e de comunidades
tradicionais ndo configuram situagdes novas, evidentemente. Ha séculos as comunidades
indigenas vém sofrendo com toda sorte de apagamento cultural e de modos de vida —
movidos, em geral, por interesses territoriais, fundiarios e econdmicos e perpetrados tanto
por particulares como pelo préprio Estado brasileiro, em geral a pretexto da promogéo do
“desenvolvimento” e da “modernizagdo”. E ndo é preciso voltar até a chegada dos
portugueses no territorio que hoje corresponde ao Brasil: nas ultimas décadas, os povos
indigenas, quilombolas e de comunidades tradicionais estdo entre 0s grupos sociais mais
afetados pelas operacbes de grandes obras, seja as promovidas pelo regime ditatorial
militar, seja as executadas por governos situados a esquerda do espectro politico (INA;
INESC, 2022).

No contexto dos conhecimentos tradicionais, todavia, a natureza tem caréater: a)
polissémico, enquanto terra, territdrio e mundo; b) multivalente, pois doadora de vida,
meio de subsisténcia e referéncia simbdlica; ¢) multidimensional, ja que bem material e
espiritual, meio de sustentacdo e guia; d) organico, uma vez que se cuida de ente com
vida que estabelece relacdes de conexao e reciprocidade; e e) inteligente, haja vista ser
sujeito com agéncia, consciéncia e intencionalidade (BARRERA-BASSOLS, 2013 apud
DINIZ, 2023).

N&o ha davida, assim, que a destruicdo da natureza significa a destrui¢cdo dos
proprios povos tradicionais (CAVALCANTE, 2016) — o que, ao longo da historia, pode
ser empiricamente verificado no Brasil e em quase todos 0s demais paises originalmente
habitados por essas populac@es, que costumavam ser dizimadas como consequéncia dos
processos de colonizagéo.

Dada a intrincada interdependéncia entre os territérios tradicionalmente ocupados
e a propria existéncia dos povos indigenas, seus modos de vida sdo intensamente
vulneraveis a impactos ambientais e sociais, de modo que abalos de maior monta ao seu
modo de viver representam uma ameaca ndo apenas a reproducdo cultural, mas também
a integridade, ao bem-estar fisico e, dltima medida, & vida dessas popula¢ées (EAESP,
2016; CAVALCANTE, 2016; PERIPATO, 2022).
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Esses fendmenos, quando realizados de maneira deliberada, podem configurar o
que se convencionou chamar de etnocidio, ou seja, “(uma tentativa de) exterminio
politico, cultural, simbdlico e espiritual” de grupos minoritarios, efetivado mediante “um
conjunto de praticas que busca, através da ‘integracdo cultural’, retirar/negar o
pertencimento da pessoa indigena a sua lingua, saberes, modos de vida, a sua identidade
étnica” (LONGHINI, 2021). Um modo de concretizar o que parte da doutrina chama de
necropolitica (PORTO; SATIRO; SILVA; SAUER, 2021).

Do discurso a pratica, € nesse contexto que se insere a discussao encartada no
presente estudo.

A presente dissertacdo foi, assim, dividida em 6 (seis) capitulos. No primeiro,
introduziu-se o tema, estabelecendo-se 0s objetivos e a relevancia do estudo e se
procedendo a delimitac@o do objeto da pesquisa. No segundo, foram estudadas as relacoes
entre o Estado democratico de direito e a efetivagdo dos direitos fundamentais, o papel da
Administracdo Publica como veiculo e instrumento do processo de concretizacdo dos
direitos fundamentais, o processo de formulacdo de politicas publicas e o fortalecimento
das capacidades institucionais. No terceiro, examinou-se o fendmeno do assedio
institucional, tendo sido apresentados seus conceitos e modalidades e verificada sua
possivel ocorréncia no ambito do setor publico federal brasileiro durante a gestao do ex-
presidente Jair Bolsonaro. No quarto, analisou-se brevemente o contexto da criacdo da
Funai e seu funcionamento ao longo das diversas gestdes que comandaram o Poder
Executivo Federal nas dltimas décadas, perquirindo-se, em linhas gerais, se houve a
ocorréncia de assédio institucional durante a gestdo da “Nova Funai”, que comandou o
ente no periodo de 2019 a 2022. No quinto capitulo, tratou-se de cada uma das condutas
especificamente praticadas no ambito da “Nova Funai” e potencialmente configuradoras
do assédio institucional. Por fim, no sexto, foram apresentadas as considerac@es finais a

respeito do tema.

1.2 Objetivos do estudo

O objetivo central do presente estudo é compreender se 0 assim chamado assédio
institucional constituiu ferramenta da gestdo do Poder Executivo Federal capitaneada pelo
ex-presidente Jair Bolsonaro para ajustar a atuacio da entdo Fundacio Nacional do indio
— atual Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas — ao projeto politico-ideologico que se

sagrou vencedor nas eleigdes de 2018.
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Como objetivos especificos, tem-se: a) compreender as relaces entre o Estado
democrético de direito e a efetivacdo dos direitos fundamentais, especialmente sob a 6tica
da Constituicdo Federal de 1988; b) examinar o papel da Administracdo Publica como
veiculo e instrumento do processo de concretizagdo dos direitos fundamentais; ¢) analisar,
de maneira introdutdria, o processo de formulacdo de politicas pablicas e o fortalecimento
das capacidades institucionais; d) examinar o fenbmeno do assédio institucional,
apresentando seus conceitos e modalidades e verificando sua possivel ocorréncia no
ambito do setor publico federal brasileiro, mais especificamente durante a gestdo do ex-
presidente Jair Bolsonaro; e) estudar o contexto da criagdo da Funai e de seu
funcionamento ao longo do tempo; e f) perquirir se, entre 2019 e 2022, houve a ocorréncia
de assédio institucional no ambito da Funai e, em caso positivo, quais foram os métodos
utilizados e quais foram seus reflexos para a formulacéo e a execucgéo de politicas publicas
para os indigenas.

Com base nesses objetivos, o presente estudo busca responder a seguinte pergunta
de pesquisa: houve a pratica de assédio institucional no ambito da Funai durante o periodo
compreendido entre os anos de 2019 e 2022, ou seja, no curso do mandato do ex-
presidente Jair Bolsonaro?

Para além dela, foram tragadas as seguintes subperguntas de pesquisa: a) como a
gestdo de 2019 a 2022 do Poder Executivo Federal lidou com a Funai e com a formulacao
e a execucdo de politicas publicas para os indigenas? b) como isso atingiu a qualidade de
vida dos indigenas? c) caso tenha havido assédio institucional na Funai, quais métodos
foram utilizados? e d) como esse possivel assédio se refletiu na formulacédo e na execugéo

de politicas publicas em defesa das populagdes indigenas e de seus territorios?

1.3 Relevancia do estudo

O trabalho € relevante porque estuda a legitimidade dos mecanismos, formais e
informais, potencialmente utilizaveis no ambito da Administracdo Publica para moldar o
funcionamento dos érgdos que instrumentalizam e executam as politicas publicas (e dos
respectivos corpos burocraticos) as diretrizes e preferéncias ideologicas emanadas dos
agentes publicos de clpula e dos projetos e interesses por eles representados.

Nesse sentido, o relevo do trabalho decorre também de sua proposta de examinar
o fendmeno do assédio institucional, ou seja, do movimento de precarizacdo deliberada

da Administragdo Puablica praticado por intermédio da fragilizacdo das instancias
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deliberativas e dos mecanismos institucionais, em geral ordenado pelos que comandam e
executado por aqueles que gerem a maquina publica.

Sendo costumeiramente executado sem aval ou deliberacdo da sociedade ou do
Congresso Nacional, o assédio concretiza evidente desrespeito aos mecanismos formais
de deliberacéo e efetivacdo de mudangas normativas e administrativas — sendo esse um
outro fator de relevo no estudo da Administracdo e na compreensdo do processo e dos
aspectos envolvidos nos ciclos das politicas publicas.

Cuida-se, ainda, de fendmeno novo, grave e com grande potencial para impactar
a organizacdo e o funcionamento administrativo e, por consequéncia, a qualidade de vida,
e mesmo a sobrevivéncia, dos grupos populacionais vulneraveis destinatarios das
politicas pablicas.

Esse quadro se revela ainda pior quando verificado em entes que, embora tratem
de matérias sensiveis, costumam funcionar com dificuldades orcamentarias, materiais e
juridicas — caso da Funai, do Ibama, do INCRA e dos 6rgéos relacionados com a protecdo
de minorias e direitos humanos. Em relacdo a estes, se a existéncia de vontade politica
ndo é garantia de concretizacao de politicas tematicas efetivas, sua auséncia — ou, pior,
seu direcionamento no sentido oposto — praticamente inviabiliza a sobrevivéncia digna
das populac6es que deveriam se beneficiar com as politicas publicas prejudicadas.

Dessa forma, outro elemento relevante para o estudo da Administracdo Publica
relacionado ao estudo consiste no exame da forma pela qual ela lida — ou deliberadamente
deixa de lidar — com as necessidades de suas minorias e com os direitos fundamentais das
camadas mais necessitadas de sua populagdo. E, no caso, essa relevancia é reforcada,
pois, tendo por objeto a Funai e 0s povos indigenas, o estudo recai sobre: a) povos
hipervulneraveis, historicamente perseguidos e detentores de inestimavel relevo para a
origem do Brasil e b) uma entidade (a Funai) com dificuldades historicas, politicas e
orcamentarias para funcionar satisfatoriamente e cumprir de maneira adequada suas
funcges institucionais.

A abordagem deste trabalho é, assim, abrangente, partindo de uma analise global,
gue, em um primeiro momento, envolve a democracia, o papel da Administracdo Publica
e a efetivacdo de direitos fundamentais, até chegar a concretizacdo de politicas pablicas,
ao assédio institucional e ao exame de sua possivel configuracdo na situacdo concreta de
um érgdo em um determinado lapso temporal, qual seja, a Funai ao longo da gestdo

governamental do ex-presidente Jair Bolsonaro.
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Nesse sentido, os achados da pesquisa poderdo contribuir para uma melhor
compreensdo das formas pelas quais o Estado pode praticar acdes desse tipo, de seus
efeitos sobre servidores e administrados e de como a sociedade e os Poderes constituidos
podem agir para evitar a pratica do assédio institucional ou anular ou mitigar os seus

efeitos.

1.4 Delimitacéo do estudo

Como exposto, enquanto método de governo, o assedio institucional é fenémeno
relativamente recente — ao menos na concepcao conferida pela literatura especializada no
tema — e possui por objetivo ditar a organizagdo e o funcionamento da Administragéo
Pablica pelo uso de determinadas condutas tendentes a paralisar ou “implodir”
determinados 6rgéos e entes publicos.

Inserido nesse contexto, o assédio institucional: a) pode derivar do emprego de
inimeros métodos, formais ou informais, licitos ou ilicitos, individuais ou coletivos,
publicos ou privados; b) pode ser concretizado por um nimero infinito de condutas (sendo
indcua qualquer tentativa de enumeracdo taxativa); e ¢) pode ser praticado em face de
qualquer 6rgdo, ente ou instituicdo pablica, pois ninguém esta imune ao assédio, cujo
sucesso dependera do grau de disposicao dos agentes publicos que intentem pratica-lo,
do capital politico que eles detenham e do potencial de resisténcia do 6rgdo, ente ou
instituicdo alvo do ataque.

A primeira delimitacdo que se fez no presente trabalho foi, portanto, a escolha
pelo estudo do assedio institucional — mais especificamente o de sua ocorréncia no Brasil
e na Administracdo Publica brasileira, cujas configuracdes politicas e administrativas
convergem para constituir um campo fértil para a pratica.

Como segunda delimitacdo, dentre os inimeros entes que compdem a vasta e
complexa Administracdo Publica brasileira, resolveu-se analisar a situacéo especifica da
Funai.

Vaérias foram as razdes. Com efeito, desde a sua criacdo, a autarquia enfrenta
dificuldades de todas as ordens, como de estrutura, orcamento, pessoal e, no geral, de
funcionamento. E, também, conhecida na sociedade como uma espécie de “simbolo” da
intervengdo estatal brasileira para a protecdo indigena. Além disso, nessa matéria, a

atuacéo estatal, quando cumpridora de suas finalidades constitucionais (e protetiva dos
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interesses indigenas), costuma contrariar os interesses politicos e econémicos de
inimeros grupos organizados, como grileiros, garimpeiros e outros atores do campo.

Cuida-se, assim, de ente que, sob as mais diversas perspectivas, reune
caracteristicas que o tornam propicio a investidas de governos ou gestores contrarios as
pautas que compdem suas competéncias. A situacdo €, portanto, paradigmatica para um
estudo sobre assédio institucional.

Demais disso, a fim de facilitar a compreensdo das consequéncias do assédio, a
escolha pela Funai também levou em consideracdo a existéncia subjacente de um grupo
concretamente delimitavel e formado por pessoas em situacdo de vulnerabilidade — quais
sejam, os indigenas, povos tradicionais e marginalizados desde a colonizagdo europeia
sobre o Brasil —, cuja qualidade de vida sofre imediata repercussdo pelas medidas estatais
que Ihes digam respeito.

Em relagéo ao aspecto temporal, a pesquisa foi limitada ao periodo compreendido
entre os anos de 2019 e 2022, correspondente ao do governo encabecado pelo entdo
presidente Jair Bolsonaro. Alguns foram os motivos para essa escolha.

Em primeiro lugar, pela franca e expressa oposicdo do ex-presidente — por ele
externada de modo costumeiro desde 0s tempos em que ocupou 0 cargo de deputado
federal — ao reconhecimento de direitos indigenas e a execucdo de politicas em favor
desses povos e de suas terras. A dois, pela nomeacdo, para a Presidéncia da Funai, de
delegado de Policia Federal que, poucos anos antes, havia atuado como consultor de
entidades ruralistas na chamada “CPI da Funai e do INCRA” e cuja gestdo perdurou até
a concluséo do proprio governo. Por fim, em razdo das medidas heterodoxas adotadas por
essa gestdo — que se autointitulava “Nova Funai” —, 0 que pode ser verificado tanto das
relacBes travadas com seus servidores quanto do tratamento conferido aos interesses
tradicionais dos povos indigenas.

Em tal contexto, o exame da ocorréncia ou ndo de situacdo configuradora de
assédio institucional no ambito da “Nova Funai” foi desenvolvido a partir da analise de
uma série de situacdes concretas que envolveram os gestores da autarquia.

Nesse sentido, a coleta de dados se deu a partir das seguintes fontes documentais:
a) dados secundarios extraidos do levantamento “Fundagdo Anti-Indigena: um retrato da
Funai sob o governo Bolsonaro”, publicado em 2022 pela Indigenistas Associados (INA)
e pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc); b) processos administrativos que
tramitaram na Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas e na Advocacia-Geral da Unido,

obtidos com base na Lei de Acesso a Informacdo (Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de
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2011), nos quais foram tratadas matérias ou publicados expedientes com interesse para a
pesquisa; ¢) publica¢bes constantes dos sitios eletrénicos da Funai e do Governo Federal
e consistentes nas matérias oficiais relativas aos fatos que constituem o objeto do estudo;
d) noticias que tenham relatado situacdes ou reproduzidos dendncias pertinentes a atuagdo
institucional da “Nova Funai”, veiculadas pela imprensa geral ou especializada a época
dos fatos que constituem o objeto da pesquisa; €) consulta ao Diéario Oficial da Unido,
para analise, sobretudo, das nomeacdes para postos-chave da Funai; f) projetos de lei que
possuissem pertinéncia com eventual assédio institucional na autarquia; e Q)
manifestagdes processuais da Funai e de entidades indigenistas e de decisfes judiciais
proferidas em processos pertinentes ao estudo.

Além dos documentos, algumas constatagdes e conclusdes decorreram de
observacdo direta do autor — que, sendo advogado da Unido, j& se deparou, em seu
cotidiano funcional, com diversas situacdes semelhantes as versadas no trabalho ou
relacionadas com a tematica indigena.

A principal limitacdo do estudo decorreu da dificuldade de se obter informagdes
mais precisas relativamente a alguns dos topicos da pesquisa. 1sso porque, muitas das
vezes, as acdes e omissdes ndo chegaram a ser formalizadas ou externadas em publico,
tendo sido praticadas por meio de atuacfes veladas ou mesmo de omissdes. Sendo assim,
em diversos casos, a analise acerca da configuracdo ou ndo do assedio institucional so se
fez possivel a partir do resgate das posi¢oes institucionais anteriores do 6rgao e/ou a
utilizacdo dos parametros adotados pela atual gestdo da autarquia (2023-presente) e da
comparacdo dessas posicdes com as condutas adotadas pela “Nova Funai”.

Outro fator limitador foi a inviabilidade de se pesquisar todos oS processos
administrativos que tenham tramitado na Funai no periodo examinado no estudo e, por
consequéncia, de se ter conhecimento de todas as condutas potencialmente
configuradoras do assédio institucional naquele ente. Isso porque, além de vasto o periodo
analisado (de quatro anos), o assédio institucional pode ocorrer no &mbito de quaisquer
situacOes cotidianas ou processos administrativos, mesmo nos mais corriqueiros.

Tem-se, ainda, a escassez da literatura acerca do assédio institucional, sobretudo
por ser termo relativamente novo e que representa um rol de posturas e instrumentos
estatais que apenas mais recentemente passou a ser utilizado de forma sistematica, como
um instituto proprio, para a execu¢do dos projetos de determinados governos com

tendéncias autoritarias.
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Por fim, também ndo se pode afastar a ocorréncia de algum viés involuntario —em
especial o de confirmacdo — ao longo da coleta e analise dos dados e no decorrer dos

demais processos de elaboracdo desta pesquisa (GASQUE, 2020).
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA E DIREITOS FUNDAMENTAIS

2.1 Estado democratico de direito e efetivacao dos direitos fundamentais

Constituindo produto de uma dialética constante entre o progressivo
reconhecimento na esfera do direito positivo e a paulatina afirmacéo da ideia de dignidade
humana no terreno ideoldgico, o nascimento dos direitos fundamentais coincide com o
surgimento do proprio Estado Democrético Constitucional de Direito, cuja esséncia e
razdo de ser residem justamente no reconhecimento, positivacdo e protecao da dignidade
da pessoa humana e dos demais direitos fundamentais do homem (OLIVEIRA, 2017).

Como o proprio nome indica, a expressdo “Estado Democratico de Direito” esta
ligada a dois conceitos jus-politicos. O primeiro é o de “Estado Democratico”, que, para
alem da democracia representativa (ligada as prerrogativas de votar e de ser votado),
inclui também — e principalmente — a democracia participativa, o que significa que
nenhum poder ou fungdo estatal esta imune a participacdo e ao controle popular. Ja o
segundo ¢ o de “Estado de Direito”, que ¢ aquele cuja atuacao € pautada no Direito (e ndo
apenas na letra fria da lei), possuindo finalidades extrinsecas, como a consecu¢do dos
direitos humanos e a aproximacdo com a sociedade (MELO; OLIVEIRA, 2018).

O Estado Democratico de Direito preconiza um modelo de ente estatal cujos
poderes devem encontrar limitacdes no dever de respeito a Constituicdo, as leis e ao
ordenamento juridico, possuindo como caracteristicas principais a submissdo de
governantes e governados ao império da lei, a separacdo de funcdes estatais e a garantia
dos direitos fundamentais (NASCIMENTO; ALVES, 2020). As consequéncias da
presenca dessas caracteristicas sdo relevantes: impdem limites ao exercicio do poder
estatal, ao tempo em que trazem uma auténtica garantia constitucional em favor dos
cidaddos (MELO; OLIVEIRA, 2018).

Inserida nesse contexto de contraposicdo ao Estado Absoluto — de poder soberano
ilimitado —, a positivacdo dos direitos fundamentais colocou fim ao modelo absolutista
(FINGER, 2003), de tal maneira que se pode dizer que a historia dos direitos
fundamentais se confunde com a da propria limitacdo do poder estatal (OLIVEIRA,
2017).

Se a garantia dos direitos fundamentais constitui elemento do conceito de Estado
Democrético de Direito e se, em conjunto com principios como a soberania, a participagéo

popular e a separacdo de poderes, a afirmacgéo dos direitos fundamentais constitui uma
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das bases dos constitucionalismo moderno (CUNHA, 2011; NASCIMENTO; ALVES,
2020), ¢ preciso compreender o significado desse termo.

Nesse sentido, uma definicdo salutar de direitos fundamentais é a que assevera
que eles sdo “direitos considerados basicos para qualquer ser humano,
independentemente de condi¢des pessoais especificas”, integrando “um nucleo intangivel
de direitos dos seres humanos submetidos a uma determinada ordem juridica”
(CAVALCANTE FILHO, 2011 apud NASCIMENTO e ALVES, 2020). Representam,
assim, um conjunto de valores objetivos basicos e fins diretivos da acdo positiva dos
poderes publicos (FINGER, 2003).

Em relacdo a democracia, a tradicional ideia sintetizada na expressao “governo do
povo, pelo povo e para 0 povo” e a simples realizacdo de elei¢Bes livres, justas e
periddicas hd muito deixou de atender aos anseios sociais e de oferecer resposta aos
paradoxos contemporaneos acerca do que deve ser entendido como um ambiente
democratico (NASCIMENTO; ALVES, 2020).

Nos dias de hoje, a democracia € concebida como um método de formacédo de
decisdes coletivas disciplinado por um conjunto de regras que investem 0 povo,
diretamente ou por meio de representantes, do poder para a tomada de decisfes coletivas.
(NASCIMENTO; ALVES, 2020). Nao e, portanto, um simples regime de governo, mas,
sim, um instituto que alca o respeito pelo outro e a definicdo das finalidades publicas e
de seus modos de acdo pelas vias do argumento e da confianca a condicao de fundamentos
ético-sociais (SILVA; CARDOSO JR., 2022).

Direitos fundamentais e democracia sdo, assim, institutos que, de maneira
constante e simultanea, antagonizam e se complementam. A existéncia do principio
democratico pressupde 0 respeito a um conjunto de valores inerentes a determinada
sociedade, condensados nos direitos fundamentais. Por outro lado, a sobrevivéncia desses
mesmos direitos fundamentais depende da configuracdo de um regime democratico, que
possibilita que o individuo exerca suas aspiragdes individuais, sociais, econdémicas e
politicas e participe dos processos estatais (NASCIMENTO; ALVES, 2020). Logo,
embora se limitem reciprocamente, a existéncia de um depende da existéncia do outro.

No caso brasileiro, paradigma da configuracdo de um Estado Democratico de
Direito, com todos os pressupostos acima realcados, foi a promulgacdo da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, aclamada Constituicdo Cidadd, que coroou o

processo de restauracdo do Estado Democratico de Direito no Brasil e o retorno da
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participacdo dos segmentos sociais excluidos do processo politico ao longo dos mais de
20 (vinte) anos de regime ditatorial civil-militar brasileiro (FINGER, 2003).

Tendo como nucleos centrais o principio da dignidade da pessoa humana (elevado
a categoria de fundamento do Estado brasileiro) e um extenso catadlogo de direitos
fundamentais, a Lei Fundamental de 1988 revela o objetivo de um Estado comprometido
com uma sociedade emancipada e igualitaria e de finalidades atreladas a garantia de uma
vida digna a todos os cidaddos — superando-se, assim, a perspectiva ditatorial-militar
autoritaria, pretensamente onisciente, descolada do exercicio pluralista do poder e
marcada pela intolerancia e pela violéncia estatal (FINGER, 2003).

Compromissoria, democratica e dirigente, a Carta de 1988 é uma Constituicdo
principioldgica e um instrumento valioso de prote¢do dos cidaddos contra o cometimento
de abusos estatais e privados (FINGER, 2003). Veiculando um modelo constitucional
tipico do Estado Social, trouxe, para além dos tradicionais direitos de liberdade e
igualdade, uma firme disciplina dos direitos sociais e econdmicos, com o intuito de
efetivar a igualdade substancial e preservar a dignidade humana, tratando do individuo
como pertencente ao Estado, e ndo contraposto a ele (BOURGES, 2018).

Por esses motivos, ndo ha duavida de que, sob a égide da Carta de 1988, a
legitimidade de toda e qualquer conduta estatal se mostra condicionada a protecdo dos
direitos fundamentais — que, ndo por outro motivo, passaram, pela primeira vez na historia
constitucional brasileira, a anteceder topograficamente as normas de organizacéo estatal.
Claro reconhecimento de que, na ordem atual, outras questbes configuram meros
instrumentos para a efetivacdo dos direitos dos individuos (FINGER, 2003;
(NASCIMENTO; ALVES, 2020; OLIVEIRA, 2017).

A sua promulgacio se seguiu uma série de avancos no reconhecimento,
positivacdo e promocao de direitos dos povos indigenas, quilombolas e tradicionais, tendo
o Estado brasileiro, na seara interna, passado a fomentar a valorizacdo da diversidade
cultural, a garantia de direitos territoriais e a ampliacdo dos canais de didlogo. Sédo
exemplos desse novo paradigma as demarcacGes de terras indigenas e de terras de
remanescentes de quilombos, a previsdo de direitos sociais diferenciados para essas
populacdes, as politicas de cotas nas universidades, a prestacdo dos servicos de saude e
educacdo com atencdo as especificidades desses grupos, 0 apoio ao etnodesenvolvimento
e a insercdo de abordagens especificas na seara ambiental, inclusive em relacdo ao
licenciamento de empreendimentos (ANG; MONZONI, 2017).
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Na esfera internacional, e com grande impacto simbolico interno,
contemporaneamente & Carta de 1988, foi realizada, no Brasil, a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e 0 Desenvolvimento (conhecida como Rio-92), que
cristalizou ainda mais a necessidade de valorizacdo da questdo ambiental e da tematica
dos chamados “povos da floresta”, ou seja, dos povos indigenas, quilombolas e
tradicionais (ANG; MONZONI, 2017).

Articulada ao fortalecimento da normatizacdo dos direitos, foram ampliadas as
fontes de financiamento de projetos e atividades, desenvolvidas iniciativas comunitarias
com participacdo dos integrantes dessas populacdes e aprimorados os temas da
abordagem ambiental e da responsabilidade social corporativa do setor privado. Além
disso, o fortalecimento desses povos a partir da Carta de 1988 também pdde ser
constatado na seara politica, com a ascensdo de organizagdes representativas e de
liderancas comunitarias nos ambitos local, regional e nacional, além da articulagdo com
redes de parceiros, fomentando as discussdes de assuntos estratégicos e a elaboracéo e
implementacao de politicas pablicas e projetos de gestdo territorial e desenvolvimento
sustentavel (ANG; MONZONI, 2017).

Dessa forma, ndo ha como se negar que, ainda que com falhas e imperfeicdes, a
Constituicdo de 1988 deu inicio a um cenario de dialogo entre as instituicdes
governamentais, o setor privado e a sociedade civil com vistas ao equacionamento entre
0s interesses gerais de terceiros e os direitos especificos dos povos indigenas, quilombolas
e tradicionais (ANG; MONZONI, 2017).

Sendo indene de qualquer duvida que esses direitos foram reconhecidos por nosso
ordenamento juridico, grande parte das discussdes atuais tem como objeto a
aplicabilidade e eficacia das normas relativas aos direitos fundamentais, sobretudo dos
direitos sociais, tais quais os ora discutidos (CUNHA, 2011).

Estando o seu nucleo conceitual essencial voltado para a garantia de bens,
interesses e valores individuais consagrados na categoria dos direitos fundamentais, a
Constituicdo é um verdadeiro instrumento de concretizacdo da cidadania e dos direitos
fundamentais. Sendo assim, todas as previsfes constitucionais, sem distingdo, configuram
mandados soberanos, vinculando particulares, entes publicos e poderes constituidos de
tal forma que a qualquer direito assegurado ao cidad&o corresponde o dever do Estado de
presta-lo ou garanti-lo (FINGER, 2003).

A Constituicdo brasileira reconhece a méxima efetividade de todas as suas

disposicdes — principio que preconiza que toda norma constitucional seja interpretada e
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aplicada com vistas ao alcance do maior grau de efetividade possivel —, bem como a
aplicacdo imediata das normas veiculadoras de direitos fundamentais®®, que, nesse
sentido, vinculam todas as atividades do Poder Publico e dos particulares (BOURGES,
2018; FINGER, 2003; CADEMARTORI; GAGLIARDI, 2018).

Como inexiste qualquer razéo que justifique que essa mesma condi¢do ndo seja
igualmente aplicavel no ambito dos direitos sociais, também eles possuem méaxima
efetividade, sdo imediatamente aplicAveis e conferem posi¢fes subjetivas aos seus
titulares — que, com isso, podem exigir seu respeito pelo Estado e pela sociedade
(BOURGES, 2018).

Por todas essas razdes, a partir das bases estabelecidas pela Constituigdo de 1988,
verdadeira condicdo de legitimidade para toda e qualquer conduta, estatal ou particular,
publica ou privada, individual ou social (tais como os interesses das populacées indigenas
enquanto coletividade), € a busca pelo respeito aos fundamentos do Estado Democratico
de Direito (BOURGES, 2018).

2.2 Administracdo Publica como instrumento da concretizacdo dos direitos

fundamentais

Ap0s estatuir os principios fundamentais do Estado brasileiro, a Constituicdo de
1988 informa, em seu artigo 3° quais sdo 0s objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: @) a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; b) a
garantia do desenvolvimento nacional; ¢) a erradicacdo da pobreza e marginalizacédo e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais; e d) a promog¢éo do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade ou qualquer outra forma de discriminacéo.

Ao tomar para si a direcdo da sociedade em torno, notadamente, da promogéo
social, o Estado brasileiro edifica uma base comum que tende a alicercar todas as suas
condutas, de forma que o interesse publico passa a s6 poder ser reputado legitimo quando
a atuacdo estatal objetivar o alcance do ideario supramencionado (CUNHA, 2011).

Como se sabe, a Administracdo Puablica se encontra a servico do cidadéo,

cabendo-lhe os papeis de principal agente da realizacédo do interesse publico e de aparelho

13 Nesse sentido, o artigo 5°, § 1°, da Constitui¢io Federal prevé que “[a]s normas definidoras dos direitos
e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”.
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estatal voltado, por exceléncia, a satisfacdo das necessidades coletivas (FINGER, 2003;
MELO; OLIVEIRA, 2018).

Nesse sentido, fala-se que, com a Constituicdo de 1988, a Administracdo foi
dotada de um novo e democréatico perfil, que parte de dois pressupostos essenciais:
completa subordinagdo a nova ordem constitucional (de um Estado Democratico de
Direito) e submissdo a novas técnicas de legitimacdo, nomeadamente a processualidade
administrativa (MELO; OLIVEIRA, 2018). Além deles, também caracteristicos da
arquitetura democratica da Administracdo Publica sdo: a) o direito de participacdo
(direito de voz); b) a consideracdo das demandas e vontades populares na construcao e na
deliberacdo das politicas publicas (direito de ser ouvido e considerado); e c) a existéncia
de mecanismos que permitam que se acompanhe e se questione os resultados da atuacdo
administrativa (NASCIMENTO; ALVES, 2020).

Em tal contexto, os vetores axioldégicos — como o respeito a democracia e aos
direitos fundamentais — norteiam e pautam a atuacdo administrativa, que, por essa
perspectiva, passa a ter como objetivos primordiais a garantia e a satisfacdo dos direitos
e liberdades fundamentais dos administrados e como pressuposto de legitimidade o
alcance desses objetivos e a prestacdo dos servicos essenciais para a protecdo dos direitos
fundamentais (FINGER, 2007; NASCIMENTO; ALVES, 2020; MELO; OLIVEIRA,
2018).

No exercicio desse papel de indutor, promotor e garantidor dos direitos
fundamentais, o Poder Publico possui o dever de zelar para que as decisdes tomadas pelos
agentes, Orgaos e entidades administrativas estejam o mais proximo possivel dos anseios
dos individuos e da sociedade e da concretizacdo dos direitos fundamentais e do valor
fundamental da dignidade da pessoa humana (MELO; OLIVEIRA, 2018).

A sociedade contemporanea, no entanto, € plural e composta por grupos diferentes
e detentores de interesses muitas vezes antagénicos. Dessa forma, ao contrario do que
eventualmente se possa pensar, a efetivacdo de direitos fundamentais ndo se afigura algo
simples de se teorizar, tampouco, e sobretudo, de se concretizar (NASCIMENTO;
ALVES, 2020).

Nesse contexto, com o Estado Democratico de Direito, surge uma forma de gestao
publica compartilhada do Estado com a sociedade, na qual a concepcdo de aparelho
estatal como estrutura administrativa autorreferenciada ja ndo se mostra satisfatoria para
um adequado atendimento dos interesses presentes na sociedade (BOURGES, 2018;
MARTINS, 2015).
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Sendo assim, hoje, a Administracdo Publica deve possuir uma conformacéo
democrética e participativa e atentar para que a agdo publica atenda e harmonize o maior
namero possivel de interesses, com 0 maximo de consenso e 0 minimo de imposicéo.
Aqui, as decisdes ndo decorrem da aplicagdo pura e simples do poder de império, mas do
debate participativo, com o Estado exercendo a funcdo de mediador e garantidor dos
interesses coletivos e possibilitando a oitiva de todos o0s grupos interessados
(NASCIMENTO; ALVES, 2020).

Nesse ambito, faz-se imperativa a formulacdo de um processo democréatico de
comunicacdo politica, que institua um espaco permanente de construcdo de
entendimentos racionais sobre o que se pretende em termos de sociedade e governo e em
cujo @&mbito novos instrumentos sejam construidos e os atuais, repensados, de forma a
permitir a aproximacdo do cidaddo e da administracdo. Cuida-se da participacao
administrativa, fendmeno consubstanciado na possibilidade de controle e intervencao
direta ou indireta do cidaddo na gestdo da Administracdo Publica e cuja observancia
condiciona a legitimidade dos atos por ela emanados (MELO; OLIVEIRA, 2018).

Ao Estado cabe, assim, estabelecer e conferir eficacia aos canais de participacédo
e de interlocugcdo com os individuos e grupos sociais e com eles interagir, promovendo
os vinculos indispensaveis para a efetividade das agdes estatais (NASCIMENTO;
ALVES, 2020).

Como ensinam Melo e Oliveira (2018), invocando as licbes de Odete Medauar, a
participacdo administrativa se relaciona a identificacdo do interesse publico de modo
compartilhado com a populacéo, ao decréscimo da discricionariedade e da unilateralidade
na formacdo dos atos administrativos e a adocdo de préaticas contratuais baseadas no
consenso, negociacao e conciliacdo de interesses. Um esforco para que o Estado possa
compartilhar com outros setores sociais aquela que é a maior de todas as suas atribuicoes
no mundo contemporaneo: a responsabilidade pela efetivacdo dos direitos fundamentais.

E preciso, assim, que as interacdes entre Administracdo Publica e sociedade se
deem as claras, sob as vistas e o controle de todos, e que o processo decisorio se paute
pela racionalidade e pelo respeito aos procedimentos instituidos. A participacao
democratica também envolve a possibilidade de fiscalizacdo e controle e de
acompanhamento dos resultados das politicas publicas. Ao ouvir e contar com a
participacdo dos individuos e da coletividade, dando-lhes a prerrogativa de fiscalizar e
controlar os atos administrativos, o Poder Publico tem a oportunidade de aferir suas reais

necessidades, bem como as possiveis e mais efetivas solu¢fes para a concretizagdo dos
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direitos fundamentais, individuais e sociais (BOURGES, 2018; MELO; OLIVEIRA,
2018; NASCIMENTO; ALVES, 2020)

A atuacdo dialogada ainda requer o estabelecimento prévio de procedimentos e
processos administrativos mais transparentes e que prevejam condicfes de dialogo,
participacédo e decisdo de forma justa e equanime, mediante distintos mecanismos. Trata-
se da Administracdo do século XXI, procedimentalizada, na qual ganha destaque o
procedimento administrativo — ou seja, nas licdes de Bourges (2018), a “atuagio racional,
aberta, participativa e com meios de sopesamento dos distintos valores e interesses em
jogo”.

No Brasil, para que fossem propiciadas as condi¢des para a nova forma de atuacao
do Estado, baseada na efetivacdo dos principios democraticos inaugurados pela Carta
Magna de 1988, foi realizado um amplo processo de reestruturacdo da administracéo
publica, que, mormente a partir da Reforma Gerencial do Estado, de 1995, girou em torno
de trés principios: eficiéncia, eficacia e efetividade (SCHEIDECKER, 2019).

De acordo com Abrucio e Loureiro (2018, apud SCHEIDECKER, 2019), as
principais inovacgdes institucionais entdo promovidas trataram de cinco aspectos: a)
profissionalizacdo do atendimento publico; b) reorientacdo da administracdo publica em
conformidade com o principio de universalizacdo do atendimento (o que proporcionou a
ampliacdo das esferas de atuacdo do Estado); c) criacdo de novos setores de politicas
publicas relacionados a ampliacdo de tematicas que se tornaram objeto de atencdo do
Estado; d) descentralizacdo das responsabilidades do Estado na relacdo entre os entes
federados; e e) criagdo de mecanismos democratizantes, como a participacdo publica.

Todo esse debate se relaciona diretamente com a questdo da concretizacdo dos
direitos fundamentais pelas politicas e servicos publicos, pois a arquitetura de
compartilhamento de autoridade, que promove o fortalecimento dos vinculos entre
Administracdo e sociedade, confere maior legitimidade as decisGes estatais e contribui
para 0 aumento de sua eficacia, fortalecendo, por consequéncia, as instituicdes politicas.
O pensamento contemporaneo ligado a boa Administracao Publica ndo pode ignorar essas
novas dinamicas (NASCIMENTO; ALVES, 2020).

Para garantir a realizacdo dos direitos fundamentais, além de promover a
participacdo social, o Estado deve gerir de maneira apropriada 0s recursos e interesses da
coletividade, possuindo o compromisso indeclindvel de exercer uma boa gestdo dos

recursos publicos — do que se segue a necessidade de se garantir uma prestacao eficiente
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e eficaz dos servicos publicos e, consequentemente, das politicas publicas necessarias a
dignidade dos cidaddos (MELO; OLIVEIRA, 2018).

Nesse contexto é que se encontra o direito a boa Administracdo Publica, essencial
na disciplina das relagdes administrativas e do papel do Estado enquanto promotor do
nacleo essencial dos direitos fundamentais e, por isso, indispensavel para o processo de
democratizacdo da sociedade. Pode ser compreendido como o direito fundamental a uma
Administracdo Publica “eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e
a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas” (MELO;
OLIVEIRA, 2018).

Decorréncia do reconhecimento desse direito é o dever de um bom governo, ou
seja, “o dever de a administragdo publica observar, nas rela¢des administrativas, a
cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a regem” (FREITAS, 2009 apud
MELO; OLIVEIRA, 2018). Como ensina Duran Martinez, citado por Martins (2015):
“[]a Administracion esta para servir y para servir bien. Sino sirve bien, no tiene sentido”.

Sem uma gestdo eficiente dos recursos publicos e sem uma boa administracéo
publica, os direitos fundamentais, sobretudo os sociais, estdo fadados a fazer do Texto
Constitucional um conjunto de letras mortas (MELO; OLIVEIRA, 2018; NASCIMENTO
e ALVES, 2020).

Em suma, tudo o que foi exposto até aqui revela um novo perfil de Administracao
Pablica: de ente que, em sua concepgdo original, liberal, objetivava apenas a garantia da
liberdade individual até instituicdo que, nos dias de hoje, é dotada de protagonismo na
efetivacdo do interesse publico e dos direitos fundamentais firmados na Lei Maior e que,
por isso, encontra razdo de ser na busca pela garantia da dignidade do cidadao
(CADEMARTORI; GAGLIARDI, 2018).

2.3 Politicas publicas e capacidades institucionais

A continua incorporacao de novos direitos e a busca incessante pela melhoria das
condicdes sociais das pessoas revela que a mera existéncia de um texto constitucional
bem construido é insuficiente para o efetivo cumprimento dos direitos fundamentais
(VELTRONI, 2016).

Inserido em tal contexto, o servi¢o publico exerce uma funcdo instrumental de

concretizacdo dos direitos fundamentais e, em Gltima medida, do valor maximo do
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sistema juridico brasileiro: a dignidade da pessoa humana. Para tanto, o Poder Publico
deve implementar agOes protetivas da populagdo em geral e, em particular, das categorias
sociais marginalizadas e economicamente excluidas (FINGER, 2003) — o que é feito por
intermédio das politicas puablicas, instrumentos pelos quais o Estado atua na
implementacdo de programas efetivos de prestacdo de servicos a populacdo (CUNHA,
2011; VELTRONI, 2016).

Embora, como lembram Nascimento e Alves (2020), ndo exista um conceito
Unico, melhor ou definitivo sobre o termo politicas publicas, ponto comum a todos € que
é por elas que o Estado exerce a administracdo e a destinagdo de recursos para a realizagdo
de servigos publicos e para a concretizacdo de direitos.

Nesse sentido, pode ser adotada a definicdo de Veltroni (2016), para quem
politicas publicas sdo 0s comportamentos orientados por metas, adotados por
determinado governo nas areas econémica, politica e de bem-estar social para dispor
sobre “‘o que fazer’ (agdes), ‘aonde chegar’ (metas ou objetivos relacionados ao estado
de coisas que se pretende alterar) e ‘como fazer’ (estratégias de acao)”.

Estando afetas tanto ao Estado quanto a populacdo, é estreita a relacdo das
politicas publicas com a ideia de democracia, cuja eficacia, como ja se expds, esta
intimamente relacionada ao grau de interlocucdo entre a populagéo e os poderes estatais:
quanto maior ela for, melhores as chances de se conseguir implementar politicas publicas
de maneira eficaz e, em consequéncia, de se promover os direitos e valores cultuados pelo
sistema democratico (VELTRONI, 2016).

Nesse contexto, a participacdo popular, contemporaneamente, revela-se parte
inseparavel do processo de legitimagdo das politicas publicas, alargando as bases de
legitimacdo do poder estatal para promover uma espécie de “democratizacdo da
democracia”. Nessa nova arquitetura, a democratizacdo da gestdo publica demanda a
utilizacdo de mecanismos de incentivo a participacdo, deliberacdo e consulta, ensejando
efetividade, eficiéncia e eficacia, primando pela transparéncia das acGes e fazendo com
que haja compartilhamento da responsabilidade pela busca por solucdes aos problemas
sociais (NASCIMENTO; ALVES, 2022).

No atual contexto politico-institucional o processo de execu¢do de uma politica,
qualquer que seja ela, € sobremaneira complexo e, para se desenvolver de maneira eficaz,
exige a mobilizacdo e a harmonizagdo dos interesses de ampla gama de atores e de
mecanismos, dos quais sdo exemplos as burocracias de diferentes poderes e niveis de

governo, as demandas parlamentares de partidos diversos e os interesses das organizacdes
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da sociedade civil (sindicatos de trabalhadores, associagdes empresariais, movimentos
sociais, dentre outros). Nao bastasse, em torno de cada politica, orbitam organizagdes e
espagos de negociacao e de decisdo entre os respectivos players, além de obrigagdes de
transparéncia, prestacdo de contas e controle (GOMIDE; PIRES, 2014; TARGINO,
2022).

Dessa forma, como lembra Yasmin Targino (2022), pensar politicas publicas
capazes de solucionar problemas e de trazer resultados eficazes ndo é tarefa facil. Nao
por acaso, o0s resultados do processo de implementacdo muitas vezes ndo condizem com
0 esperado pelos gestores publicos e pela sociedade.

Ante tal contexto, sdo os arranjos institucionais — ou seja, o conjunto de regras,
mecanismos € processos que definem como devem ser coordenados os atores e interesses
envolvidos na implementacao das politicas publicas — que dotam o Estado de capacidade
para implementar politicas publicas e executar seus objetivos (GOMIDE e PIRES, 2014).

Na busca pela compreensdo dos fatores e das condi¢cdes que tornam o Poder
Pablico capaz de entregar bens e servicos aos mais diversos grupos da sociedade,
merecem realce as capacidades estatais, que podem ser compreendidas como as
prerrogativas conferidas aos entes estatais para formular e implementar politicas publicas,
impulsionando processos de formacdo de agendas para o desenvolvimento e para a
promocdo de direitos fundamentais e de construcdo de apoio junto aos mais diversos
atores sociais, politicos e econdémicos (TARGINO, 2022; BOSCHI, 2012).

Nesses termos, as capacidades tratam do conjunto de instrumentos e instituicdes
que se encontram a disposicdo do Estado para o estabelecimento de metas coletivas, a
transformacéo dessas metas em politicas publicas e sua efetiva implementacdo (SOUZA,;
FONTANELLI, 2020). Em suma, referem-se a habilidade do Estado para estabelecer
objetivos e a capacidade para cumpri-los (TARGINO, 2022).

Sem a pretensdo de esgota-las, Boschi (2012) lista como algumas das capacidades
estatais: a) a definicdo de prioridades entre as demandas dirigidas ao Poder Publico; b) a
canalizacdo dos recursos para onde se repute que eles possam ser mais efetivos; c) a
inovacdo das politicas publicas a medida em que as anteriores demonstrem desgaste; d) a
harmonizacdo de objetivos publicos e de projetos politicos eventualmente colidentes; e)
a possibilidade de se contrapor a grupos econémica e politicamente organizados; f) a
possibilidade de efetivamente implementar as politicas puablicas planejadas; g) a

representacdo dos interesses difusos e menos organizados; h) a manutencdo da
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estabilidade politica; e i) o estabelecimento de compromissos em matérias estratégicas,
como comércio e defesa, visando a fomentar o bem-estar no longo prazo.

No ponto, deve ser mais uma vez lembrado que o processo de democratizagdo dos
Estados, sobretudo aquele ocorrido ao longo do século XX, elevou o patamar dos direitos
civis, politicos e sociais, que passaram a fazer parte da institucionalidade estatal e a
demandar, por consequéncia, a criacdo de uma série de organizagdes que pudessem
efetiva-los.

Acrescendo-se as ja conhecidas premissas weberianas relacionadas a formacéo e
manutencdo de uma burocracia profissional, coesa e meritocréatica, essas novas demandas
passaram a constituir objeto de consideracdo das capacidades estatais, exigindo a criacao
de instrumentos capazes de mobilizar, articular e compatibilizar interesses diversos em
torno de politicas publicas (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018; GOMIDE;
PIRES, 2014).

Dai decorreram diversas novas situacdes, como a modificacdo das relacdes entre
0s poderes republicanos, a articulagéo entre os entes federados, a emergéncia de sistemas
de controles da acdo publica, o fortalecimento de instituicbes de controle da
Administracdo Publica, a criagdo de canais institucionais de participacdo social na
elaboracdo de politicas publicas e a influéncia das redes e das interacdes entre 0s
multiplos atores sociais (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018).

Nesse sentido, Gomide e Pires (2014) apontam que, no estagio atual da
democracia, sao dois os fatores basicos das capacidades estatais: o técnico-administrativo
e o politico. O primeiro deriva do conceito weberiano de burocracia, contemplando as
competéncias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas e produzindo a¢des
coordenadas, orientadas para a obten¢do dos resultados pretendidos. O segundo,
associado a dimensao politica, refere-se a habilidade da burocracia em expandir os canais
de interlocugdo com os atores sociais, mobilizar a sociedade e compatibilizar interesses
diversos em torno de plataformas comuns, processando conflitos e prevenindo a captura
por interesses especificos.

Souza e Fontanelli (2020) analisaram a qualidade da burocracia federal brasileira
a luz da moldura tedrica de construcdo de um conceito multinivel e multidimensional de
capacidade burocratica. Baseando-se nas caracteristicas de uma burocracia weberiana e

nos niveis de capacidade burocratica propostos por Goertz!*, os autores formularam um

14 Segundo Souza e Fontanelli (2020), os niveis pensados por Goertz consistem: a) no nivel basico, ou
seja, a capacidade de formulagdo e implementacéo de politicas publicas; b) no nivel secundério, formado
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indice de qualidade burocratica que seria capaz de medir o grau de capacidade da
burocracia brasileira no ambito de quatro diferentes politicas publicas.

Avaliando os dados obtidos, os autores concluiram que, embora a média da
capacidade para as politicas analisadas possa ser considerada alta, a desagregacdo dos
dados em diferentes indicadores e componentes mostra que a distribuicdo dessa nota
ocorre de forma heterogénea entre os distintos 6rgdos da Administracdo Publica
brasileira, com substancial variagdo nos niveis de capacidade a depender da politica
examinada.

Souza e Fontanelli (2020) relatam que essa variacdo decorre da inexisténcia de
uniformidade entre as realidades das diversas carreiras da vasta burocracia publica
brasileira. Nesse sentido, questdes como a desigualdade remuneratéria na comparagao
entre os servidores de carreiras distintas, a existéncia de planos de carreira para algumas
categorias (mas ndo para outras) e a regularidade (ou ndo) na realizacdo de concursos
publicos para o provimento de cargos vagos impactaram sobremaneira os niveis de
capacidade daquelas politicas.

Corroborando essa heterogeneidade na burocracia brasileira, Gomide, Pereira e
Machado (2018) sugerem que, embora, por um lado, determinadas areas, como as
atinentes a politica econdmica e a representacdo juridica, efetivamente constituam “ilhas
de exceléncia”, por outro, 0S campos que ndo possuem maior apelo social, politico ou
juridico sdo evidentemente subdimensionados, caso dos 6rgdos e entes com competéncias
relacionadas a protecdo dos interesses de grupos vulneraveis e/ou minoritarios, como 0s

indigenas.

pela combinacdo das seguintes condi¢des: recrutamento baseado no mérito; carreiras de longo prazo e
com previsibilidade; regras para contratar e demitir que substituam contratacfes e demissdes arbitrérias;
preenchimento de cargos seniores dentre os prdprios servidores concursados; profissionais com formagao
de especialista ou generalista; profissionais livres de influéncias externas; e burocracia regida por regras
administrativas e legais (accountability); e ¢) no nivel dos indicadores, que, por meio dos dados, conecta
0s outros dois niveis.
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3 ASSEDIO INSTITUCIONAL NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO

3.1 Assédio institucional: conceito e modalidades

As discordancias e tensdes entre burocratas e politicos sdo inerentes ao jogo
democratico. Nos Ultimos anos, contudo, o que se tem constatado é um novo tipo de
conflito, travado por meio de instrumentos que, embora adotem formatos permitidos pelo
jogo democratico, possuem esséncia e finalidades autoritarias e objetivam corromper a
legalidade inerente a acdo burocratica por meio do ataque as instituicdes e bases do Estado
democréatico (LOTTA et al., 2022).

Sendo a burocracia um dos elementos garantidores da organiza¢do administrativa
e do Estado democratico moderno, é evidente que seu enfraguecimento, assim como o
das capacidades estatais, traz como consequéncia quase necessaria a piora do bem-estar
nas diversas esferas da vida social.

Bauer et al. (2021) constataram tracos comuns na postura adotada pelos governos
entusiastas de retrocessos democraticos em relacdo as suas respectivas administragdes
publicas, tais como a centralizacdo das estruturas de poder e cerceamento a autonomia
dos espacos de atuacdo burocratica, centralizacdo e realocagdo de recursos
organizacionais e informacionais, com o enfraquecimento de certas organizacdes, a
realizacdo de opressdes sistematicas ao corpo burocratico, a reconfiguracdo do aparato
normativo e a reducdo da participacdo social e enfraquecimento dos espacos de controle
social e dos mecanismos de transparéncia publica.

Diferentemente do que costumeiramente ocorria até um passado recente — quando
as rupturas de regimes democraticos se consolidavam por meio de uma ampla
publicizacdo do fim da democracia —, 0 que se nota agora € a preocupacao em se manter
a aparéncia de que subsiste a normalidade institucional, a democracia permanece intacta,
as instituicGes continuam funcionando e as medidas governamentais apenas refletem a
vontade majoritaria (BORGES; SILVA, 2022).

Analisando as relagdes entre liderancas politicas e burocratas em contextos de
retrocesso democratico, Peters e Pierre (2019 apud LOTTA et al., 2022) identificam dois
métodos utilizados por governos pretensamente autoritarios. O primeiro consiste em
afastar ou marginalizar os burocratas dos processos publicos, ignorando-0s ou 0s
substituindo por agentes menos qualificados, com menor conhecimento especializado ou

dotados de maior fidelidade a lideranca politica. Ja pelo segundo, adotado quando a
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lideranca almeja entregar determinado servico publico e avalia que depende dos
burocratas do setor para consegui-lo, uma determinada burocracia-alvo é artificialmente
favorecida pelo fornecimento de meios materiais e financeiros — 0s quais sao mantidos
até que se considere que o objetivo estabelecido foi cumprido e a burocracia carece de
utilidade.

A aplicacdo préatica desse modus operandi gera, por Obvio, consequéncias
negativas para 0s administrados — que sdo os destinatarios finais da atuacéo estatal —,
valendo destacar a opressao e a contestacdo da administracdo burocratica, a violacdo de
direitos e garantias constitucionais, os discursos politicos de anti-intelectualismo e de
critica ao conhecimento técnico-cientifico, os ataques as concepgdes inclusivas e
progressistas, 0s retrocessos nas tomadas democraticas de decisdo e a estigmatizacao de
atores sociais criticos ao governo (BAUER et al., 2021)

Aqui, uma observacdo se mostra necessaria. Ndo ha nada de reprovavel na critica
as instituicbes — ato trivial, legitimo e saudavel, que ajuda na evolugdo das praticas
administrativas e € positivo para a conducao das politicas publicas e o aperfeicoamento
dos processos de aprendizado institucional. Integra, assim, o nucleo da democracia e da
participacdo popular, e de maneira tdo indissociavel que proibi-la significaria negar o
proprio direito a diferenca (SILVA; CARDOSO JR., 2022; SILVA; LUNELLI, 2022).

Algo profundamente diferente ocorre, no entanto, quando, sob o pretexto da
critica, atacam-se deslealmente as instituicdes, objetivando desconstituir praticas
historicamente consagradas pelas instituicdes da ciéncia e pelos saberes e conhecimentos
organizacionais e fomentar o conflito e o caos social e institucional (SILVA; CARDOSO
JR., 2022).

Como ja se afirmou, as opressdes politico-autoritarias perpetradas em face dos
burocratas por politicos pouco afeicoados as praticas democraticas envolvem diferentes
estratégias de moldar ou perseguir a burocracia (BAUER et al., 2021).

Todo esse cenario propiciou a formacdao do fenbmeno denominado de assédio
institucional, que, conforme os ensinamentos de Silva e Cardoso Jr. (2022), consiste na
pratica deliberada de desorganizacdo dos vinculos institucionais e de ataque as pessoas,
praticas e saberes constituidos, com a finalidade, implicita ou explicita, de degradar as
condic@es de trabalho e a normalidade institucional.

O assédio institucional parte da ideia de que tudo pode ser mudado em funcéo da
visdo, da vontade e da discricionariedade do governante, sem a necessidade de se buscar

bases empiricas consistentes, tampouco de se respeitar os procedimentos institucionais de
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revisdo e reforma dos atos normativos e procedimentos administrativos. Além disso,
fomenta a confusdo e a desconstrucdo institucional, pois mantém as organizagcdes em
situacdo de permanente tensdo, da sinais contraditorios a respeito do futuro das politicas
e externaliza constantes mostras de autoridade — cumprindo os papeis de pautar o debate
publico, deslegitimar atores e Orgdos estatais e direcionar a acdo coletiva ordenada
(SILVA; CARDOSO JR., 2020).

Possuindo potencial para corromper as instituicdes republicanas que garantem a
cidadania plena e os processos democréaticos e direitos substantivos fundamentais, o
assédio institucional se revela como uma ferramenta de relevancia indiscutivel para a
concretizacao dessas estratégias de dominacao.

Representa, assim, um movimento de desmaterializacdo da politica, que Silva e
Cardoso Jr. (2020) desdobram em trés dimensdes: a) desnecessidade de convencimento
e justificacdo argumentativa das orientacdes emanadas do governante da vez; b)
desconstrucdo discursiva e pratica das culturas e dos objetivos das instituigcdes; e c)
superacdo de resisténcias institucionais por meios heterodoxos, como a desidratacdo
financeira de Orgdos e entes e 0 deslocamento de competéncias para espagos menos
capacitados.

Nesse contexto, Borges e Silva (2022) defendem que o assedio institucional é,
simultaneamente, uma estratégia e uma consequéncia da fragilizacdo da maquina publica,
sendo peca-chave na promocdo da visdo do Estado minimo como uma necessidade, pois,
ao contribuir com o desmonte do aparato estatal, ajuda a torna-lo incapaz de atender aos
desafios do pais e da sociedade.

Embora ainda seja objeto de pouco interesse analitico e interpretativo da doutrina,
dos burocratas e dos administrados, alguns autores vém buscando estuda-lo e classifica-
lo.

Nesse sentido, segundo Silva e Cardoso Jr. (2022), o assédio institucional pode
ser organizacional ou moral.

Para os autores, o assédio institucional de natureza organizacional é aquele
praticado, direta ou indiretamente, pelos dirigentes e gestores publicos localizados em
posicBes hierarquicas superiores com o objetivo precipuo de atrapalhar o funcionamento
normal da instituicdo afetada e/ou colocar em xeque sua credibilidade. Compde-se de
discursos, falas, posicionamentos publicos, imposi¢fes normativas, atos administrativos
e, enfim, de condutas desqualificadoras e deslegitimadoras das organizacGes publicas e

de suas missdes institucionais.
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J& o0 assédio institucional de expressdao moral, ainda de acordo com 0s autores
(2022), é realizado por meio de ameacgas, cerceamentos, constrangimentos,
desautorizacOes, desqualificacOes e perseguicdes, em geral ocorridos no dmbito da
estrutura hierérquica de determinada organizacdo publica e praticados por chefes em
desfavor de subordinados, tendo por objetivo final, igualmente, impactar o
funcionamento da organizacdo e a execucdo das respectivas politicas publicas.
Caracteristica peculiar desse tipo de assédio — e que o diferencia sobremaneira do assédio
moral tradicional — é que o alvo ndo costuma ser escolhido por questfes pessoais, mas
pelo cargo ocupado ou pela funcdo publica desempenhada.

Lotta et al. (2022), por sua vez, categorizaram as praticas configuradoras do
assédio institucional em: a) formais ou informais, a depender de retirarem ou ndo
fundamento de aspectos normativos-legais; e b) individuais ou coletivas, caso tenham
sido direcionadas especificamente a um ou alguns agentes publicos determinados ou a
grupos da Administragdo Publica sob um aspecto coletivo.

Em relagdo ao primeiro critério, os autores definem opresséo formal como a
praticada pelas vias institucionais, com o uso de atos normativos ou administrativos
formais ou pelo desvirtuamento de institutos legitimos ja existentes. A opressao informal,
por outro lado, é aquela que ndo retira fundamento de nenhum ato normativo ou
administrativo formal ja existente no ordenamento juridico ou na praxe administrativa e
que costume ser regularmente aplicavel em situacdes semelhantes (LOTTA et al., 2022).

Ja quanto ao segundo, ainda de acordo com Lotta et al. (2022), opressdes
individuais sdo as direcionadas a um servidor especifico ou a um grupo determinado de
servidores, em geral ensejando consequéncias individuais. Opressdes coletivas, sob outro
vértice, referem-se as condutas praticadas em face dos servidores publicos enquanto
coletividade e grupo indeterminavel de pessoas — que pode ser mais ou menos NUMeroso
e abranger desde os integrantes de um Unico 6rgéo até a todo o funcionalismo.

Tendo em vista que esses critérios podem se combinar entre si, as opressdes
individuais e as coletivas tanto podem ser formais quanto informais.

Nesse sentido, como exemplo de opressao individual formal, Lotta et al. (2022)
aduzem que situacdo bastante comum € a instauracdo de processos administrativos
disciplinares — PADs em face a partir de dentncias pouco fundamentadas ou nitidamente
descabidas. Uma outra situacdo é praticada na anélise de pedidos de licenga, afastamento,
remocao ou cessao, quando os gestores, sem justificativa plausivel, tanto podem negar ou

dificultar o atendimento de pedidos cujo deferimento era antes corriqueiro quanto, no
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extremo oposto, permitir a saida de servidores de forma livre e sem avaliacdo do impacto
da medida sobre o funcionamento do 6rgéo e as politicas publicas de sua competéncia.

As opressdes individuais informais, por sua vez, oferecem terreno fértil. Um
primeiro exemplo dessa modalidade de assédio é a intimidagdo funcional de servidores
que, pessoalmente ou nas redes sociais, externem opinifes desfavoraveis ao governo —
realizada, em geral, por ameacas veladas da chefia, pela expedicdo de orientagfes que
vedem determinadas condutas ou pela exclusdo imotivada do servidor dos processos
cotidianos do 6rgdo. Essa ultima, por sua vez, pode ocorrer de diversas formas, como pelo
veto & participacdo do servidor em reunides, pela supressdo de informacfes sobre seus
processos de trabalho, pela proibicdo de que o agente frequente eventos externos, por seu
afastamento dos processos deliberativos e pelo esvaziamento de suas responsabilidades
legais (LOTTA et al., 2022).

Outra situacdo recorrente sdo os impedimentos as nomeacdes de determinados
agentes para o exercicio de funcbes na Administracdo Publica, motivados pelo
desalinhamento politico do agente ou pela constatacdo de que o postulante ocupou fungéo
de chefia em governo anterior (LOTTA et al., 2022).

Um terceiro exemplo de opresséao individual informal sdo os ataques das redes de
apoiadores a servidores, em especial contra aqueles que tenham tomado medidas
consideradas contrarias aos interesses desses grupos. Nesses casos, 0 modus operandi
costuma envolver a realizacdo de ameacas (veladas ou explicitas), a propagacdo de
noticias sobre o servidor e sua vida privada e a exposicao de nome e/ou imagem em midias
digitais ou redes sociais (LOTTA et al., 2022).

Por fim, pode ser citada a autocensura, uma espécie de filtro que os proprios
servidores se colocam, na seara pessoal ou profissional, tanto pelo receio de sofrerem
retaliacGes como por saberem, de antemao, que certos termos ndo serdo aprovados ou que
determinadas propostas nao serdo aceitas pelas chefias (BORGES; SILVA, 2022).

A respeito das opressdes coletivas formais, Lotta et al. (2022) citam as orientacdes
formais dos gestores do 6rgdo que vedem, imotivadamente, a adocdo de rotinas ou
procedimentos que até entdo eram pacificamente estabelecidos. Destaque-se, ainda, a
pratica de se promover, de forma drastica, inesperada e, muitas vezes, injustificada, a
reducdo do valor previsto para 0 orcamento anual ou o contingenciamento dos recursos
j& previstos na lei orgcamentaria, em especial daqueles considerados “indesejados”,

privando-lhes das condi¢Ges materiais necessarias as suas atividades funcionais.
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A opressdo coletiva informal, a seu turno, manifesta-se, dentre outras formas, por
meio da realizacdo de atos e pronunciamentos de atores politicos relevantes contra o
servico publico, pelos discursos proferidos com o objetivo de minar a credibilidade do
funcionalismo publico perante a sociedade e pela interferéncia politica nas decisdes
técnicas das organizagdes (LOTTA et al., 2022). O fendmeno € denominado, na literatura
internacional, de bureaucratic bashing, uma espécie de “humilhacdo coletiva” da
burocracia perante o publico, realizada com o intuito de deslegitimar seu trabalho
(SZYDLOWSKI et al., 2022).

Outra forma de opresséo coletiva informal € a omissao deliberada em se buscar a
melhoria da qualidade do servigo publico e das condicOes de trabalho de seus servidores.
Podendo partir tanto dos integrantes dos niveis mais altos da Administracdo Publica
quanto dos gestores de cada Orgao especifico, meios comuns sdo a ndo expansdo dos
quadros de carreiras necessitadas e a ndo realizacdo de novos concursos publicos para o
provimento de cargos vagos. Aléem de desmotivar os servidores mais novos e precarizar
a méo de obra, estimulando a migracao para a iniciativa privada ou para carreiras publicas
mais valorizadas, esse tipo de omissdo costuma ensejar que 0S mais antigos passem a
inatividade, gerando maior sobrecarga de trabalho sobre os remanescentes e, a longo
prazo, a perda da memoria institucional (LOTTA et. al, 2022).

Também fator de opressdo coletiva informal é a nomeacdo de gestores com
formacdes e experiéncias completamente estranhas as tematicas funcionais inerentes aos
cargos que irdo ocupar. Embora a nomeacdo de outsiders para o exercicio de cargos
burocréaticos seja pratica corriqueira, que decorre do regime democratico e encontra
respaldo na Constituicdo Federal®®, situacdo diversa ¢ a designacdo em larga escala, para
cargos de gestdo, de pessoas que ndo possuam preparo técnico, pratico ou académico
minimamente compativel com as atribuices dos cargos para os quais hajam sido
nomeados — sobretudo quando efetuada com o objetivo de obstar o funcionamento regular
da instituicdo e/ou colocar em xeque sua credibilidade perante os demais atores publicos
e a sociedade (LOTTA et al., 2022).

Por fim, ainda na seara da opresséao coletiva informal, podem ser mencionadas as
praticas de reorganizacdo de espacos fisicos do trabalho — por meio, por exemplo, da

eliminacdo de paredes e portas ou da disposicdo das estacbes de trabalho em locais

15 Que, em seu artigo 37, incisos 1l e V, prevé a possibilidade de ocupacio dos cargos em comissdo da
Administracdo Publica por pessoas que ndo necessariamente sejam servidoras efetivas das carreiras
publicas.
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passiveis de monitoramento constante — sem preocupacdo com as necessidades
funcionais dos servidores e objetivando dotar as chefias de maior controle sobre a

circulagéo de pessoas na organizagdo (LOTTA et al., 2022).

3.2 Assédio institucional no setor publico brasileiro

A ascensdo de liderangas populistas em democracias contemporaneas tem
impulsionado processos de retrocesso democratico, com implicagdes politicas graves para
as instituicOes, a burocracia e a populacdo em geral.

No Brasil, como sintetizam Silva e Cardoso Jr. (2020), o ex-presidente da
Republica Jair Bolsonaro se elegeu sob uma plataforma recheada de absolutos, negacdo
da politica, interdi¢do do debate publico, inibicdo da negociacéo e foco naqueles sujeitos
considerados inimigos.

Suas proposicoes de politicas publicas eram de dificil compreenséo prética, sendo
predominantemente compostas por nocOes simplificadoras, frases aparentemente
incoerentes, argumentos caricaturais, ataques pessoais e institucionais e ideias abstratas,
como as de unidade dos interesses do Brasil, dinamismo econdmico, mercadorizacao de
bens e servigos publicos, minimizacdo dos direitos sociais, flexibilizacdo de direitos,
desconstrucdo da rede de protecdo ambiental e ataques a agenda de protecédo aos direitos
de género, étnico-raciais, povos tradicionais e outras minorias marginalizadas (SILVA;
CARDOSO JR., 2020; SILVA; CARDOSO JR., 2022).

N&o surpreende, portanto, que, entre a eleicdo para a Presidéncia da Republica
ocorrida em 2018 e o fim do governo que ali se elegeu, em 2022, tenham sido
identificados vérios niveis de enfraguecimento das salvaguardas institucionais da
democracia brasileira.

Embora, unitariamente consideradas, as praticas que caracterizam o assédio
institucional ndo constituam uma novidade no cenario publico brasileiro, ele adquiriu
escala, método e funcionalidade com o advento do governo Bolsonaro, que o algou a um
dos principais mecanismos para o enfraquecimento democratico (SILVA; CARDOSO
JR. 2022).

Nesse contexto, Santos et al. (2022) identificam cinco niveis, progressivos e
interconectados, pelos quais o assédio institucional se manifestou durante aquela gestao:
a) reducgdo dos espagos publicos de debate e militarizacdo do governo; b) impedimento

de atuacdo da sociedade civil; c) vigilantismo; d) perseguicdo a opositores das mais
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diversas esferas, como a politico-partidaria, a burocratica e mesmo a civica; e e) fomento
a violéncia praticada pelo Estado ou por ele estimulada.

Para que se possa ter ideia da dimens&o que tomou a questdo, Silva e Cardoso Jr.
(2022) afirmam ter sido afetados, entre 2019 e 2022, pelo assédio institucional ao menos
0sS seguintes entes: universidades e institutos federais, a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria, a Agéncia Nacional do Cinema, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico,
a Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, a
Financiadora de Estudos e Projetos, a Fundagdo Oswaldo Cruz, a Funai, o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis, o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais, o Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada e a Fundagéo Cultural Palmares.

Essa escala ampliada de situacdes demonstra que as condutas que compdem o
fendmeno deixaram de ser esporadicas ou acidentais, como no passado, para se tornarem
praticas intencionais, praticadas com os objetivos de: a) desorganizar a atuacéo estatal e
alinha-la as expectativas do mercado; b) obstar a execucdo das politicas publicas
asseguradoras de direitos estatuidos na Constituicdo; e c) desqualificar os agentes
publicos e, em termos gerais, o0 servico publico (SILVA; CARDOSO, 2022).

Dai se nota facilmente que a investigacao de casos individuais de perseguicao ou
assédio moral e a utilizacdo dos mecanismos tradicionais de controle da atuacdo
administrativa sao insuficientes para que se consiga proceder a um exame adequado da
configuracdo do assédio institucional no governo Bolsonaro, devendo-se perquirir sobre
0S processos sistematicos utilizados para a criacdo e a manutencdo desse clima de
instabilidade e inseguranca (BORGES; SILVA, 2022).

Como primeiro exemplo, mencione-se que, concretizando um dos pilares da linha
que se sagrou vencedora nas elei¢cbes de 2018, o governo federal editou o Decreto n®
9.759, de 11 de abril de 2019, para, sob o mantra da necessidade de ajuste das contas
publicas, extinguir praticamente todos os 6rgdos colegiados da Administracdo Publica
Federal, inclusive os que haviam sido criados por lei, em clara e deliberada tentativa de
restricdo da participagdo social na construgdo, na execucdo e no controle das politicas
publicas (SANTOS et al., 2022).
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Também com vistas a reduzir os espacos de dialogo com a sociedade civil, foi
promovida uma forte militarizacdo do governo federal (SANTOS et al., 2022). Segundo
levantamento do Tribunal de Contas da Unido referente aos dois primeiros anos do
mandato de Bolsonaro (2019 e 2020), o nimero de militares ocupantes de cargos de
natureza civil na administragdo federal subiu de 2.765, em 2018, no governo Michel
Temer, para 6.157, em 2020, segundo ano da gestdo Bolsonaro®®.

No mesmo sentido, estudo do Ipea coordenado por Flavia Schmidt (2022) revela
que, entre 2019 e 2022, enquanto a ocupacdo de cargos DAS 1 e 2! por militares caiu,
sua presenca nas funcdes intermediarias (DAS 3 e 4) dobrou (101%) e, nas funcbes
superiores (DAS 5 e 6), triplicou (204%). Também chamam a atencdo os Cargos de
Natureza Especial — a elite dos cargos de livre provimento na Administracio Federal® —
, onde a quantidade de militares mais do que dobrou, indo de 6 (seis) para 14 (catorze).
Em outras palavras, diminuicdo da presenca de militares em cargos de menor
remuneracao e poder politico (DAS 1 e 2) e aumento na ocupacdo dos demais.

Paralelamente ao veto velado a participagdo popular no planejamento e na
elaboracdo das politicas publicas e a militarizacdo da Administracdo, 0s espacos da
sociedade civil também foram reduzidos por ferramentas que ensejaram a obstaculizacéo
da acdo coletiva organizada.

Aqui, Santos et al. (2022) apontam que o governo federal agiu em duas frentes:
reduzindo a transparéncia e o acesso a informacdo e prejudicando séries historicas de
dados que vinham sendo construidas ha anos. Nesse sentido, conforme apuracéo realizada
pelo jornal Folha de S. Paulo®®, apenas no periodo compreendido entre o inicio de 2019
e junho de 2020, o governo federal acumulou a adocédo de pelo menos 13 (treze) medidas
que tinham por objetivo dificultar a obtencdo de informacGes de interesse publico.

Exemplos foram as tentativas de modificacdo da Lei de Acesso a Informacdo ou
dos atos infralegais que a regulamentam, a retirada dos dados sobre violéncia policial do

anuario sobre direitos humanos e as tentativas de dificultar a obtencéo, pela imprensa e

16 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/wp-content/uploads/2023/09/levantamento-tcu.pdf. Acesso
em 18 fev. 2024.

17 Os quais, além de conterem salarios menores, néo estdo, em geral, ligados de maneira direta a ctpula e
a gestdo dos Ministérios. O estudo aponta que, nos governos de Dilma Rousseff e de Michel Temer, era
nessa faixa que se concentrava a maioria dos militares que ocupava funcdes civis na administracéo
federal.

18 Que engloba o primeiro e o segundo escaldo da Administracdo Federal, como os ministros de Estado e
Seus Ssecretarios.

19 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2020/06/gestao-bolsonaro-acumula-ao-menos-13-
medidas-para-reduzir-transparencia-oficial.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.
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pela populacdo, de dados sobre a pandemia do coronavirus. No mesmo sentido, o
monitoramento e a divulgagdo de dados sobre queimadas foram retiradas do Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE, ente com notoria expertise na matéria, apés a
divulgacéo de dados que desagradaram o entdo presidente da Republica®.

Reunidos esses dois fatores — reducdo da transparéncia e interrupcao de séries
historicas —, a fiscalizacdo de irregularidades e a adocdo de medidas de apuracdo e
reparacdo de danos pela sociedade civil e pelos 6rgdos de controle restaram sobremaneira
prejudicadas (SANTOS et al., 2022).

Outro passo foi a adogdo de uma espécie de vigilantismo estatal, consistente na
deflagracdo de acGes persecutdrias em face daqueles que eventualmente atuassem, ou
mesmo se posicionassem, em sentido ndo coincidente com o dos interesses dos
integrantes do Governo Federal ou de seus apoiadores (SANTOS et al., 2022).

A titulo de exemplo, segundo dados levantados em 2021 pelo jornal O Estado de
S3o Paulo?!, o volume de inquéritos abertos pela Policia Federal com base na Lei de
Seguranca Nacional — LSN cresceu 285% nos dois primeiros anos da gestdo do entéo
presidente da Republica, na comparagdo com os dois anos imediatamente antecedentes:
de 20 (vinte) investigacdes entre 2015 e 2016 para 77 (setenta e sete) entre 2019 e 202072,

Além disso, como se vera no capitulo 5, servidores publicos de variados 6rgéos
passaram a sofrer processos administrativos disciplinares ou a ser investigados em
inquéritos criminais em razao da simples emissao de posicionamentos fundamentados e
do exercicio técnico das respectivas fungdes.

Santos et al. (2022) ainda destacam que o contexto de violéncia estrutural do
Brasil, presente desde a formacdo de nosso Estado-nacdo, foi sendo agravado e
aprofundado por aquela gestdo governamental, que, com inimeros atos e orientacdes
administrativas que visavam a flexibilizar o controle sobre a comercializacdo e a posse
de armas no Brasil e a alterar as diretrizes e os principios legais, promoveu verdadeiro
desmantelamento da politica definida na Lei n° 10.826/2003 (Estatuto do

Desarmamento).

20 Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2021-07-13/governo-bolsonaro-enfraquece-o-inpe-e-
retira-do-orgao-divulgacao-sobre-dados-de-queimadas.html. Acesso em 18 fev. 2024.

21 Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/inqueritos-da-pf-com-base-na-lei-de-seguranca-
nacional-crescem-285-no-governo-bolsonaro/. Acesso em 18 fev. 2024.

22 A LSN foi editada em 1983, na fase final do regime militar. Sua legitimidade sempre foi tdo
questionavel, juridica e politicamente, que, em 2020, tramitavam no Congresso Nacional 23 (vinte e trés)
projetos de lei que propunham sua alteracdo ou revogacdo. Nesse contexto, em processo acelerado
justamente pelo uso indiscriminado da gestdo Bolsonaro e pela forte pressao da sociedade civil dai
oriunda, o Congresso Nacional a revogou ainda em 2021.
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O governo ainda atuou ativamente para podar a autonomia relativa conferida a
organizagdes que costumavam desempenhar suas competéncias institucionais de modo
independente, executando fungdes de controle ou politicas de Estado.

Para Souza Neto (2022), prova disso foram as sucessivas propostas de reformas
constitucionais apresentadas ou endossadas pelo governo — algumas votadas e aprovadas,
outras ndo —, as quais, com objetos diversos, acabavam por reduzir, ou permitir a reducéo,
da independéncia de servidores e 6rgdos publicos. Foi o caso, por exemplo, da Emenda
Constitucional n® 109, que tornou substancialmente mais rigoroso o regime fiscal
estabelecido pela Emenda Constitucional n® 95, criando um gatilho or¢camentario que
permite que o governo adote diversas medidas de alto impacto sobre o sistema de
garantias dos servidores publicos e a autonomia dos 6rgaos listados no artigo 107 do Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias — ADCT? (SOUZA NETO, 2022).

Diante de toda essa situacdo, potencializada pela inexisténcia de precedentes
historicos que pudessem servir de norte, as instituigdes publicas — inclusive as revestidas
de maior autonomia funcional ou detentoras de deveres de controle da atuagédo
administrativa — se mostraram incapazes de lidar adequadamente com a forca
demonstrada pelos atores protagonistas desse cenario e combater a politica de
desconstrucdo das capacidades institucionais por eles promovida (SILVA; LUNELI,
2022).

2 Nesse sentido, em seu artigo 2°, a Emenda Constitucional n° 109 trouxe, dentre outras medidas, a
alteracdo do artigo 109 do ADCT, que passou a vigorar com a seguinte redacéo:

“Art. 109. Se verificado, na aprovacdo da lei orcamentéria, que, no &mbito das despesas sujeitas aos
limites do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, a proporcdo da despesa
obrigatéria priméria em relacéo & despesa priméria total foi superior a 95% (noventa e cinco por cento),
aplicam-se ao respectivo Poder ou érgéo, até o final do exercicio a que se refere a lei orcamentéria, sem
prejuizo de outras medidas, as seguintes vedacoes:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remuneracéao de
membros de Poder ou de 6rgéo, de servidores e empregados publicos e de militares, exceto dos derivados
de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal anterior ao inicio da aplicacéo das
medidas de que trata este artigo;

IV - admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas:

(..)

VI - criacdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representacdo ou beneficios
de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério, em favor de membros de Poder, do Ministério
Publico ou da Defensoria Publica, de servidores e empregados publicos e de militares, ou ainda de seus
dependentes, exceto quando derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinagdo
legal anterior ao inicio da aplicacdo das medidas de que trata este artigo;

IX - aumento do valor de beneficios de cunho indenizatorio destinados a qualquer membro de Poder,
servidor ou empregado da administragdo publica e a seus dependentes, exceto quando derivado de
sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal anterior ao inicio da aplicacdo das
medidas de que trata este artigo”.
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Nesse rumo, em pesquisa realizada com 95 (noventa e cinco) servidores, de
distintos 6rgdos, Borges e Silva (2022) identificaram um verdadeiro “clima de medo” no
ambito da Administragcdo Federal durante o governo Bolsonaro. De acordo com o0s
autores, um sentimento negativo que, embora fosse difuso, era percebido de maneira
muito semelhante por individuos integrantes de 6rgaos e carreiras diversos.

Analisando os elementos constitutivos desse “clima de medo”, Borges e Silva
(2022) catalogaram como elementos que caracterizaram o periodo: a) perseguicdo
sistematica a servidores; b) piora progressiva das condi¢des de trabalho; c) desconfianga;
d) veto a nomeacdo ou a participacdo de determinados servidores; e€) censura e
autocensura; f) violéncia disfarcada; g) desmaterializagdo, paralisia e erosédo
orcamentaria; h) desmonte de politicas publicas; i) frustracdo e desmotivacdo dos
servidores; j) busca de refugio e de invisibilidade; e k) adoecimento.

Em igual sentido, a partir de pesquisa baseada em entrevistas com servidores de
diferentes organizacgdes publicas federais e na analise de fontes secundarias, Lotta et al.
(2023) constataram que, embora 0 modus operandi tenha variado de acordo com o 6rgéo
ou ente analisado, os relatos dos servidores das maltiplas convergem acerca da escalada
do vigilantismo, da sistematizacdo de ataques a reputacdo de servidores e de
organizagdes, da supressdo de recursos para o desenvolvimento do trabalho e do
cerceamento da criatividade e da autonomia.

Ainda segundo a pesquisa, essas praticas opressivas tiveram implicacdes graves
sobre a qualidade de vida individual (laboral e pessoal) dos servidores. Nesse sentido,
foram constatados, na seara pessoal, diversos casos de adoecimento, esgotamento
emocional, exaustdo e problemas de salude fisica e mental, e, no cenario funcional, a
ocorréncia de Obices a participacdo de determinados servidores nas discussdes e
definicBes relevantes dos respectivos 6rgaos, com a invisibilizacdo dos considerados
“indesejados” (LOTTA et al., 2022).

Todo esse processo pode ser sintetizado como a difusdo da cultura do assédio
institucional, em um processo de desdemocratizagdo® do governo e da sociedade que
colocou em risco a continuidade da construcdo de uma burocracia estavel e qualificada,
dos processos democraticos e republicanos e das aspiragdes constituintes por uma
sociedade fraterna e solidaria (CRUZ, 2022; LOTTA et al., 2022; SANTOS et al., 2022;
SILVA e CARDOSO JR., 2022).

24 Ou seja, de reducdo da participagdo popular nas tomadas de decisdo, perda de transparéncia na
representacdo parlamentar e crescimento do autoritarismo estatal.
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4 ASSEDIO INSTITUCIONAL NA FUNAI

4.1 Breve contextualizagdo histdrica da criagdo e do funcionamento da Funai

Povos indigenas, com suas trajetdrias sociais e historicas Unicas e peculiares, seu
vasto conhecimento tradicional, suas complexas estratégias de manejo ambiental
sustentavel e os inUmeros outros aspectos inerentes aos seus modos de ser e de viver,
contribuem e sempre contribuiram com a construcdo da riqueza da diversidade
sociocultural e ambiental do Brasil (CAVALCANTE, 2016; EAESP, 2016).

Embora os indigenas habitassem o que hoje corresponde ao territério brasileiro
desde muito antes da chegada dos portugueses, a primeira politica oficial institucional
destinada, em alguma medida, a protecdo dessas populacdes foi a criacdo do Servico de
Protec&o ao Indio — SPI.

Instituido pelo Decreto n° 8.072, de 20 de junho de 1910, o SPI, segundo Natasha
Simdes (2019), despertou interesse desde a sua criacdo, motivado pela relagédo entre suas
competéncias e a expectativa entdo vigente de que os projetos desenvolvimentistas de
expansdo do Estado brasileiro e povoamento do interior do pais (em curso, a época)
fossem executados a partir da ocupacdo (ou invasdo) de regides e territorios até entdo
habitados por povos indigenas.

Partindo de uma orientacdo mais apaziguadora para a resolucéo dos conflitos e do
pressuposto da necessidade de se evitar um iminente novo genocidio contra essas
populacdes, o Servico de Protecdo ao indio foi concebido como uma espécie de mediador
para os conflitos gerados pela exploracao territorial de povoamento do interior do pais
(SIMOES, 2019).

Sua primeira direcdo foi atribuida ao entdo tenente-coronel do Exército Brasileiro
Candido Mariano da Silva Rondon — que viria a ser conhecido como “Marechal Rondon”
— e 0s termos que regeram sua politica indigenista indicavam claramente os objetivos
governamentais da época: promover um tratamento humanitario na tutela desses povos,
integra-los a sociedade envolvente, inseri-los no processo de consolidacdo do Estado
brasileiro e dotar o ente estatal de maior controle sobre as terras indigenas e a questdo
fundiaria subjacente (SIMOES, 2019).

Na virada entre as décadas de 1930 e 1940, o Decreto-Lei n°® 1.794, de 22 de

novembro de 1939, criou o Conselho Nacional de Protecéo aos indios — CNPI, algando-
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0 a condigdo de ente consultivo e formulador de uma politica indigenista estatal brasileira
que fosse além da simples atuacdo tutelar.

A ideia, segundo Natasha Simdes (2019), ndo era que o CNPI substituisse ou se
sobrepusesse ao SPI, mas que ambos agissem em conjunto e parceria, com 0 primeiro
atuando como instancia consultiva e deliberativa e 0 segundo na qualidade de ente
executor. De todo modo, fato é que, entre a sua criacdo e a sua extingdo, o CNPI — que,
com um quadro formado por mais antropdlogos e indigenistas, difundia uma ideia de
maior compromisso com a efetiva protecéo aos povos indigenas — sempre foi considerado
a principal instancia da politica indigenista (SIMOES, 2019).

Embora os dois 6rgdos tenham coexistido por diversos anos e possuissem
finalidades institucionais préximas, a politica indigenista que foi adotada durante aquele
periodo era evidentemente inoperante.

Nesse sentido, o ex-diretor do SPI e ex-membro do CNPI José Maria da Gama
Malcher relata, no dossié “Por que fracassa a prote¢do aos indios”, de 1963, que,
contrariando a legislacdo que ja se encontrava em vigor, o SPI costumava ser permissivo
com o eshulho e a invasdo de terras indigenas, chancelando a realizacdo de atividades
econémicas por terceiros, por entender que o0s indigenas ndo as aproveitavam
adequadamente e ndo contribuiam com o desenvolvimento econdmico do pais
(MALCHER, 1963 apud BIGIO, 2007).

No mesmo dossié também se relata que os servidores do SPI passaram a ser
sistematicamente corrompidos por interesses politico-partidarios, apadrinhamento e
nepotismo ou mesmo capturados por interesses externos para permitir o esbulho das terras
e do patriménio indigena, de tal modo que o SPI estava “desmoralizado” e ndo possuia
condicdes para “enfrentar a desmedida ganancia dos grupos econdmicos e a desenfreada
demagogia de politicos sem escripulos” (MALCHER, 1963 apud BIGIO, 2007).

Demais disso, além de o SPI e o CNPI terem o mesmo publico-alvo, suas
competéncias eram tdo proximas que, por vezes, confundiam-se — em ambiguidade que
atrapalhava sobremaneira as atividades do SPI e afetava negativamente sua imagem
institucional (MALCHER, 1963 apud BIGIO, 2007).

Considerando essa necessidade de se redimensionar a politica estatal para os
indigenas, o CNPI propds a unificacdo dos dois érgdos de protecédo e a criacdo de um sé
novo ente, que passaria a atuar tanto na seara consultiva quanto na executiva (SIMOES,
2019). Acatada, a proposta ensejou a extingdo do CNPI e do SPI, originando, em 1967, a

Fundacio Nacional do indio.
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Concebida com o objetivo de promover a articulacdo temética entre a sociedade
civil e a politica, a Funai foi criada pela Lei n® 5.371, de 5 de dezembro de 1967, com a
natureza de autarquia publica. Nessa condicdo, integra a Administracdo Pablica indireta
federal, possui personalidade juridica e é dotada de autonomia administrativa e
patrim6nio e recursos préprios, estando sua atuagdo administrativa e seu orcamento
sujeitos ao controle do ente estatal central (a Unido).
De acordo com o artigo 1° da Lei n° 5.371/1967, as finalidades oficiais da Funai
séo:
| - estabelecer as diretrizes e garantir o cumprimento da politica indigenista, baseada
nos principios a seguir enumerados:
a) respeito a pessoa do indio e as instituices e comunidades tribais;
b) garantia a posse permanente das terras que habitam e ao usufruto exclusivo dos
recursos naturais e de tédas as utilidades nela existentes;
c) preservacdo do equilibrio biologico e cultural do indio, no seu contacto com a
sociedade nacional;
d) resguardo a aculturagdo espontanea do indio, de forma a que sua evolugéo sécio-
econdmica se processe a salvo de mudancas bruscas;
Il - gerir o Patriménio Indigena, no sentido de sua conservacdo, ampliacdo e
valorizacao;
111 - promover levantamentos, analises, estudos e pesquisas cientificas sdbre o indio e
0S grupos sociais indigenas;
IV - promover a prestacdo da assisténcia médico-sanitéaria aos indios;
V - promover a educacdo de base apropriada do indio visando a sua progressiva
integracdo na sociedade nacional,;
VI - despertar, pelos instrumentos de divulgacdo, o interésse coletivo para a causa
indigenista;
VIl - exercitar o poder de policia nas areas reservadas e nas matérias atinentes a
prote¢do do indio.

Outra competéncia importante atribuida a Funai pela Lei n°® 5.371/1967 foi o
exercicio “[d]os poderes de representacdo ou assisténcia juridica inerentes ao regime
tutelar do indio, na forma estabelecida na legislacao civil comum ou em leis especiais™
(artigo 1°, paragrafo unico).

Conforme Natasha Simdes (2019), a Funai foi instituida para pensar as diretrizes
e garantir a aplicacdo da politica indigenista militar, inserindo-se na tentativa do regime
de redefinir as bases do aparato burocratico-administrativo nacional — que, nessa época,
mirava a expansao espacial do Estado brasileiro em direcdo a Amazénia Oriental.

Logo, como aponta Camila Farias (2018), ndo surpreende que os militares tenham
acompanhado de perto as atividades da Funali, que, em funcéo de suas competéncias e do
publico destinatario de suas politicas publicas, constituia peca-chave em um periodo
marcado por grandes empreendimentos de exploragdo da Amazonia e das fronteiras do

Brasil.
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Para atender a essas finalidades, a ditadura-civil militar promoveu um impulso
vigoroso pela profissionalizagdo dos quadros da autarquia. Nesse sentido, por exemplo,
entre 1970 e 1985, 10 (dez) cursos de formacdo para técnicos indigenistas foram
organizados pela propria Funai e por entidades como a Universidade de Brasilia e a
Escola Nacional de Administragdo Pablica (BIGIO, 2007).

Por outro lado, durante o0 mesmo periodo, ativistas, antrop6logos e indigenistas —
grupos historicamente ligados a uma concepgéo de indigenismo diversa da predominante
nas Forgas Armadas — tiveram sua influéncia sobre a Funai sobremaneira limitada e foram
sendo gradativa e sistematicamente afastados do érgdo, sobretudo dos niveis hierarquicos
mais altos e dos processos de tomada de deciséo (FARIAS, 2018).

Peca central nos assuntos indigenas oficiais brasileiros é a Presidéncia da Funai.
Camila Farias (2018) ensina que o ocupante dessa cadeira € a autoridade publica com
maior responsabilidade pela busca da consecucdo do objetivo principal do 6rgdo — ou
seja, o fomento ao bem-estar das populac6es indigenas —, possuindo poder para aliviar ou
agravar a tensao entre ativistas, agentes governamentais, grupos indigenas, proprietarios
de terras e outros atores sociais. N&o por acaso, sua atuagdo costuma ser fundamental para
a resolucéo de questdes mais criticas, mormente entre indigenas e ndo indigenas — como
ocorre com as relativas as disputas de direitos sobre a terra.

Aqui, vale um paréntese. Em pesquisa que testou cinco hipoteses referentes a
repercussao da orientacdo ideologica e do regime de governo sobre a nomeagdo de
gestores técnicos para o comando da Funai®, Camila Farias (2018) concluiu que, no
Brasil, a nomeacdo de especialistas para a Funai costuma estar positivamente associada a
ocupacdo da Presidéncia da Republica por ndo-direitistas e a efetiva configuracdo de um
regime de governo que seja democratico. Isso porque uma das bandeiras tradicionalmente
ligadas a direita do espectro ideoldgico brasileiro é a priorizacdo de questdes como
“unidade da nagdo”, “integridade do territorio nacional”, desenvolvimento e seguranca;
logo, presidentes que seguem tal linha tendem a escolher para 0 comando da Funai
gestores que priorizem esses fatores, colocando em plano inferior os direitos tradicionais

indigenas e a abordagem humanistica da questéo.

% Eis as hipoteses: 1) “A mobilizagdo social internacional e nacional contribuiu para a nomeacgio de
especialistas a Funai”; 2) “A influéncia militar sobre os presidentes ndo contribuiu para a nomeacéo de
especialistas a Funai”; 3) “O regime democratico contribuiu para a indicacéo de peritos para a Funai”; 4)
“Presidentes ndo direitistas em exercicio nomearam especialistas para a Funai”; 5) “A auséncia de crises
econdmicas contribuiu para a nomeacao de especialistas para a Funai”.
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Embora sob a égide de um governo ditatorial militar, o primeiro presidente da
Funai foi um civil: José de Queirés Campos, que ficou a frente do 6rgao de dezembro de
1967 a junho de 1970. Nacionalista e conservador, Queirds Campos havia sido vereador
pela Unido Democréatica Nacional (UDN) em municipio do interior de Minas Gerais e foi
0 responsavel pela extingdo do SPI e pela montagem das bases da nova organizacéo,
embora fosse jornalista e ndo tivesse experiéncia em assuntos indigenas (CPDOC, nd).

Nomeado por Emilio Médici, o primeiro militar designado para comandar a Funai
foi o general Oscar Jeronymo Bandeira de Mello, que permaneceu a frente do 6rgéo entre
junho de 1970 e marco de 1974. Tendo como mote a rapida integracdo dos indigenas a
sociedade envolvente, sobretudo para que ndo obstassem a ocupagdo da Amazonia, ele
foi o responsével por alinhar a atuagdo da Funai aos ideais de desenvolvimento do Plano
de Integracdo Nacional, consolidando a politica atrelada ao bindmio “seguranga e
desenvolvimento” que marcou o periodo mais duro da ditadura (SIMOES, 2019).

Até o fim do regime, a Funai foi liderada quase exclusivamente por militares?®.
Embora cada uma possuisse sua peculiaridade, pontos comuns a essas gestoes foram a
designacdo de agentes sem expertise para assuntos indigenas, a desconsideracdo de
principios considerados humanistas e a falta de disposicdo ao dialogo com a sociedade
civil e organizac@es indigenistas (FARIAS, 2018).

Sob essa batuta, as politicas da Funai foram consolidadas em linha com os
principios do regime autoritario e, confirmando as conclusdes da pesquisa de Camila
Farias acima mencionada (2018), priorizaram as questdes de “interesse da na¢do”, tais
como a defesa, a unidade, a economia e o desenvolvimento, estimulando uma integracéo
cultural dos indigenas a sociedade envolvente que objetivava garantir: a) a obtencdo de
recursos das terras indigenas que ndo estavam incluidas nos empreendimentos militares;
b) que as comunidades indigenas cumprissem a agenda nacional, transformando seus
integrantes em trabalhadores nacionais; e ¢) a ndo formacdo de movimentos indigenas
organizados (FARIAS, 2018).

As primeiras reacdes organizadas da sociedade civil a essas politicas datam do
inicio dos anos 70. Exemplo é o manifesto de julho de 1971, que incluiu missionarios,
académicos, indigenistas e diversos outros agentes e foi editado com o objetivo de
defender os direitos territoriais indigenas e denunciar irregularidades praticadas contra

esses povos (CPDOC, nd). Também marco do movimento indigenista brasileiro foi a

26 |smarth Aratjo de Oliveira (mar/1974 a mar/1979), Jodo Carlos Nobre da Veiga (nov/1979 a out/1981)
e Paulo Moreira Leal (out/1981 a jul/1983).
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criacdo, em 1972, do Conselho Indigena Missionario (CIMI), instituicdo cat6lica que atua
até os dias de hoje na promocéo dos direitos indigenas (CPDOC, nd).

Apos a reassungdo do poder politico pelos civis, o primeiro presidente militar da
Funai foi o coronel Airton Alcantara, nomeado pelo ent&o presidente Fernando Collor de
Mello. Realcando a permanéncia dos conflitos entre indigenistas e militares mesmo ap6s
o fim do regime ditatorial, o coronel disponibilizou cerca de 880 (oitocentos e oitenta)
servidores da Funai, a maioria deles antrop6logos e indigenistas, para serem realocados
em outros 6rgaos (CEDI, 1991).

Seu sucessor foi Cantidio Guerreiro Guimardes, oficial da Aeronautica, de agosto
de 1990 a julho de 1991. Em seguida, veio Sydney Ferreira Possuelo, cuja nomeacéo foi
atribuida a necessidade de melhora da imagem internacional do Brasil na questdo
ambiental e no tratamento destinado as populac6es tradicionais. Sertanista, indigenista,
ativista social e etndgrafo com atuagdo amplamente reconhecida no Brasil e no exterior,
sobretudo em favor dos povos indigenas isolados, sua gestéo, de junho de 1991 a maio
de 1993, foi avaliada como bem-sucedida, inclusive na espinhosa seara da demarcacéo
de novas terras indigenas (FARIAS, 2018).

A partir de entdo, todas as nomeac0es para a presidéncia da Funai ocorridas nos
governos de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Luiz Indcio Lula da Silva e
Dilma Rousseff recairam sobre civis.

Desse periodo, vale destacar que, nos dois primeiros mandatos presidenciais de
Lula (2003 a 2010), foram designados para a Presidéncia da Funai dois antropélogos, que
ficaram a frente do 6rgdo por alongados periodos: Mercio Pereira Gomes, de setembro de
2003 a marco de 2007, e Marcio Meira, de abril de 2007 a abril de 2012.

Outro fator de relevo no periodo foi a questionada conducéo da politica indigenista
durante o mandato presidencial de Dilma Rousseff, sobretudo na lentiddo demarcatoria e
no vigoroso apoio a grandes empreendimentos com potencial para causar amplo impacto
a0 meio ambiente e as comunidades indigenas?’.

Com a chegada de Michel Temer a Presidéncia da Republica, o primeiro a exercer
a Presidéncia da Funai, de forma interina, foi Artur Nobre Mendes. Em seguida, em

caréater efetivo, foi designado Agostinho do Nascimento Netto, que até ali era assessor

21 E o que se verifica, por exemplo, da avaliagio elaborada pelo Instituto Socioambiental. Disponivel em:
<https://site-antigo.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/o-que-0-governo-dilma-fez-e-nao-
fez-para-garantir-o-direito-a-terra-e-areas-para-conservacao>. Acesso em 18 fev. 2024.
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especial do entdo ministro da Justica, Alexandre de Moraes?. Sua gestdo foi curta: de
setembro de 2016 a janeiro de 2017, quando foi substituido pelo pastor evangelico
Antbnio Fernandes Toninho Costa.

Embora indicado pelo Partido Social Cristd02°, que compunha a base do governo,
a permanéncia de Anténio Costa a frente do érgdo também nédo foi longa. Em maio de
2017, o pastor evangélico foi exonerado do posto® e, em saida ruidosa, chegou a convocar
coletiva de imprensa para afirmar que perdera o cargo por ndo aceitar as pressoes da
bancada ruralista, declarando que teria barrado a nomeacdo de dezenas de indicados
politicos que ndo possuiriam compromisso com a causa indigena®Z.

Na sequéncia, e seguindo uma linha de designacgéo de generais para postos-chave
da Republica que j& vinha sendo adotada em diversas outras searas da Administracao
Federal®, Temer nomeou para 0 comando da Funai o general Franklimberg Freitas, que,
até entdo, ocupava o cargo de diretor de Promogédo ao Desenvolvimento Sustentavel da
autarquia.

Foi grande o descontentamento manifestado por indigenas e entes especializados
na tematica com a nomeacao de um militar para a Presidéncia da Funai ap0s longo periodo
de comando civil®. Para compensar essa insatisfacido, Franklimberg Freitas foi
promovido por governistas e por algumas liderancas indigenas como o primeiro
presidente da historia da Funai a possuir ascendéncia indigena®.

Sua gestdo, que também ndo foi longa (de maio de 2017 a abril de 2018), foi
marcada pela efetiva paralisacdo da atividade de demarcacéo de novas terras indigenas —
a tal ponto que se pode falar em oficializacdo dessa situacdo e em sua institucionalizacao

como verdadeira politica.

2 Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/ministro-da-justica-troca-presidencia-da-funai-
apos-divulgacao-de-carta-de-repudio-pela-instituicao/. Acesso em 18 fev. 2024.

29 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/01/1849241-temer-desiste-de-militar-e-
escolhe-tecnico-para-comando-da-funai.shtml. Acesso em 18 fev. 2024,

30 Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/noticia/governo-exonera-o-presidente-da-funai.ghtml.
Acesso em 18 fev. 2024.

31 Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2017/05/05/politica/1494016165_789301.html. Acesso
em 18 fev. 2024.

32 Como o general Sergio Etchegoyen no Gabinete de Seguranca Institucional, o general Joaquim Silva e
Luna no Ministério da Defesa (pela primeira vez ap6s o encerramento da ditadura militar) e o general
Carlos Alberto dos Santos Cruz na Secretaria Nacional de Seguranga Publica. Potencializando a presenca
militar, foi também na gestdo Temer que um Estado-membro — no caso, o Rio de Janeiro — foi colocado
sob intervencdo federal (CARVALHO et al., 2020).

33 Veja-se, por exemplo: https://amazoniareal.com.br/indigenas-repudiam-nomeacao-de-general-
franklimberg-a-presidencia-da-funai/. Acesso em 18 fev. 2024.

34 Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2016/08/08/interna_politica,543501/liderancas
-defendem-nomeacao-de-general-indigena-para-presidente-da-fu.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.
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Pouco menos de 1 (um) ano depois de assumir o cargo, porém, apds nova pressao
do ruralismo, que alegava que os projetos do setor ndo estariam sendo considerados® e
que as agbes da Funai estariam levando ao acirramento de conflitos®®, Franklimberg foi
exonerado. A época, cerca de 40 (quarenta) deputados integrantes da chamada “bancada
ruralista” do Congresso Nacional chegaram a enviar ao entdo presidente da Republica
uma carta solicitando a saida do entdo presidente da Funai, que, segundo avaliavam, ndo
estava suficientemente alinhado as pretensdes do setor®’.

Embora o general ndo despertasse entusiasmo na maioria das comunidades
indigenas, sua exoneracdo constituiu motivo de alarme para os defensores dos direitos
dos povos tradicionais, pois sinalizava mais um avanco da bancada ruralista — que,
naquele momento, estava provocando a queda do segundo presidente da Funai no
intervalo de apenas 1 (um) ano®,

Substituido por Wallace Moreira Bastos — que permaneceu no cargo entre abril de
2018 e os primeiros dias de 2019 —, Franklimberg Freitas retornou a Presidéncia da Funai
em janeiro de 2019, nomeado no inicio do governo Bolsonaro.

Em um periodo de transicdo e nitidamente conturbado, o general da reserva
reassumiu o Orgdo tentando se equilibrar entre as demandas contrarias aos interesses
tradicionais indigenas veiculadas por grupos apoiadores do governo entdo recém-
instalado — como os ruralistas e outras categorias com interesse nas terras indigenas — e a
preservacdo de certo nivel de institucionalidade na gestdo da Funai e na conducdo da
politica indigenista (INA; INESC, 2022).

Nesse sentido, por um lado, alinhou-se publicamente a pautas caras ao novo
governo, conforme se verifica da entrevista concedida ao Estaddo ainda em janeiro de
2019%, na qual afirmou que as alteragGes trazidas pela Medida Proviséria — MP n° 870,

de 1° de janeiro de 2019*° iriam permitir a Funai que agilizasse processos e concentrasse

3 Disponivel em: https://congressoemfoco.uol.com.br/projeto-bula/reportagem/temer-cede-a-pressao-de-
ruralistas-para-exonerar-presidente-da-funai-diz-conselho-indigenista/. Acesso em 18 fev. 2024.

3 Disponivel em: https://deputadosergiosouza.com.br/temer-exonera-presidente-da-funai/. Acesso em 18
fev. 2024.

37 Disponivel em:
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/04/18/interna_politica,952481/ruralistas-pressionam-e-
temer-exonera-presidente-da-funai.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.

38 Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2018/04/29/politica/1525027221_084117.html. Acesso
em 18 fev. 2024.

39 Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/invasoes-no-pais-sao-situacoes-pontuais-diz-novo-
presidente-da-funai/. Acesso em 18 fev. 2024.

40 A MP n° 870/2019, publicada no primeiro dia do governo Bolsonaro, foi o ato normativo que
estabeleceu a organizacao basica da Presidéncia da Republica e dos Ministérios para aquela gestéo.
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esforcos no que de fato importava, ou seja, no “apoio social” aos indigenas e no
“monitoramento territorial”’. Asseverou, ainda, que alguns servidores da Funai se
orientavam por “questdes ideologicas”, 0 que seria um resquicio do periodo em que “o
PT estava no governo”. Por fim, caracterizou as invasdes de TIs como “situagdes
pontuais” e defendeu o modelo agropecuario de larga escala para indigenas.

Ainda que passasse longe de ser um porta-voz das demandas dos povos
tradicionais — o que, alids, pode ser depreendido da entrevista acima destacada —,
Franklimberg Freitas procurou manter algum grau de normalidade institucional na
autarquia. Foi essa, alids, a avaliacdo da Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil —
APIB*, entidade que aglutina organizacdes regionais indigenas®?.

Nesse sentido, por exemplo, dentre outras medidas administrativas, promoveu
articulacdo politica para a nomeacdo de aprovados excedentes de concurso publico
realizado para o provimento de cargos vagos no ambito da autarquia*®.

Além disso, ainda que de maneira timida, opds-se a completa realizacdo dos
interesses de determinados grupos — como quando, em fato amplamente noticiado na
imprensa**, ndo concordou que a Diretoria de Protecdo Territorial (6rgdo da Funai que
trata da formulacdo e da execucdo da politica territorial dos povos indigenas) fosse
transferida para o INCRA, tido como controlado por grupos contrarios as pautas
tradicionais dos povos indigenas.

Em outro episddio, ocorrido em marco de 2019 e relatado por INA e Inesc (2022),
0 INCRA encaminhou & Funai o Oficio n. 12895/2019/GABT-1/GAB/P/SEDE/INCRA-
INCRA®, solicitando que, ao analisar os requerimentos de certificagdo de imoveis rurais,
a autarquia so considerasse impeditivas a certificacdo da regularidade desses imoveis as
sobreposicBes de areas que fossem verificadas sobre terras indigenas ja “homologadas”
ou “regularizadas”, ignorando todas as demais*®.

Na Funai, a demanda foi autuada no Processo SEI-FUNAI n° 08620.004220/2019-

35. Analisando a solicitacdo, a area técnica da autarquia indigenista emitiu a Informacéo

41 Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/a-funai-sob-fogo/a-49170163. Acesso em 18 fev. 2024.

42 Disponivel em: https://apiboficial.org/sobre/. Acesso em 18 fev. 2024.

43 Disponivel em: https://www.gov. br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2019/a-pedido-de-franklimberg-
portaria-que-nomeia-50-dos-aprovados-excedentes-do-ultimo-concurso-e-assinada. Acesso em 18 fev.
2024.

44 Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/a-funai-sob-fogo/a-49170163. Acesso em 18 fev. 2024.

45 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai41.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
46 As fases do processo administrativo de demarcacdo de terras indigenas e as repercussdes da adogdo
desse tipo de entendimento serdo explicadas e contextualizadas no capitulo seguinte (item 5.6).
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Técnica n. 26/2019/ASSTEC-FUNAI*', pela qual, ancorando-se na legislagdo, na
natureza meramente declaratoria dos procedimentos demarcatorios e na necessidade de
defesa dos territérios indigenas enquanto patrimdnio da Unido, recomendou-se ao entao
Presidente da Funai a rejeicéo da proposta.

De igual modo, a Procuradoria Federal Especializada junto a Funai, pelo Parecer
n. 00044/2019/COAF/PFE-FUNAI/PGF/AGU*8, concordou com os fundamentos da
informacdo técnica, destacou que a proposta do INCRA subverteria a inteligéncia da Lei
dos Registros Publicos e concluiu que a minuta seria inadequada por ser “divergente do
ordenamento legal aplicavel ao segmento fundiario indigena e ante a inseguranca juridica
que representa para 0 proprio sistema fundiario brasileiro™.

Por esses e outros fundamentos, o entdo presidente da Funai encaminhou a entdo
ministra de Estado da Mulher, da Familia e dos Diretos Humanos, Damares Alves, o
Oficio n. 413/2019/PRES/FUNAI“*®, manifestando sua explicita oposicdo ao seguimento
da proposta.

Com a recusa, acentuou-se sobremaneira a pressao exercida em Franklimberg por
grupos ruralistas, que, a partir de entdo, passaram a defender aberta e diretamente a
exoneracdo do general da reserva (BATISTA, 2021), como ocorreu, por exemplo, em
reunido entre representantes do setor e o entdo presidente Jair Bolsonaro, realizada em
junho de 2019 e noticiada pela midia®°.

O pedido dos ruralistas foi acatado e Franklimberg Freitas, exonerado em junho
de 2019. Ao se despedir da Funai, o general criticou publicamente o entdo Secretario
Especial de Assuntos Fundiarios do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
e presidente licenciado da Unido Democratica Ruralista, Nabhan Garcia, caracterizando-
0 como um mau assessor do presidente da Republica para a questdo indigena, alguém que
“saliva 6dio aos indigenas™™! e que teria a intencdo de “acabar” com a Diretoria de

Protec&o Territorial da Funai®?.

47 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai44.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
8 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai45.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
45 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai46.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
%0 Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/pressao-de-ruralistas-pode-derrubar-general-
titular-da-funai/. Acesso em 18 fev. 2024.

51 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06/general-cai-da-presidencia-da-funai-
apos-pressao-de-ruralistas.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.

52 Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/a-funai-sob-fogo/a-49170163. Acesso em 18 fev. 2024.
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Cerca de um més ap6s a exoneracdo de Franklimberg, o governo Bolsonaro
nomeou para a Presidéncia da Funai Marcelo Augusto Xavier da Silva, que contava com
a simpatia da Frente Parlamentar Agropecuaria®.

Como consta de seu curriculo simplificado® e de perfil elaborado pela BBC News
Brasil®®, Marcelo Xavier ocupa o cargo efetivo de delegado da Policia Federal. No 6rgdo
policial, onde tomou posse no ano de 2008, desempenhou suas atividades funcionais nas
cidades mato-grossenses de Caceres, Sinop e Barra do Gargas. No cenario indigena, ficou
nacionalmente conhecido em 2016, ap0s atuar como assessor da Frente Parlamentar
Agropecuaria na Comissdo Parlamentar de Inquérito da Funai e do Incra, apoiando a
investigacao de supostas irregularidades na demarcacao das terras indigenas. No governo
de Michel Temer, foi ouvidor da Funai e, depois, assessor do entdo Ministro de Estado
Chefe da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, Carlos Marun, para
assuntos ligados a questéo agraria.

Xavier ficou a frente da Funai de julho de 2019 até o fim do governo de Jair
Bolsonaro, tendo sido exonerado da Presidéncia do 6rgdo em 29 de dezembro de 2022. E

a sua gestdo que sera majoritariamente analisada no presente estudo.

4.2 Assédio institucional na Funai no periodo compreendido entre 2019 e 2022:

aspectos gerais

A legislacdo brasileira € farta em assegurar direitos aos povos indigenas e as
comunidades tradicionais e quilombolas e em prever instrumentos normativos para
protegé-los. Nesse sentido, a titulo ndo exaustivo, tem-se a Constituicdo Federal de 1988,
a Convencao n° 169 da Organizacao Internacional do Trabalho — OIT, a Lei n°®6.001/1973
(Estatuto do indio) e a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais (Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007).

Apesar disso, a Funai “jamais logrou agir com a independéncia que o estatuto de
autarquia implica”, nos dizeres do antrop6logo Souza Lima (2001) — o que pode ser

explicado, em parte, pelo fato de que, em razdo dos potenciais proveitos subjacentes as

53 Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/republica/funai-quem-e-novo-presidente-marcelo-
augusto-xavier/. Acesso em 18 fev. 2024,

54 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/arquivos/conteudo/cggp/pdf/curriculos/presidente-das-
101-6.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.

% Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-49107737. Acesso em 18 fev. 2024.
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suas competéncias, a atuagdo da Funai vem sendo pautada, desde a criagéo, por interesses
politicos e econdmicos ndo coincidentes com as suas finalidades institucionais.

Nesse sentido, a doutrina sustenta que o nivel de institucionalizacdo e
formalizagdo das atividades da Funai é baixo e inferior a média, o que a torna ainda mais
vulneravel a intromissdes externas (FARIAS, 2018). Ndo por acaso, até a concluséo deste
estudo, a autarquia ja teve 41 (quarenta e uma) diferentes gestdes presidenciais efetivas
em 56 (cinquenta e seis) anos de historia®®.

E sabido que a finitude de recursos estatais e a infinitude da demandas e
necessidades sociais fazem com que a execucdo de politicas publicas tematicas dependa
do grau de disposicdo institucional que o gestor repute adequado para enfrentar o
problema publico (NABAIS, 2002). Essa avaliacdo, naturalmente, € prépria da arena
politica, que, por conceito, engloba a definicdo de prioridades pelos agentes publicos
democraticamente eleitos e os debates relativos ao que constitui uma alocagdo adequada
de recursos publicos (MILANI, 2008).

Em termos historicos, a falta de prestigio e a auséncia de protagonismo da Funai
e, no geral, da pauta indigena como um todo ndo se limitaram a uma ideologia ou
plataforma politica: da direita a centro-esquerda, 0 que costumou variar ao longo das
diversas gestOes presidenciais brasileiras foi, apenas, o grau de ndo prioridade dispensado
a pauta.

Assim sendo, ndo surpreende que a situacéo de fato da Funai seja e sempre tenha
sido muito diferente do quadro que se poderia imaginar dos instrumentos normativos que
dispdem sobre suas competéncias e preveem os direitos das populactes indigenas. E,
pelos mesmos motivos, também ndo causa estranheza que, na prética, esses direitos
jamais tenham sido adequadamente implementados.

Sob o governo Bolsonaro, no entanto, a situacdo foi levada a um outro patamar e
ndo apenas o Poder Publico federal deixou de buscar avancar na agenda indigena como a
Funai, ente que deveria zelar pelos interesses indigenas, passou a seguir linha tdo

controversa que sua politica chegou a ser designada, por especialistas, entidades de defesa

% O calculo néo inclui os que exerceram a presidéncia da Funai de forma interina ou em substituigéo.
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desses povos e veiculos de imprensa, de anti-indigena e de anti-indigenista®’°85%0 (INA,;
INESC, 2022).

Os sinais estavam postos. Na campanha de 2018 para a Presidéncia da Republica,
Jair Bolsonaro anunciou que ndo pretendia demarcar ‘“nenhum centimetro de terra
indigena®'. Argumentava abertamente o retorno das teses integracionistas que
direcionaram a atuacéo estatal brasileira até o fim da ditadura civil-militar, como quando
defendeu a necessidade de se “proporcionar meios para que o indio seja igual a n6s”®? e
a possibilidade de que os indigenas venham a “viver de royalties ndo s6 de minério, mas
exploragdo da biodiversidade, bem como royalties de possiveis hidrelétricas”®®. Sobre a
Funai, afirmou que “[n]ao tem outro caminho; ndo serve mais”, defendendo uma “foigada
no pescogo” da autarquia®.

Vencida a eleicdo e assumida a Presidéncia da Republica, Jair Bolsonaro cumpriu
essas promessas e, em diversos ambitos, modificou profundamente o curso da politica
estatal indigenista brasileira.

Na seara normativa, o primeiro passo foi dado ja em 1° de janeiro de 2019 —
primeiro dia de sua gestdo —, com a edicdo da MP n° 870/2019% e, em seguida, dos
decretos que a regulamentaram. Com essas normas, demarcacdes de TIs e manifestacdes
em processos de licenciamento ambiental com impacto sobre TlIs sairam do espectro de
competéncias da Funai, passando para o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — Mapa®, de alinhamento mais proximo com os grupos ruralistas®’. Mais

especificamente, foram para a Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios, para onde foi

57 Disponivel em: https://apiboficial.org/foraxavier/. Acesso em 18 fev. 2024,
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indigenas/. Acesso em 18 fev. 2024.

% Disponivel em: https://www.socioambiental.org/noticias-socioambientais/fique-sabendo-dossie-revela-
como-nova-funai-virou-orgao-anti-indigena. Acesso em 18 fev. 2024,

%0 Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/politica/dossie-mostra-como-o-governo-bolsonaro-
transformou-a-funai-em-uma-fundacao-anti-indigena/. Acesso em 18 fev. 2024.

61 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/11/no-que-depender-de-mim-nao-tem-mais-
demarcacao-de-terra-indigena-diz-bolsonaro-a-tv.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.

62 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/12/bolsonaro-diz-que-indio-quer-dentista-e-
internet.shtml. Acesso em 18 fev. 2024,

8 Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/10/26/bolsonaro-defende-que-
indios-recebam-royalties-pela-exploracao-da-terra-em-que-vivem.ghtml. Acesso em 18 fev. 2024.

84 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/colunas/balaio-do-kotscho/2022/06/17/politica-de-governo-
0-que-bolsonaro-ja-disse-sobre-povos-indigenas-e-funai.htm. Acesso em 18 fev. 2024.

% Que, como ja exposto, estabeleceu a organizagio basica da Presidéncia da Republica e dos Ministérios
para a gestdo que ali se iniciava.

% As mudancas foram previstas pelo artigo 21, inciso X1V e 8 2°, da MP n° 870/2019.

57 Nao por acaso, a escolhida para comandar o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento foi
Tereza Cristina, natural de Campo Grande/MS e ex-presidente da Frente Parlamentar Agropecuaria.
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nomeado o j& mencionado presidente licenciado da Unido Democrética Ruralista Nabhan
Garcia.

Em igual sentido, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria, que
passou a ter competéncias referentes a essa seara, teve sua supervisdo ministerial
transferida da Casa Civil da Presidéncia da Republica para a Secretaria Especial de
Assuntos Fundiarios do Mapa e ficaria com o orgcamento, os arquivos documentais, o
patrimonio fisico e as equipes de servidores federais da Funai que se ocupavam da
demarcac&o e do licenciamento ambiental®®.

Ainda por meio da MP n° 870/2019, o governo modificou uma situacéo que datava
de 1990 e retirou a vinculacdo da Funai ao Ministério da Justica, atribuindo-a ao recém-
criado Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos — MMFDH®, cuja titular,
Damares Alves, ja havia indicado qual direcéo seria seguida pelo governo quando afirmou
que “[iIndio ndo ¢é s6 terra”, bem como que Jair Bolsonaro falara com “embasamento”
quando prometera, na campanha de 2018, que “nenhum centimetro” de terra indigena
seria demarcado™.

A transferéncia de competéncias da Funai para o INCRA, a atribuicdo de sua
supervisdo ao MMFDH e os escolhidos para titularizar o Mapa e a Secretaria Especial de
Assuntos Fundiarios foram considerados por antropologos e indigenistas do Instituto
Socioambiental — ISA e de outras entidades especializadas “[um] inaceitavel e
inconstitucional conflito de interesses”’!, tendo levado a reivindicagdes pelo retorno a
situacio anterior’> (SANTOS et al., 2021).

Nesse sentido, ao apreciar texto da MP n° 870/2019 e converté-la na Lei n® 13.844,
de 18 de junho de 2019, o Congresso Nacional rejeitou algumas das inovac6es almejadas
pelo governo, devolvendo ao Ministério da Justica e Seguranca Publica as competéncias
referentes a supervisdo ministerial da Funai e a atuacdo nos processos de demarcacdo de
terras indigenas — as quais, como visto, haviam sido conferidas pela MP n° 870/2019,

respectivamente, a0 MMFDH e ao Mapa.

8 Como previsto nos artigos 2°, inciso V, “a”, e 11, inciso II, do Decreto n® 9.667/2019 e 1° do Decreto n°
10.252/2020.

% Na seara infralegal, a previsdo foi reforcada pela disposicdo do artigo 2°, inciso 1V, do Decreto n®
9.673/2019.

70 Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/damares-alves-assessora-de-magno-malta-vai-
comandar-ministerio-da-mulher-familia-direitos-humanos-23285508. Acesso em 18 fev. 2024.

1 Disponivel em: https://valor.globo.com/politica/noticia/2019/01/02/demarcacoes-na-agricultura-
representam-conflito-de-interesses-diz-isa.ghtml. Acesso em 18 fev. 2024.

72 Na gestdo Bolsonaro, o entdo Ministério da Justica passou a se chamar Ministério da Justica e
Seguranga Publica (artigos 19, inciso 1X, e 37 da MP n° 870/2019) — nomenclatura mantida pelo governo
Lula até a presente data (artigos 17, XVII, e 35 da MP n° 1.154/2023 e da Lei n° 14.600/2023).
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Inconformado, o governo editou novo ato —a MP n° 886, de 18 de junho de 2019
—, visando a superar a deliberacdo do Congresso Nacional e reinserir a atividade
demarcatoria dentre as competéncias do Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento.

Tendo ficado clara a incorréncia desse ponto da MP n° 886/2019 na vedacéo
contida no artigo 62, § 10, da Constituicio Federal’®, a tentativa gerou fortes reacdes dos
demais Poderes constituidos: pelo Judiciario, o Supremo Tribunal Federal suspendeu a
eficacia dessa parte da medida provisoria™ e, pelo Legislativo, o entdo presidente do
Senado, Davi Alcolumbre, negou vigéncia e tramitacao a esse trecho da MP n° 886/2019,
devolvendo-o a Presidéncia da Republica™.

Ainda que timida, a vitdria dessas comunidades e de seus representantes na arena
legislativa — situagdo que vem se tornando cada vez mais rara, sobretudo nas ultimas
legislaturas — dimensiona o impacto das alterac6es que o governo pretendia efetivar.

Na pratica, no entanto, a rejeicdo daqueles trechos das MPs n°® 870/2019 e n°
886/2019 pelo Congresso Nacional ndo impediu que os grupos nelas interessados
permanecessem atuando junto ao governo federal para atingir, por outros meios, 0s
mesmos objetivos.

Nesse sentido, no ambito orgcamentario, tem-se a proposta de Plano Plurianual —
PPA 2020-2023 enviada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo’®: como se nota de
seu Anexo 1”7, o projeto do governo sé previu acdes atinentes a salide indigena’®, néo
incluindo programacédo especifica para os demais aspectos das condi¢es de vida dos
povos indigenas ou para a Funai. Pela primeira vez desde o projeto de PPA 1991-1995,
ndo se previu meta ou objetivo relacionado a garantia da posse da terra aos indigenas
(INA; INESC, 2022).

3 Que preconiza ser “vedada a reedigdo, na mesma sessao legislativa, de medida proviséria que tenha
sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo”.

4 As decisdes foram tomadas no julgamento das AcGes Diretas de Inconstitucionalidade 6.172, 6.173 e
6.174.

75 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/institucional/presidencia/noticia/davi-
alcolumbre/presidente-do-senado-devolve-trecho-de-mp-que-trata-da-demarcacao-de-terras-indigenas.
Acesso em 18 fev. 2024.

6 A proposta encaminhada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo pode ser conferida no site da
Céamara, acessando-se o link a seguir: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-
orcamentarias/ppa/2020_2023/proposta-encaminhada-pelo-poder-executivo.

" Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/ppa_2020_2023/proposta/anexos.pdf.
Acesso em 18 fev. 2024.

8 Atuacdo primordialmente a cargo da Secretaria Especial de Satide Indigena do Ministério da Salide, a
quem o plano foi destinado.
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Foi apenas na tramitacdo junto ao Congresso Nacional que uma emenda, de
origem parlamentar e sem vinculagdo com o governo, propds a alteragdo desse ponto e,
tendo sido aprovada, deu ensejo a criacdo do Programa 0617, especifico para a protecao
e promogéo dos direitos dos povos indigenas, conforme Anexo 1”° da Lei n° 13.971/2019
(PPA 2020-2023)%,

A (re)militarizacdo da Funai é mais um fator a ser sublinhado.

Como j& se mostrou no capitulo anterior, a questdo indigena € velha conhecida
dos militares. Desde a designacao de um militar para ser o primeiro diretor do antigo SPI,
a nomeacdo de gestores militares se repetiu variadas vezes tanto nesse 6rgao quanto,
posteriormente, na Funai. Com a redemocratizacdo, no entanto, os militares passaram
longo periodo afastados dos mecanismos formais de gestdo da autarquia indigenista: entre
o fim da gestéo de Cantidio Guerreiro Guimarées, no governo de Collor de Mello, e a
nomeacdo do general da reserva Franklimberg de Freitas, na gestdo de Michel Temer,
passaram-se mais de 2 (duas) decadas sem que nenhum militar tenha sido designado para
presidir a Funai.

Ocorre que, nos ultimos anos, diversos grupos sociais, politicos e econdémicos
voltaram a trazer a tona bandeiras historicamente defendidas por parcela substancial das
Forcas Armadas, promovendo a volta ao debate publico de ideias como as de
fortalecimento da defesa das fronteiras e da seguranca nacional, povoamento da regido
amazbnica e do interior do Brasil e exploracdo das riquezas naturais para o
desenvolvimento nacional — todos esses, fatores que perpassam pelas comunidades e
terras indigenas®®?,

A isso se somou o fato de que, seguindo uma linha que vinha sendo adotada na
Administracdo Puablica Federal desde o governo Temer e que foi exponencialmente
elevada e “aprimorada” na gestdo Bolsonaro, a Funai passou a ter sua estrutura funcional
preenchida por policiais e por militares — mormente para o exercicio das funcoes de gestdo
administrativa e finalistica — em um grau que ainda ndo havia sido visto desde, pelo

menos, a redemocratizacao.

79 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/PPA_2020_2023/lei/Anl13971.pdf.
Acesso em 18 fev. 2024.

8 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/ppa/2020_2023.
Acesso em 18 fev. 2024.

81 Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2020-05-26/exercito-vai-gastar-em-um-mes-de-acao-na-
amazonia-0-orcamento-anual-do-ibama-para-fiscalizacao.html. Acesso em 18 fev. 2024.

8 Disponivel em: https://www.abraji.org.br/quais-os-efeitos-da-nomeacao-de-militares. Acesso em 18
fev. 2024.
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5 ASSEDIO INSTITUCIONAL NA FUNAI: ANALISE DE CONDUTAS
PRATICADAS POR SUA GESTAO ENTRE OS ANOS DE 2019 E 2022

A ida de Marcelo Xavier, delegado de Policia Federal, para a Presidéncia da Funai,
em julho de 2019, concretizou as promessas de campanha de Bolsonaro para a questéo
indigena.

Em uma tentativa de reconstruir a imagem do 6rgdo pela remodelagem do
discurso, sua gestdo passou a utilizar o termo “Nova Funai” para designar a atuacdo da
autarquia a partir das diretrizes, orientagdes e linhas de atuacdo que se sagraram
vencedoras do processo eleitoral de 2018 — sendo esse 0 sentido que se da ao termo em
todas as suas citacfes ao longo do presente trabalho, em linha com as publicacdes
institucionais da autarquia no periodo®, bem como de seu sitio eletronico®.

Essa técnica ndo e, propriamente, uma novidade: ao analisar notas, noticias e
posicionamentos oficiais referentes a pauta indigena, Carneiro e Moraes (2021) notaram
gque o movimento ruralista vem agindo desde, ao menos, 2015, para externar novos
discursos e, pela via dos campos politico, simbdlico e material, incrementar suas chances
de emplacar mudancas na legislacdo e de provocar novas interpretacfes para antigas
garantias constitucionais, como as referentes aos direitos originarios dos indigenas sobre
suas terras.

Nesse contexto de mudangas discursivas, a comunicagdo da “Nova Funai” adotou
como mote expressdes genéricas — como “autonomia”, ‘“liberdade”, “consenso”,
“autossuficiéncia”, “etnodesenvolvimento” e outras correlatas — para propagandear uma
suposta modernizacdo no trato oficial da questdo indigenista. A premissa era uma suposta
necessidade de se romper com a “velha politica estatal indigenista”, que, para 0s
defensores desse discurso, estaria calcada na manutencdo da dependéncia econdémica dos
povos indigenas e na subserviéncia destes aos interesses de organizagdes nao
governamentais — ONGs.

Para Juliana Diniz (2023), no entanto, a nova linguagem adotada no discurso
oficial era apenas um pretexto para a realizacdo de modificaces normativas ou
interpretativas que atendessem aos interesses de outros grupos (na maior parte das vezes,

abertamente contrarios aos tradicionais indigenas). Exemplos dos interesses que estariam

8 Como o livro “Autonomia e Protagonismo Indigena”, disponivel em: <https://www.gov.br/funai/pt-
br/assuntos/noticias/2022/funai-lanca-segunda-edicao-do-livro-institucional-201cautonomia-e-
protagonismo-indigena>. Acesso em 18 fev. 2024.

8 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/search?Searchable Text=%22nova%20funai%22.
Acesso em 18 fev. 2024.
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sendo priorizados pela “Nova Funai”, segundo a autora, seriam: a) o aumento da
seguranga juridica dos ndo indigenas no ambito de a¢Bes que tratassem ou tangenciassem
indigenas ou suas terras; b) a restricdo ao alcance dos direitos territoriais indigenas; e c)
a marginalizacdo das praticas de retomada de terras pelos povos originarios. Tudo a
refor¢ar “uma estrutura simbdlica que cria uma clara fronteira no regime de direitos entre
‘0 indio permitido’ ¢ o ‘indio radical demais’” (CARNEIRO; MORAES, 2021).

E nesse contexto que o presente capitulo analisara as medidas potencialmente
configuradoras de assédio institucional adotadas em instancias diversas no ambito da

“Nova Funai”.

5.1 Método ou metodologia de pesquisa

Como afirmado no item 1.2, o estudo tem por objetivo central compreender se o
assim chamado assédio institucional constituiu ferramenta da gestdo do Poder Executivo
Federal capitaneada pelo ex-presidente Jair Bolsonaro para ajustar a atuacdo da Funai ao
projeto politico-ideoldgico que se sagrou vencedor nas elei¢cGes de 2018.

Para tanto, a pesquisa adotou a técnica de analise de conteido, com abordagem
qualitativa, desenvolvida a partir da coleta de dados secundarios que retratassem situacoes
faticas ocorridas no ambito do Poder Executivo Federal e, mais especialmente, da Funai,
entre os anos de 2019 e 2022.

A coleta dos dados, conforme adiantado no item 1.4 do estudo, deu-se a partir,
eminentemente, de fontes documentais e, complementarmente, por meio da observacao
direta do autor.

Nesse sentido, em primeiro lugar, foram coletados dados secundarios, extraidos
do levantamento ‘“Fundacao Anti-Indigena: um retrato da Funai sob o governo
Bolsonaro” — estudo publicado em 2022 pela Indigenistas Associados (INA) e pelo
Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc) e que traz amplo apanhado das acfes da
“Nova Funai” que ultrapassaram a politica indigena regular.

A coleta se deu, sobretudo, a partir dos cerca de 150 (cento e cinquenta)
documentos que instruem o dossié — todos constantes de links disponibilizados em seu
decorrer e, quando utilizados no presente trabalho, devidamente referenciados.

A partir da anélise desses dados do levantamento “Fundagao Anti-Indigena: um
retrato da Funai sob o governo Bolsonaro” — 0s quais constituiram o ponto de saida do

estudo —, foram selecionados os processos administrativos que teriam potencial interesse
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para o trabalho. Uma vez consolidada a lista, solicitou-se & Funai e a AGU, com
fundamento na Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que franqueassem ao autor o

acesso externo dos processos acima referenciados nos sistemas SEI e SAPIENS®® —

utilizados, respectivamente, pela Funai e pela AGU.

Veja-se:

NUmero do Processo

Administrativo

Assunto

Resultado da

resposta

08620.011137/2019-12

Diretrizes gerais para deliberacao
dos gastos com diarias e passagens

no ambito da Funai

Acesso
concedido

08620.001751/2006-51

Demarcacdo da Terra Indigena
KA'AGUY MIRIM

ACesso
concedido

08620.010515/2019-41

Proposta de modificagio no
regulamento do Atestado
Administrativo e da Declaracdo de
Reconhecimento de Limites de

Imoveis

ACesso

concedido

08620.009376/2021-27

Analise da juridicidade da
realizacdo de atividades de protecédo
territorial em terra indigena néo

homologada

ACesso

concedido

08620.010083/2020-10

Definicdo  de  critérios  de
heteroidentificacdo da condicdo

indigena

ACesso

concedido

08620.013002/2019-91

Avaliacdo da constitucionalidade
do artigo 1° da Lei 11.460/2007, que
veda o plantio de OGMs em Terras

Indigenas

ACesso

concedido

08620.007242/2020-91

Anaélise da possibilidade de atuacao

juridica da FUNAI em casos de

ACesso

concedido

8 Internamente utilizados pela Funai e pela AGU, respectivamente.
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“invasao” de propriedade particular

por indigenas integrados

00409.665093/2020-81

Anélise da atuacdo judicial da Funai
no ambito da Ac¢do de Reintegragéo
de Posse n° 0001130-

80.2016.4.03.6002

Acesso negado

00473.024000/2020-91

Anélise da atuacgdo judicial da Funai
no ambito da Acdo Civil Pablica n°
0002177-25.2017.4.01.3605

Acesso negado

00611.018542/2020-01

Anélise da atuacdo judicial da Funai
no &mbito da Acéo de Usucapido n°
00611.018542/2020-01

Acesso negado

1/GAB/GAB/P/SEDE/INCRA-
INCRA

08027.000506/2018-60 Posicionamento oficial da Funai em | Acesso
face do Projeto de Lei n® 490/2007 | concedido

08620.004220/2019-35 Manifestacdo da Funai sobre o | Acesso
Oficio n°® 12895/2019/GATB- | concedido

00407.024201/2016-03

Demarcacdo da Terra Indigena

Palmas

Acesso negado

08620.010608/2020-17

Proposta de teses de defesa minima
da Funai nas acbes envolvendo

interesse fundiario indigena

ACesso

concedido

00679.000700/2019-40

Defesa processual da Funai no
ambito da Acdo Declaratoria de
Nulidade de Ato Administrativo
cumulada com Reivindicatéria de
Propriedade n° 5001335-

13.2012.404.7012/PR

Acesso negado

Embora ndo tenha sido concedio o acesso integral de todos os documentos

constantes de todos 0s processos postulados — haja vista que, sobre alguns deles, 0s 6rgaos

reputaram incidir hipdteses legais de sigilo e restricdo de acesso —, 0s documentos
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disponibilizados pela Funai e pela AGU foram suficientes para que o autor consultasse,
em linhas gerais, 0s expedientes que deram causa a cada uma das situacOes
potencialmente configuradoras do assedio institucional referidas no estudo e retratadas
nos topicos seguintes.

De posse dos processos administrativos e, sobretudo, dos documentos oficiais
pertinentes a tematica do trabalho neles expedidos, foram feitas pesquisas nos sitios
eletronicos da Funai® e do Governo Federal®’.

O objetivo foi localizar publicagdes institucionais da “Nova Funai” ou de outras
autoridades da Administracdo Publica Federal que dissessem respeito aos atos
administrativos e as condutas administrativas imputadas a autarquia indigenista ou aos
seus dirigentes e aqui estudadas. No site do Governo Federal, buscou-se também
encontrar atos normativos legais ou infralegais que possuissem pertinéncia com as
matérias discutidas no trabalho, assim como localizar publicagdes no Diario Oficial da
Unido relacionadas ao objeto do estudo, como as portarias que nomearam 0S ocupantes
dos postos de maior categoria hierarquica na Funai.

O descolamento entre as politicas oficiais que vinham sendo adotadas para os
povos indigenas e a realidade e a situacdo de extrema necessidade de boa parte das
comunidades indigenas brasileiras chamaram ampla atencdo de expressiva parcela da
sociedade e, por consequéncia, da imprensa no periodo correspondente a gestdo
Bolsonaro ¢ a “Nova Funai”.

Sendo assim, uma vez reunidos todos os dados localizados ao longo da analise do
dossié “Fundagdo Anti-Indigena”, dos processos administrativos pertinentes e dos sites
da Funai e do Governo Federal, novas pesquisas foram feitas, agora aos sitios eletrénicos
de veiculos de imprensa — seja aos mais gerais, integrantes da chamada “grande
imprensa”, seja a periodicos especializados nas tematicas indigena e ambiental.

Com isso, almejou-se aclarar melhor o quadro fatico composto pelas questfes
potencialmente configuradoras de assédio institucional ocorridas na Funai, angariando-
se mais informacdes faticas sobre tdpicos que ndo contam com registro nos documentos
oficiais — como eventuais bastidores de condutas administrativas ou as visdes dos
indigenas afetados pela nova diretriz politica —, colhendo-se dados mais robustos ou
complementares referentes aos acontecimentos discutidos e, enfim, trazendo-se para o

trabalho uma nova viséo, externa e distanciada, das questdes tratadas.

8 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br. Acesso em 18 fev. 2024.
87 Disponivel em: https://www.gov.br/pt-br. Acesso em 18 fev. 2024.
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Complementarmente, a fim de averiguar de que modo a “Nova Funai” se
comportava em suas relagées institucionais que envolviam outros entes e Poderes — como
0 Ministério Pablico Federal e o Poder Judiciario —, foram examinadas e comparadas as
manifestacOes processuais apresentadas pela autarquia e por entidades indigenistas, bem
como foram analisadas algumas das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
e por outras instancias judiciais em processos considerados detentores de maior
pertinéncia com o objeto do estudo, caso da Peti¢ao n°® 3.388 (“Raposa Serra do Sol”), do
RE 1.017.365 (“marco temporal”) e da ADPF n° 709 (satude e qualidade de vida indigena).

Com esse mesmo escopo de investigar as relacdes da “Nova Funai” com os outros
Poderes, foram examinados, também, projetos de lei e de emendas a Constituicao
considerados por entes publicos e entidades especializadas como prejudiciais aos
interesses indigenas, a fim de se verificar qual era a postura da autarquia e de seus
dirigentes diante desses possiveis conflitos.

Por fim, conforme antecipado, em determinadas situacdes, conclusdes foram
apresentadas ou analises foram realizadas com base na observacao direta do autor, que €
advogado da Unido e, nessa qualidade, deparou-se, em seu cotidiano funcional, com
diversas situacdes semelhantes as versadas no trabalho ou relacionadas com a tematica
indigena e com o escopo de atuacédo da Funai.

A pesquisa bibliografica, por sua vez, consistiu em revisdo introdutéria da
literatura sobre Administracdo Pulblica, direitos fundamentais, capacidades estatais e
assédio institucional —temas que, além de absolutamente relacionados a situacdo da Funai
entre 2019 e 2022, sdo fortemente interconectados, uma vez que fator fundamental para
a ocorréncia do ultimo é precisamente o enfraquecimento dos trés primeiros. A busca foi
realizada em bases de dados eletronicas e bibliotecas, tendo sido utilizados artigos
cientificos, livros, dissertacfes, teses, noticias e outras publicacdes relevantes e
pertinentes.

Os dados coletados por meio dessas diferentes etapas foram submetidos a analise
de conteldo, objetivando a identificacdo dos fatores comuns que convergiram para
possibilitar as condutas examinadas no estudo, os padrdes de acdo utilizados pela gestdo
da “Nova Funai” para alcancar os objetivos listados ao longo do texto e para praticar
assédio institucional e os desafios institucionais para que se consiga construir um padrao
de defesa que evite a repeticdo desse modo de conduta ou, a0 menos, minore seus efeitos.

Registre-se que ndo foram abertos tdpicos especificos para a analise dos pontos

tratados no estudo: a analise do que foi relatado no texto ocorreu no ambito de cada um
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dos tépicos em que efetuada a respectiva exposicdo, com a reunido e a consolidagdo das
ideias no capitulo referente as considerac@es finais, onde foram apresentados resumos do
que foi observado ao longo de todo o exame, conclus@es para os fatos que constituiram o
objeto do estudo, sugestdes para o aprimoramento das defesas administrativas em face da
pratica de assédio institucional e eventuais linhas de pesquisa que podem vir a se inspirar
no presente trabalho.

5.2 Designacdo de pessoas sem capacitacdo técnica na temética indigenista para a
ocupacéao dos postos-chave da Funai

Como ensinam Palotti e Masson (2022), o funcionamento das organizacoes,
publicas ou privadas, pressupde a existéncia de hierarquia e o exercicio desta por
individuos competentes, nas searas legal e técnica, para definir metas e objetivos
organizacionais, monitorar e avaliar trabalhos, motivar e liderar equipes e coordenar
projetos.

No ambito da Administracdo Publica brasileira, o tema é tangenciado pela
Constituicdo de 1988, cujo artigo 37, inciso V, ao tratar de determinados cargos para 0s
quais se pressupde o exercicio de certos graus de hierarquia, estabelece que “as funcdes
de confianca (...) e os cargos em comissdo (...) destinam-se apenas as atribuicdes de
direcdo, chefia e assessoramento”.

Nesse contexto, para os fins do estudo empreendido neste topico, possui relevo a
situacdo da Diretoria Colegiada da Funai, 6rgdo responsavel pela mais alta direcdo da
autarquia e composto pelos 4 (quatro) cargos publicos de maior grau hierarquico no
ambito da instituicdo: o presidente e os trés diretores (de Protecdo Territorial — DPT, de
Administracdo e Gestdo — Dages e de Promocdo ao Desenvolvimento Sustentavel —
DPDS) . Todos, ocupantes de cargos em comissdo do entdo “Grupo-Direcdo e
Assessoramento Superiores”®: niveis DAS 6 (presidente) e DAS 5 (diretores).

Objetivando averiguar a origem dos vinculos profissionais designados para esses

postos na “Nova Funai”, bem como sua experiéncia (ou ndo) com a temética indigena,

8 E 0 que se verifica do artigo 6° do Anexo | ao Decreto n° 11.226, de 7 de outubro de 2022, que
“[a]prova o Estatuto e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Funcdes de Confianca da
Fundagc&o Nacional do Indio - Funai e remaneja e transforma cargos em comissio e funcdes de
confianca”.

8 Os cargos de confianca do Poder Executivo Federal foram reestruturados pela Lei n® 14.204/2021. No
entanto, a época da “Nova Funai”, os cargos aqui tratados ainda eram denominados conforme exposto no
texto.
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foram realizadas consultas as publicacbes do Diario Oficial da Unido acerca das
nomeag0es para 0s cargos em comissdo acima mencionados realizadas entre 01/01/2019
e 31/12/2022%°. Com os resultados, foram efetivadas buscas aos eventuais curriculos
publicos dos nomeados, bem como ao Portal da Transparéncia, mantido pela
Controladoria-Geral da Uni&o®*.

Nesse sentido, verifica-se que, para o cargo de presidente, foram escolhidos e
nomeados, em primeiro lugar, um militar do Exército (Franklimberg de Freitas) e, com a
sua saida, um delegado de Policia Federal (Marcelo Xavier).

Nas Diretorias da autarquia, a situacdo foi semelhante. Na DPDS, ao menos 4
(quatro) pessoas ocuparam o cargo de diretor ao longo do periodo analisado: um militar
do Exército, um engenheiro agronomo, um delegado de Policia Federal e, finalmente, um
outro militar do Exército. Na Dages, sucederam-se um servidor federal de carreira (toda
ela exercida em outros 6rgaos), um ex-militar e consultor legislativo e um delegado de
Policia Federal. Ja a DPT foi comandada por um militar, uma advogada e professora de
Direito, dois delegados de Policia Federal e uma até entdo assessora da Presidéncia da
Funai.

Os resultados mostram que nenhum dos nomeados para integrar a clpula da
autarquia e participar de sua direcdo superior integrava os quadros técnicos da propria
autarquia ou ocupava cargos publicos ou privados com pertinéncia especifica a Funali, ao
indigenismo ou a formulacéo e execucéo de politicas publicas para os indigenas.

Ademais, os curriculos desses agentes, disponiveis na internet, mostram um ponto
comum: muito embora, em diversos dos casos, 0s nomeados integrassem carreiras da elite
do servico publico federal ou possuissem vasta expertise em outras areas, tinham pouca
experiéncia com a formulacdo e a execucdo da politica indigenista ou com acoes
correlatas.

Apesar de esse fato, por si s6, ndo violar qualquer disposicdo legal ou
constitucional — vez que, na imensa maioria dos casos, a prévia experiéncia diretiva ndo
€ requisito para o exercicio de cargos em comissdo —, a situa¢do, na monta em que
ocorreu, nitidamente indica uma falta de preocupagéo da “Nova Funai” em preencher suas
funcbes-chave diretivas com agentes dotados de experiéncia técnica no assunto.

Acrescente-se, ainda, que, embora a presente pesquisa tenha se limitado as

nomeagdes para a alta dire¢do da Funai no periodo acima referido, o dossié “Fundacao

% Que, como exposto no capitulo antecedente, foi o lapso temporal definido para o presente estudo.
°1 Disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/. Acesso em 18 fev. 2024.
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Anti-Indigena: um retrato da Funai sob o governo Bolsonaro” (INA; INESC, 2022) relata
praticas semelhantes na ocupacao das Coordenagdes-Gerais (DAS 4) e das Coordenacdes
Regionais (DAS 3) do ente — com o agravante de que, para esses cargos, as nomeagoes
eram demoradas e as modificagdes de seus titulares, constantes.

Como ensina Graef (2008), os cargos em comissdo e as fungdes de confianca
pressupdem o alinhamento entre os representantes politicos democraticamente escolhidos
e 0s agentes designados para comandar os Orgaos e entes publicos, assegurando ao
governo o comando sobre a implementacdo de seu programa e sobre as politicas, planos
e acdes voltados para o alcance dos objetivos e metas pré-estabelecidos.

Sendo assim, € natural que cada governante procure nomear, especialmente para
0s postos que considere chave, agentes com orientacdes técnicas e ideoldgicas
semelhantes as suas — ndo havendo duvida do papel central desempenhado pelos cargos
em comisséo e pelas fungdes de confianca na Administracdo Publica brasileira.

A despeito disso, adotar em demasia a confianca politica como critério para a
realizacdo de escolhas de gestdo potencializa a desestruturacdo do funcionamento
organizacional, aumentando vertiginosamente as possibilidades de descontinuidade e
ineficiéncia administrativa e gerando no 6rgdo uma permeabilidade que, em regra,
favorece os grupos mais organizados de interesse (GRAEF, 2008).

Como consequéncia, para Graef (2008), a possibilidade de livre nomeacdo de
funcbes publicas deve ser restrita aos cargos que efetivamente se mostrem necessarios a
materializacdo do comando politico eleito nas urnas. A direcdo técnica permanente dos
Orgaos, no entanto, deve ser atribuida, sempre que possivel, a profissionais especializados
na area, com formacéo especifica e experiéncia comprovada, preferencialmente oriundos
da propria Administracdo Publica e escolhidos com base no mérito profissional.

O balanco realizado neste topico indica que, indo em sentido oposto a essas
recomendacgdes, a ‘“Nova Funai” preenchia suas atividades de dire¢do, chefia e
assessoramento e promovia sua gestdo utilizando o alinhamento, efetivo ou potencial, a
ideologia governista como critério fundamental de escolha dos ocupantes dos cargos em
comissdo — ignorando, ou relegando a segundo ou terceiro plano, critérios técnicos, como
a afinidade com indigenismo ou a experiéncia prévia com a tematica, na Funai ou em
6rgaos publicos e privados.

Né&o por acaso, foram priorizadas as nomeag0es de policiais e militares, os quais,
embora ndo costumem possuir formacdo indigenista, sdo vistos como geralmente

alinhados as plataformas entdo adotadas pela “Nova Funai” (como a de promogéo de
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“autonomia”, “liberdade”, “consenso” ¢ “autossuficiéncia”) e pelo governo federal entéo
vigente (como a ideia de exploracdo das riquezas naturais para o desenvolvimento
nacional) — ao contrario dos antrop6logos e dos indigenistas, que, embora detenham mais
expertise funcional, possuem formagdes diversas e, por isso, eram considerados
“adversarios” (GALLOIS; BRAGA, 2022).

5.3 Veiculacdo reiterada de pedidos de abertura de inquéritos policiais para a
apuracdo de condutas atribuidas aos servidores da autarquia

O inquérito policial € um procedimento administrativo conduzido pela policia
judiciaria para angariar provas da autoria e da materialidade de uma infracdo penal e
colher elementos que possam servir de base para um eventual futuro ajuizamento de acéo
penal em face do autor do crime investigado (BRASILEIRO, 2020). Pode ser iniciado
tanto “de oficio” quanto “mediante requisicdo da autoridade judiciaria ou do Ministério
Pablico, ou a requerimento do ofendido ou de quem tiver qualidade para representa-lo”
(respectivamente, incisos | e 11 do artigo 5° do Cédigo de Processo Penal).

Feita essa breve introducédo, vale destacar, neste ponto do estudo, que uma das
praticas recorrentemente adotadas pelo entdo presidente da “Nova Funai” foi o
encaminhamento de comunicagdes a Policia Federal solicitando que fossem abertos
inquéritos policiais para apurar a pratica de supostos crimes por servidores da autarquia.
Aqui, trés exemplos séo elucidativos.

Em primeiro lugar, destaque-se o caso do Processo n° 5001335-
13.2012.4.04.7012, movido por particulares ndo indigenas, no qual o Juizo Federal da 12
Vara de Pato Branco/PR proferiu sentenca declarando a nulidade da demarcacédo da Terra
Indigena Palmas, localizada no municipio de mesmo nome e ocupada pelo Povo
Kaingang. Para fundamentar a sentenca, 0 magistrado se firmou no resultado do
julgamento da Pet n° 3.388/RR%, sobretudo na tese do marco temporal, sendo que, apesar
da interposicao de recursos pela Unido e pela Funai (na gestdo anterior a “Nova Funai”),
a sentenca foi mantida e o entendimento transitou em julgado.

Na Funali, o caso foi tratado no Processo n° 00679.000700/2019-40. Seguindo a

linha costumeiramente adotada em casos tais, a Procuradoria Federal Especializada junto

92 Nesse processo, que ja se tornou célebre, o STF julgou o conhecido caso “Raposa Serra do Sol”, que
serd mais bem detalhado no item 5.5 (“Paralisagdo da atividade de demarcagdo de terras indigenas™) desta
dissertacao.
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a Funai solicitou a area técnica do 6rgao que se manifestasse acerca da existéncia ou nao
de interesse no ajuizamento de agdo rescisoria®® e, em caso positivo, apresentasse 0s
respectivos fundamentos.

De posse das manifestacBes técnicas — que defenderam o ato de demarcacdo da
Terra Indigena Palmas e solicitaram a impugnacdo da decisdo judicial —, a Procuradoria
Federal no Estado do Parana ingressou com a acdo, que foi autuada sob o n°® 5037051-
44.2019.4.04.0000, solicitando ao Tribunal Regional Federal da 4% Regido — TRF-4 que
desconstituisse a sentenca proferida no Processo n® 5001335-13.2012.4.04.7012/PR e
julgasse o caso novamente.

Apreciando o caso em sede liminar, o desembargador federal relator da acdo no
TRF-4 atendeu ao pedido da Procuradoria e suspendeu a sentenca, restabelecendo a
higidez do ato demarcatorio da TI.

AtuacOes nesses moldes, registre-se, sdo0 comuns na praxe administrativa®.
Nessas situacdes, apenas se analisa a regularidade do ato administrativo demarcatorio e,
se for o caso, defende-se os atos que foram praticados pela autarquia, auxiliando no
resguardo dos interesses da comunidade indigena diretamente beneficiada pela
demarcacao.

Acontece gue, tendo tomado ciéncia do caso — cuja tramitacdo se restringira, até
entdo, a DPT —, o entdo presidente da Funai emitiu, em 05/09/2019, o DESPACHO
PRESIDENCIA — PRES 1573249% (Processo SEI-FUNAI n° 00407.024201/2016-03),
pelo qual, de maneira heterodoxa, anuiu a anulacdo da identificacdo da terra como
indigena que havia sido procedida pelo juizo sentenciante, afirmou que o parecer prévio
da area técnica teria sido produzido sem a anuéncia dos setores competentes, defendeu
que a Procuradoria teria deixado de observar orientacdo vinculante da prépria Advocacia-
Geral da Unido e, desconsiderando a decisdo judicial que ja havia sido obtida pela Funai
no TRF-4, insurgiu-se contra a continuidade da acéo rescisoria.

Nessa linha, pelo mesmo expediente, solicitou ao Advogado-Geral da Unido que
adotasse as providéncias necessarias a desisténcia da acao, renunciando a decisao judicial
que reconhecera a higidez do ato demarcatorio da propria Funai. E mais: determinou a

cientificacdo da Corregedoria da Funai e do Diretor-Geral da Policia Federal, a fim de

93 Disciplinada pelos artigos 966 a 975 do Cadigo de Processo Civil, a agdo rescisoria é acdo de
procedimento especial que tem por finalidade especifica a desconstituicdo de decisdo judicial proferida
em processo antecedente que haja transitado em julgado.

% Como notado em observacao direta do autor do trabalho.

% Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funail.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.



73

que, no &mbito de suas competéncias legais, apurassem se o0 servidor técnico que atuou
no feito administrativo, defendendo a revisdo da sentenca, havia cometido infracGes
penais e/ou administrativas como decorréncia da suposta inobservancia do Parecer
Normativo n° 001/2017/GAB/CGU/AGU.

O segundo exemplo se refere a noticia-crime apresentada pelo entéo presidente da
Funai, amplamente noticiada pela midia, objetivando que a Policia Federal instaurasse
inquérito para investigar um procurador em exercicio na propria Procuradoria Federal
Especializada junto a Funai. Os motivos, segundo noticia da Folha de S. Paulo®, foram a
mera elaboragdo de um parecer juridico favordvel ao reconhecimento de determinados
interesses indigenas e a defesa de que uma determinada comunidade fosse assistida pela
Funai.

Segundo se depreende da matéria, o fundamento utilizado pelo entdo presidente
da autarquia para instruir o pedido foi 0 mesmo que o levara a representar contra o
servidor técnico do caso da Terra Indigena Palmas, acima relatado: atuacdo funcional que
supostamente deixou de observar a — polémica e hoje ja revogada — orientacdo contida no
Parecer Normativo n° 001/2017/GAB/CGU/AGU.

Outro caso foi o do “Linhdo de Tucurui”, em Roraima, igualmente noticiado pela
imprensa®’. Considerado uma prioridade por sucessivas gestdes do governo federal — haja
vista que Roraima é o Unico estado no pais ndo interligado ao Sistema Nacional de
Energia —, foi resistido, por muitos anos, pelos indigenas da Tl Waimiri Atroari, que o
consideravam potencialmente nocivo a qualidade de vida da comunidade®®. Embora
natural, essa resisténcia gerou atrasos — o que fez com que a “Nova Funai” ventilasse o
cometimento de atos criminosos pelos lideres da Comunidade Waimiri Atroari,
servidores da Funai e outros agentes sociais.

O fato, mais uma vez, causou a instauracao de inquérito policial, por solicitacdo
da “Nova Funai”, desta feita contra as liderancas indigenas da regido e 9 (nove) servidores
da prépria Funai, todos acusados de atuar para colocar barreiras e entraves a aprovacao

do projeto®.

% Disponivel em: https://wwwa1.folha.uol.com.br/poder/2021/10/presidente-da-funai-provoca-
investigacao-da-pf-contra-servidor-que-defendeu-indios.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.

% Disponivel em: https://www.poder360.com.br/brasil/ibama-autoriza-linhao-de-tucurui-que-passa-por-
reserva-indigena/. Acesso em 18 fev. 2024,

% Disponivel em: https://g1.globo.com/rr/roraima/noticia/2022/05/04/linhao-de-tucurui-entenda-o-que-e-
a-obra-que-vai-ligar-roraima-ao-sistema-nacional-de-energia.ghtml. Acesso em: 18 fev. 2024.

9 Disponivel em: https://www.estadao.com.br/economia/linhao-de-tucurui-que-corta-reserva-indigena-
na-amazonia-tem-sinal-verde-do-ibama/. Acesso em 18 fev. 2024.
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Como ensina Renato Brasileiro (2020), “a instauracdo de um inquérito policial
contra pessoa determinada traz consigo inegavel constrangimento”, que pode ser legal,
quando obedecida a lei penal, ou ilegal, em caso de abusividade na abertura ou no curso
do procedimento.

Em todas as trés situagdes acima relatadas, as investigacoes foram arquivadas pelo
Poder Judiciario, atendendo a pedidos do Ministério Publico Federal, que reconheceu, em
todos os casos, a total auséncia de hipdtese investigativa, a inexisténcia de tipicidade nas
condutas relatadas e 0 manifesto descabimento das noticias-crime veiculadas pelo entéo
presidente da Funai'®.

Além disso, reputando que os pedidos de instauracdo de inquéritos policiais
estavam sendo utilizados como instrumentos de pressao indevida sobre os servidores
técnicos e juridicos da Funai, o Ministério Publico Federal moveu ao menos duas acoes
penais contra Marcelo Xavier, objetivando sua condenacédo pela suposta préatica do crime
de callnia, no caso do procurador federal que elaborara parecer juridico em favor de
indigenas®®?, e pela suposta préatica do delito de denunciagdo caluniosa, no caso das
liderancas indigenas e servidores que atuaram no “Linh&o de Tucurui”102103,

Ademais, a respeito do primeiro caso narrado neste topico, vale destacar que,
ainda em setembro de 2019, apreciando pedido formulado pela Comunidade Indigena do
Povo Kaingang na A¢do Rescisdria n® 2.756, a Ministra Carmen LUcia, do STF, garantiu
gue a comunidade indigena permanecesse na terra demarcada, suspendendo a decisao da
12 Vara Federal de Pato Branco que ordenara a remogao dos moradores da aldeia®®.

Uma observacdo se mostra pertinente. Embora comunicar indicios de atos
criminosos verificados no ambiente funcional e representar contra seus possiveis autores
constitua dever de qualquer servidor publico e a inobservancia desse dever constitua
infracdo administrativa e/ou criminal, o que chama a atengdo, aqui, ¢ que as “dentincias”
dirigidas a Policia Federal pela Presidéncia da Funai tiveram por objeto, na pratica, a

simples emissdo de posi¢cdes técnicas por servidores da autarquia e da Procuradoria

100 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/colunas/rubens-valente/2021/06/09/mpf-arquivamento-
inquerito-lideranca-waimiri-atroari-roraima.htm. Acesso em 18 fev. 2024.

101 Disponivel em: https://valor.globo.com/politica/noticia/2022/06/06/mpf-denuncia-presidente-da-funai-
por-crime-de-calnia-contra-procurador.ghtml. Acesso em 18 fev. 2024.

102 Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/procuradoria-denuncia-
presidente-da-funai-denunciacao-caluniosa/. Acesso em 18 fev. 2024.

103 Até o fechamento do presente estudo, as duas a¢Ges penais ainda se encontravam pendentes de
conclusdo.

104 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5756145. Acesso em 18 fev.
2024.
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Federal Especializada — as quais, tendo sido devidamente fundamentadas, apenas nao
seguiram a linha almejada pela gestao da autarquia.

No caso, embora decisiva para evitar situacdes ainda mais patentes de injustica, a
atuacdo de instituicbes como a Procuradoria Federal Especializada, o Ministério Publico
Federal e o Poder Judiciario ndo apaga o fato de que o presidente do 6rgdo indigenista
brasileiro se dedicou ativamente a buscar a responsabilizagdo administrativa e criminal
de servidores que, direcionando o exercicio de suas atribui¢des funcionais ao
cumprimento da missdo institucional precipua da autarquia, apenas procuraram levar em
consideracdo os interesses tradicionais de comunidades indigenas.

Como j& exposto em topico anterior, a doutrina categoriza o assédio institucional
em formal ou informal a depender do instrumento utilizado para pratica-lo: enquanto a
opressao formal € praticada com o uso de vias institucionais e de mecanismos normativos
ou administrativos formais ou pelo desvirtuamento de institutos legitimos e ja existentes,
a informal é executada a margem das normativas e dos procedimentos formais (LOTTA
et al., 2023). Ao fazer uso indevido da figura do inquérito policial — instituto, em tese,
legitimo e ja existente —, a gestdo da “Nova Funai” parece ter incorrido no primeiro, ou

seja, no assedio institucional formal.

5.4 Utilizacdo imprdpria dos meios de comunicacao oficiais da Funai

Para Gomes (1999 apud Buxel, 2005), “parte consideravel da disputa politica
consiste na luta pela imposicdo da imagem publica, bem como na competicdo pela
producdo da percepc¢do publica dos interesses e das pretensfes que se apresentam na cena
politica™.

Inserido nesse contexto, ndo é suficiente ao agente politico o “simples”
desempenho adequado das atribuicdes inerentes a funcdo publica que por ele esteja sendo
exercida: para obter sucesso eleitoral ou apoio da opinido publica para viabilizar a
concretizacdo de propostas, ele também precisa adentrar a esfera da visibilidade publica,
causando boa impressao ao eleitor ou ao administrado (BRUXEL, 2005).

Atualmente, a constatacdo se torna ainda mais relevante, em vista da configuracéo
de uma sociedade digital e globalizada, dominada por uma ldgica de constante e
necessaria exposicdo nas redes sociais, onde as figuras de interesse publico séo cada vez
mais demandadas a emitir opinides e expor suas imagens a todo custo e em periodo quase

integral.
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Nesse sentido é que, nos tempos atuais, a comunicacao oficial dos 6rgdos de
governo € instrumento de fundamental importancia na disputa pela opinido publica e pela
formacdo de imagens e reputagdes. E o leque de possibilidades abertas por essa via é
extenso: desde a¢Bes absolutamente legitimas, como a divulga¢éo ao publico das medidas
adotadas pelo 6rgdo ou a veiculagdo de noticias de interesse publico, até o extremo
oposto, com o desequilibrio do debate publico a partir do alavancamento indevido da
imagem de determinadas figuras publicas ou da promoc¢do de ataques a criticos ou
opositores.

No caso em estudo, para averiguar como 0s meios oficiais de comunicagdo da
Funai foram empregados na disputa pela opinido publica, realizou-se consulta ao sitio
eletronico da autarquia em busca de publicacdes oficiais ocorridas entre 2020 e 2022 —
ou seja, do primeiro ano completo da gestdo de Marcelo Xavier até o fim do governo
Bolsonaro — e que se referissem aos veiculos da grande imprensa ou tivessem por fim
rebater supostas ofensas ao entéo presidente do 6rgao.

Nesse sentido, em primeiro lugar, destaca-se o texto publicado no site da
autarquia'® para responder a Revista Veja pela coluna intitulada “Quatro razdes para o
chefe da Funai ndo estar no cargo, segundo PF e MPF”, publicada no sitio eletronico da
revistal®®.

Na ocasido, fazendo uso de uma serie de termos pouco usuais relativamente as
publicacbes institucionais, a Presidéncia da Funai chegou a afirmar que “o veiculo
requenta uma série de ilagdes publicadas recentemente pela imprensa, sem nenhum lastro
probatdrio, de forma leviana, irresponsavel e descabida”, e que “0 que deve ser destacado
é 0 assedio midiatico sofrido recentemente pela atual gestdo da Funai nas mais variadas
midias, demonstrando o alcance das atitudes irresponsaveis”.

Em outro texto, publicado em 2022 também no sitio eletrdnico da Funai, sua
Presidéncia utilizou o mesmo tom para manifestar “repudio a reportagens veiculadas pela
imprensa (...) sobre audio interceptado pela Policia Federal (PF)”, afirmando que as
matérias eram “maliciosas, sem nenhum lastro probatério, fruto de pura conjectura e

criacdo mental, cujo nitido objetivo é atingir a honra objetiva e subjetiva?’.

105 Disponivel em: https://www.gov. br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2022-02/nota-de-repudio-sobre-texto-
publicado-pela-revista-veja. Acesso em 18 fev. 2024.

106 Disponivel em: https://veja.abril.com.br/coluna/maquiavel/quatro-razoes-para-o-chefe-da-funai-nao-
estar-no-cargo-segundo-pf-e-mpf. Acesso em 18 fev. 2024.

107 Disponivel em: https://www.gov. br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2022-02/nota-de-repudio-acerca-de-
materias-veiculadas-pela-imprensa. Acesso em 18 fev. 2024.
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Notas oficiais também foram veiculadas no site da Funai com a intencdo de
“corrigir” matérias jornalisticas que se referiram a atuagdo do 6rgéo ou de seus dirigentes,
como se verifica das que foram dirigidas a Coluna do Estadio!® e ao Domingo
Espetaculart®®.

O uso do sitio eletrdnico da Funai durante a pandemia de Covid-19 também
merece registro. Nesse sentido, constata-se que, em abril de 2020, ap6s a Associacdo
Indigenistas Associados — INA impetrar mandado de seguranga com o fim de resguardar
os servidores dos efeitos do avanco da pandemia no Brasil, a Funai publicou nota
intitulada “INA quer que servidores da Funai fiqguem em casa”, acusando a associagao de
estar “tdo0 somente focada em causar dissidéncias e assim desarticular o trabalho
institucional de servidores comprometidos em fazer o seu melhor”1°,

No mesmo sentido foram as publicagdes do portal institucional da Funai dirigidas,
em um caso, ao jornal O Estado de S. Paulo e a 6 Camara de Coordenacdo e Revisdo do
Ministério Publico Federal, e, em outro, ao fotografo Sebastido Salgado.

A primeira foi motivada pela veiculagdo de matéria jornalistica e de nota
institucional criticas a destinacdo que a Funai vinha dando as verbas por ela recebidas
para a adocdo de medidas de combate a disseminacdo da Covid-19 em terras indigenas.
Na ocasido, seguindo o padrdo acima relatado, houve novo uso de termos incomuns para

29 ¢

a espécie, como “irresponsavelmente”, “ideologicamente” e “sensacionalista” 11,

Ja pela segunda se propds a Salgado que 15 (quinze) obras suas, que estavam sob
a guarda da Funali, fossem leiloadas para angariar fundos para a autarquia — em proposta
que foi feita logo apos a divulgacdo, pelo fotdgrafo, de campanha internacional que
solicitava que os Poderes Executivo e Legislativo brasileiros desenvolvessem medidas
concretas para a defesa das etnias indigenas, especialmente as isoladas, face a pandemia

de coronavirus?13,

108 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2022/nota-a-imprensa-sobre-
informacao-incorreta-divulgada-pela-coluna-do-estadao-em-27-06-2022. Acesso em 18 fev. 2024.

109 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2022/nota-oficial-sobre-reportagem-
exibida-pelo-domingo-espetacular-da-record-tv. Acesso em 18 fev. 2024.

110 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2020/ina-quer-que-servidores-da-
funai-figuem-em-casa. Acesso em 18 fev. 2024.

111 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2020/nota-ao-jornal-o-estado-de-s-
paulo. Acesso em 18 fev. 2024.

112 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2020/funai-propoe-leilao-de-obras-
de-sebastiao-salgado-para-beneficiar-comunidades-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.

113 Disponivel em: https://veja.abril.com.br/coluna/matheus-Ileitao/funai-devolve-fotos-de-sebastiao-
salgado-em-resposta-a-campanha-por-indios/. Acesso em 18 fev. 2024.
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Por fim, destaque-se a divulgagéo, igualmente no site oficial da Funai, da
participacdo de Marcelo Xavier no documentério — particular — da produtora Brasil
Paralelo chamado “Cortina de Fumaga™!*, no qual se discutia um suposto “interesse
politico e econdmico de paises europeus no meio ambiente brasileiro” 1%,

Pelo exposto, nota-se que foi fato comum na ‘“Nova Funai” a utilizagao das vias
oficiais de comunicacdo da autarquia para demonstrar apoio ao seu presidente, veicular
informes criticos a atores e entes da sociedade opositores da gestdo ou considerados
obstaculos das novas diretrizes que estavam sendo implementadas, bem como, como se
vera adiante, propagar interesses ndo coincidentes com os dos indigenas.

Constituiu, assim, mais um instrumento utilizado pela antiga gestéo da Funai para
promover questdes e interesses pouco compromissados com a adequada atuacdo da
autarquia e, por consequéncia, mais uma situacdo de assedio institucional de natureza
organizacional praticado contra a autarquia.

Como se observa, as matérias acima relatadas se reportam a condutas dirigidas ao
publico externo. No plano interno, todavia, também houve a utilizacdo dos meios oficiais
da autarquia, como a lista geral de e-mails funcionais e os oficios circulares, para expedir
orientacdes igualmente questionaveis aos seus servidores. Aqui, a0 menos dois casos
podem ser citados.

O primeiro — amplamente noticiado pela imprensa®'® — data de fevereiro de 2021,
quando a Corregedoria da Funai remeteu e-mail a lista geral de servidores do 6rgao para
lembra-los da necessidade de observancia ao dever de lealdade a instituicdo previsto na
Lei n® 8.112/1990, ameacando punir aqueles que, mesmo fora do periodo e do ambiente
de trabalho, manifestassem-se de modo critico a colegas, superiores hierarquicos ou ao
6rgéo em geral, inclusive nas redes sociais*!’.

Na oportunidade, a Corregedoria sustentou que “o servidor que publica mensagem
em uma rede social que caus[a] ‘repercussdo negativa a imagem e credibilidade’ da

instituicdo da qual faz parte, (sic) pode responder por descumprimento do dever de

114 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2021/documentario-destaca-
importancia-do-desenvolvimento-sustentavel-para-a-autonomia-indigena. Acesso em 18 fev. 2024.

115 Disponivel em: https://jovempan.com.br/programas/morning-show/cortina-de-fumaca-brasil-paralelo-
lanca-documentario-que-investiga-interesses-internacionais-no-meio-ambiente-brasileiro.html. Acesso
em 18 fev. 2024.

116 Disponivel em: https://oglobo.globo.com/epoca/guilherme-amado/funai-ameaca-punir-servidor-que-
causar-repercussao-negativa-em-redes-sociais-24866926. Acesso em 18 fev. 2024.

117 A integra da mensagem enviada pela Corregedoria da Funai se encontra disponivel em:
https://www.cartacapital.com.br/politica/fica-a-dica-funai-pressiona-servidores-a-evitar-criticas-a-
entidade/. Acesso em 18 fev. 2024.
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lealdade”. Como “dica”, defendeu que fossem evitadas publicacdes que pudessem
difamar colegas ou atingir a credibilidade da Funai, em redes sociais ou outros meios,
bem como a disseminagdo de “manifestagdes de indignagdo” contra colegas e superiores
hierarquicos, de “opinido contraria a do 6rgdo” e de “informagdes e impressdes pessoais”
que pudessem afetar a reputacéo da instituicio*e,

Revela-se problematica a aparente confusdo feita pela “Nova Funai” acerca de
situacdes absolutamente distintas, como sdo o dever de lealdade a instituicdo e a vedacao
a veiculacdo de criticas a instituicdo ou a colegas, com alinhamento automatico as
posi¢cdes dos superiores hierarquicos.

Com efeito, a lealdade a instituicdo um dever efetivamente existente, previsto no
artigo 116, inciso 11, da Lei n® 8.112/1990*° e que preconiza ao servidor publico federal
que adote conduta funcional moral e proba. Ela ndo pode, todavia, ser utilizada como
pretexto para impedir o servidor de proferir criticas, 0 que configuraria censura prévia,
violando frontalmente as garantias da livre manifestacdo do pensamento e da liberdade
de expressdo textualmente previstas na Constituicio da Republica’?.

A ideia ainda vai de encontro ao principio constitucional da impessoalidade!? e
ignora que a Constituicdo Federal ndo veda aos servidores civis a dedicagéo a atividade
politico-partidaria, tampouco proibe a sua filiagdo partidaria, como assentou o Ministro
Roberto Barroso ao suspender ato do Conselho Nacional de Justica que pretendera
restringir manifestag@es politico-partidarias de servidores em redes sociais?.

Em outra orientacdo geral, de marco de 2021, o chefe de gabinete, substituto, da
Presidéncia da Funai expediu o OFICIO CIRCULAR N° 8/2021/COGAB -
PRES/GABPR/FUNALI para informar os servidores que, em razao da “necessidade de
alinhamento institucional no contato com a imprensa, produzindo-se, assim, respostas que
reflitam o posicionamento oficial da Funai”, qualquer interacdo com a imprensa deveria
ser repassada ao e-mail ou ao telefone funcionais indicados no oficio, assim como
entrevistas somente poderiam ser concedidas “mediante autorizagdo oficial da Assessoria

de Comunica¢io (Ascom), de ordem da Presidéncia”'%.

118 |dem.

119 “Artigo 116. Sdo deveres do servidor: (...) I — ser leal as institui¢des a que servir”.

120 Artigo 5°, inciso 1V, da Constituicdo de 1988.

121 Artigo 37, caput, da Constituicdo Federal.

122 MS 35.779-MC, Rel. Min. Roberto Barroso, decisdo monocratica, DJe 10.12.2018.

123 O oficio circular em questdo foi obtido e disponibilizado pela INA e pelo Inesc (2022), podendo ser
visualizado na seguinte pagina: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funail62.pdf. Acesso em
18 fev. 2024.
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Aqui, da mesma forma, ao restringir de forma genérica a concessao de entrevistas
a imprensa por servidores da Funai e condicionar essa possibilidade a autorizacdo da
gestdo da autarquia, incorreu-se em novo caso de censura prévia aos servidores e em nova
confusdo entre o 6rgdo publico e seu gestor — conduta que, assim como na hipotese
anterior, promove indevido cerceamento a liberdade de expressdo e a livre manifestacéo
do pensamento do servidor e viola o principio da impessoalidade, todos eles previstos na
Carta de 1988.

5.5 Excessiva centralizacao de atividades no &mbito dos 6rgdos de gestédo

Como relatam INA e Inesc no dossié “Fundag¢do Anti-Indigena: um retrato da
Funai sob o governo Bolsonaro” (2022), até outubro de 2019, as autorizacOes referentes
a deslocamentos de servidores da Funai eram, em regra, analisadas e concedidas pelos
diretores e pelos coordenadores regionais da autarquia — sendo que, pela Presidéncia,
passavam apenas casos especificos, listados nos normativos pertinentes. Sob a égide da
gestdo que passou a ocupar o Ministério da Justica e Seguranca Publica em 2019, esse
quadro, no entanto, mudou.

Em primeiro lugar, o entdo Ministro da Justica e Seguranca Publica editou a
Portaria MJSP n° 764/2019, delegando ao Secretario-Executivo da Pasta a competéncia
para autorizar a concessdo de diarias e passagens aos servidores da Funai (artigo 2°). O
entdo Secretario-Executivo do Ministério, por sua vez, editou a Portaria n°
1.619/SE/MJSP, subdelegando essa competéncia ao Presidente da Funai para os casos de
deslocamentos no Pais, ressalvadas algumas situacfes (nas quais ele manteria sua
competéncia), bem como vedando nova subdelegagdo pela Presidéncia da Funai®?*,

Em razdo dessa vedacgdo, o presidente da Funai, ao contrario do que ocorria na
sistematica anterior, passou a necessariamente concentrar o exercicio dessa competéncia,
ndo mais podendo repassa-la, por exemplo, as unidades descentralizadas.

O novo fluxo, com novas etapas e requisitos procedimentais, foi divulgado aos

servidores da instituicdo pelo entdo presidente da Funai por meio do OFICIO CIRCULAR

124 A matéria foi tratada no artigo 1°, inciso I1, da Portaria n® 1.619/SE/MJSP, que estabeleceu o seguinte:
“Art. 1° Fica subdelegada competéncia ao Presidente da Fundag&o Nacional do indio e, nos seus
impedimentos e afastamentos legais e eventuais, a seu substituto legal, para, no ambito de sua
competéncia, praticar os seguintes atos: (...) Il - autorizar a concessao de didrias e passagens aos
servidores dos seus respectivos érgaos, quando se tratar de deslocamentos no Pais, nos termos do § 2° do
art. 6° do Decreto n°® 7.689, de 2 de marco de 2012, vedada a subdelegacdo”.
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N° 2/2019/SEAV/ICOGAB - PRES/GABPR/FUNAI (Processo SEI-FUNAI n°
08620.011137/2019-12), franqueado pela Agéncia Publical?.

Nesse expediente, os pedidos de deslocamento foram divididos em dois tipos: a)
nos casos em que a competéncia havia permanecido com a Secretaria-Executiva da Pasta,
nos termos da Portaria n° 1.619/SE/MJSP, as solicitacbes deveriam ser remetidas a
Presidéncia da autarquia, que, por sua vez, iria analisa-las e encaminha-las a Secretaria,
a fim de que a decisdo fosse tomada, e b) nas demais situacdes, a apreciacdo dos
deslocamentos seria feita exclusivamente pelo presidente da Fundacéo.

Dentre diversas outras disposi¢des, o oficio ainda estabeleceu que as solicitagdes
deveriam passar a ser rigorosamente instruidas com os inimeros documentos listados no
§ 8° do expediente e, ademais, deveriam ser previamente chanceladas pelo 6rgéo da Sede
da Funai em Brasilia com pertinéncia tematica para a questdo. Por fim, vedou
expressamente aos servidores que se deslocassem “sem a devida anuéncia expressa”.

A delegacdo de competéncias, a descentralizacdo e a desconcentragédo
administrativas tém por objetivo desburocratizar a agdo administrativa e dota-la de maior
agilidade nos processos de tomada de decisdo. Afinal, seria contraproducente que 0s
gestores de cada ¢rgdo, alem das inumeros e diversificadas responsabilidades ja
naturalmente inseridas em seu espectro de competéncias (como as relativas a direcao
superior e a representacdo do O0rgdo e a manutencdo de relagdes institucionais),
necessitassem se preocupar, também, com questdes administrativas internas, rotineiras e
ndo estratégicas da instituicao.

Foi, entretanto, o que ocorreu com a modificacdo de competéncias e de fluxo
procedimental ocorrida nas autorizacdes de deslocamento de servidores da Funai: sua
concentracdo no secretario-executivo do Ministério e no presidente da autarquia foi fator
que ensejou maior e desnecessaria burocratizacdo procedimental, abrindo caminho para
uma morosidade ainda maior na execucao das respectivas politicas.

Além disso, as mudancas fomentaram ambiente propicio a subjetivismos e
arbitrariedades, uma vez que possibilitaram que deslocamentos fossem negados de acordo
com 0 juizo e a avaliacdo de uma Unica pessoa (o presidente da Funai), que, na maioria
dos casos, sequer possui contato com essas questbes — facilitando que se obstasse a
execucdo da acdo publica que estava a exigir o deslocamento e a presenca do servidor em

outra localidade.

125 Disponivel em: https://apublica.org/wp-content/uploads/2019/11/sei-funai-1678918-oficio-
circular.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
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Como suscitam INA e Inesc (2022), a situacdo levou os servidores do ente a
precisar escolher entre obedecer estritamente aos novos procedimentos e aos 6bices
adicionais ou viajar sem a autorizacdo da Presidéncia, sujeitando-se a retaliacOes e
punicdes funcionais.

Em ente que possui atribuicbes como as da Funai, a agilidade é atributo
fundamental e a centralizacdo excessiva € sindbnimo de prejuizo institucional, afetando,
sobretudo, o adequado desempenho das ages de resposta a problemas emergenciais,
como sdo as fiscalizatérias e as de combate a ilicitos em terras indigenas.

Como assinalado no estudo da INA e do Inesc (2022), essa danosidade se mostra
ainda mais acintosa para as Coordenacdes Regionais: sendo os 6rgéos descentralizados
que, na pratica, implementam boa parte das politicas pablicas da instituicdo?®, o concreto
exercicio de suas competéncias demanda agilidade e expertise em grau que 0s 0rgdos
centrais ndo costumam possuir, pois, por estarem sediados em Brasilia, encontram-se
geograficamente distanciados das necessidades imediatas das populagdes.

A Portaria n° 1.619/SE/MJSP foi revogada, posteriormente, pela Portaria n°
2017/SE/MJSP, de 12 de dezembro de 2019 — o que ndo apaga o fato de que, enquanto
vigeu, os grandes prejudicados, em ultima insténcia, foram os indigenas, que ficaram
impedidos de usufruir das acdes e politicas que estavam sendo retardadas pela criacdo de
um formalismo adicional desnecessario.

No ponto, a respeito da relacdo entre os 6rgaos de gestao e 0s 6rgédos de execucao
da Funai, vale destacar também o caso da Portaria n® 419/2020/PRES, editada pelo entéo
presidente da autarquia para estabelecer medidas excepcionais para a contencdo da
pandemia no ambito de atuacdo da autarquia (artigo 1°).

Isso porque, embora 0 ato tenha estabelecido que “[o] contato entre agentes da
FUNAI, bem com a entrada de civis em terras indigenas devem ser restritas ao essencial
de modo a prevenir a expansdo da epidemia” (artigo 3°, caput), permitiu, logo na
sequéncia, o contato e a entrada em TIs, desde que autorizados pelas Coordenacdes
Regionais “em carater excepcional, mediante ato justificado, para a realizacdo de
atividades essenciais as comunidades indigenas” (artigo 3°, § 4°).

De igual forma, apesar de o artigo 4° da Portaria ter suspendido todas as atividades

que “impli[cassem] em contato com comunidades indigenas isolados”, o paragrafo inico

126 Como se depreende, sem maiores dificuldades, do artigo 206 do Anexo | da Portaria n® 666/PRES, de
17 de julho de 2017, que disciplina a atuagdo e enumera as competéncias das Coordenacdes Regionais da
Funai.
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do mesmo dispositivo permitiu que as Coordenac¢des Regionais autorizassem a realizagédo
da atividade caso ela fosse considerada “essencial a sobrevivéncia do grupo isolado”.
Como se observa, as excegOes permissivas da entrada e do contato — sobretudo as
relativas aos indigenas isolados, que, por ndo manterem contato com ndo indigenas, sao
ainda mais suscetiveis a doengas e aos maleficios da interacdo com povos diversos —foram
veiculadas em previsdes vagas e genéricas e, por isso, moldaveis ao interesse da vez.
Nesse sentido, a partir do regramento estabelecido pela Portaria n°
419/2020/PRES, a “Nova Funai” passou a ter liberdade tanto para opor 6bices a execucdo
de acdes em Tls e impedir a entrada de pessoas que considerasse indesejadas (sob o
pretexto de que 0 acesso a essas areas estava restrito) quanto para permitir a ado¢do de
certas medidas ou o ingresso de certas pessoas (caso alinhadas com a gestdo). Exemplo é
a noticia do ingresso, em plena pandemia de Covid-19, de pessoas vinculadas a empresa
de non-fungible token (NFT) na T1 Baixo Seruini/Baixo Tumi, no sul do Amazonas'?’,
As previsdes causaram “perplexidade e repulsa” no Conselho Indigenista
Missionario — Cimi, que, em nota, afirmou que, diante da profunda crise de satde publica
entdo vivenciada, “ndo podemos permitir que outros interesses sejam facilitados para
adentrar os territorios, colocando em risco de vida toda a populacdo indigena’!?®,
Consideracdes semelhantes, acompanhadas por sugestdes de revogacao desses trechos da
Portaria, foram feitas por relevantes instituices publicas, caso do Conselho Nacional de

Direitos Humanos e do Ministério Plblico Federal — todas ignoradas pela Funai'?°.

5.6 Paralisacdo da atividade demarcatoria

No Brasil, a obrigacdo estatal de demarcar as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indigenas foi estabelecida pela propria Constituicdo da Republica de 1988 (artigo
231, caput), pormenorizada pelo Decreto n° 1.775/1996 e, mais recentemente, tratada pela
Lei n® 14.701, de 20 de outubro de 2023.

O Decreto n® 1.775/1996 é o ato normativo que minudencia o rito do procedimento

demarcatdrio. Divide-o em fases, que vao se sucedendo na medida em que as respectivas

127 Disponivel em: https://www.brasildefato.com.br/2022/08/12/funai-nega-mas-permitiu-que-empresa-
de-nfts-violasse-isolamento-de-indigenas-na-pandemia. Acesso em 18 fev. 2024.

128 Disponivel em: https://cimi.org.br/2020/03/nota-repudio-portaria-funai-possibilita-contato-povos-
indigenas-isolados/. Acesso em 18 fev. 2024.

129 Disponivel em: https://cimi.org.br/2020/03/cndh-mpf-recomendam-funai-revogue-medida-libera-
contato-isolados-pandemia/. Acesso em 18 fev. 2024.
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etapas vao sendo cumpridas e os requisitos vdo sendo preenchidos. S&o elas: a)
elaboragdo de estudo antropolégico de identificacdo por antropdlogo de qualificacéo
reconhecida; b) elaboracdo de relatorio circunstanciado de identificacdo e delimitacdo —
RCID por grupo técnico especializado, a ser analisado e, se for o caso, aprovado pelo
titular da Funai; c¢) publicacdo do relatério e abertura de prazo para apresentacdo de
contestacBes pelos interessados particulares e/ou entes publicos onde a area se localizar;
d) declaracédo dos limites da terra e determinacdo de sua demarcacéo; €) demarcacdo fisica
da area; f) homologacdo presidencial do procedimento; e g) registro da terra demarcada
em cartorio imobiliario da comarca correspondente e na Secretaria de Patrim6nio da
Uni&o.

Ainda de acordo com o rito instituido pelo Decreto n°® 1.775/1996, a Funai é a
responsavel por instaurar e instruir o procedimento, sendo quem promove a realizagao
dos estudos antropologicos, constitui o respectivo grupo de trabalho, aprova o RCID e
recebe as contestacOes dos interessados. Por sua vez, ao Ministério da Justica e Seguranca
Pablica incumbe declarar a ocupacgdo tradicional indigena, emitindo uma portaria
declaratoria. Declarada a terra como indigena, o processo retorna a Funai, que efetua a
demarcacdo fisica da respectiva area. Em seguida, o feito é encaminhado ao Presidente
da Republica, que, caso considere que o procedimento obedeceu a todas as normas
aplicaveis, homologa a demarcacdo, por meio de decreto. A partir dai, com a terra ja
formalmente demarcada, sdo promovidos os devidos registros imobiliarios.

Maior detalnamento foge ao escopo do presente estudo. De toda forma, sob a Gtica
da Funai, fato é que, pela divisdo de atribuicdes realizada pelo Decreto n° 1.775/1996, é
nas primeiras etapas do processo — nomeadamente no curso da identificacao e delimitacao
da pretensa Tl — que a autarquia indigenista detém maior protagonismo e possui maior
margem de discricionariedade.

Para conseguir concretizar esse protagonismo e exercer esse poder discricionario,
a autarquia deve analisar suas possibilidades materiais e orcamentarias, verificar suas
limitacGes de recursos humanos, examinar o quadro geral do cumprimento de todas as
suas competéncias e, de posse dos dados coletados durante todo esse processo, definir a
programacdo das acfes que serdo, ou poderdo ser, adotadas em um certo lapso de tempo

para o efetivo avanco na demarcacao de novas terras indigenas (INA; INESC, 2022).
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No ponto, deve ser relembrado que, uma vez eleito, o ex-presidente Jair Bolsonaro
prometeu que ndo iria demarcar nenhum centimetro de terra indigena'®. Como mostram
as consideracOes formuladas acima, uma das pecas-chave para a execucdo desse projeto
era a Funai, que, além de ser o 6rgao responsavel pelas politicas publicas atinentes aos
indigenas, detém inimeras competéncias que a permitem impulsionar ou atrapalhar o
curso do rito instituido pelo Decreto n® 1.775/1996 e, consequentemente, obstar ou
promover 0 andamento e a conclusdo dos processos demarcatorios. Cumpre, assim,
examinar como a “Nova Funai” agiu nessa seara.

De inicio, como termdmetro para o que viria a ocorrer, destaca-se, inicialmente, a
auséncia de qualquer alusdo as atividades de delimitacdo e de demarcacdo de terras
indigenas no Planejamento Estratégico 2020-2023 da Funai — documento que publiciza,
dentre outros pontos, as diretrizes, objetivos, metas, indicadores e carteira de projetos
estratégicos que a autarquia fixou para o periodo. E o que se observa da Portaria n°
1025/PRES, de 8 de setembro de 2020%3!, que aprovou o PE 2020-2023, bem como de
seus indicadores, metas e projetos estratégicos, contidos nos anexos da Resolu¢cdo CGE
n° 1, de 08 de setembro de 2020%2.

Seguindo essa mesma linha, também ndo houve qualquer previséo concreta acerca
da delimitacdo e demarcacdo de terras indigenas nos Planos Anuais de Acao elaborados
pela Funai entre os anos de 2019 e 2022 — os quais constituem instrumentos de
planejamento elaborados de acordo com as diretrizes do PE e que formalizam e norteiam
as acOes estratégicas da instituicdo para o horizonte de um ano, norteando as intengdes e
prioridades da autarquia para o periodo.

Nesse sentido, para se ficar em apenas um exemplo, verifica-se que, das 11 (onze)
politicas estabelecidas no PAA 202213 — elaborado para reger a atuagdo da autarquia no
que viria a ser o ltimo ano da “Nova Funai” —, a Unica ndo associada a nenhuma meta
quantitativa foi precisamente a relativa a “Politica de Demarcagdo de Terras Indigenas”
(item 3.3 do PAA).

130 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/11/no-que-depender-de-mim-nao-tem-
mais-demarcacao-de-terra-indigena-diz-bolsonaro-a-tv.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.

131 Disponivel em: https://www.gov. br/funai/pt-br/acesso-a-informacao/gestao-
estrategica/planejamento/planejamento-estrategico/Boletimn173de10.09.2020.pdf. Acesso em 18 fev.
2024.

132 |dem.

133 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/acesso-a-informacao/gestao-
estrategica/planejamento/PAA_2022__ Final_03.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
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Para essa politica, de maneira simploria, foram fixados tdo somente: a) os
objetivos gerais de “[d]iminuir o passivo judicial da FUNAI” e de “[aperfei¢oar 0s]
Processos Administrativos internos da FUNAI relacionados a regularizacdo fundiaria”; e
b) os objetivos especificos de constituir uma forga de tarefa juridica para a problematica
do excesso de demandas judiciais envolvendo o ente e de obter corpo técnico e orcamento
adequados ao enfrentamento dessas demandas judiciais.

Nesse tema, portanto, o foco seria exclusivamente no fortalecimento da atuagéo
autarquia no ambito de processos judiciais.

Além disso, foi previsto que todas as acbes daquele exercicio referentes a politica
demarcatéria seriam executadas centralizadamente pelos 6rgdos de gestdo -
desconsiderando, assim, as necessidades orcamentarias peculiares dos Orgaos
responsaveis pela concreta execucdo da politica indigenista, como as Coordenacoes
Regionais e as CoordenacOes de Frente de Protecdo Etnoambiental.

Cumprindo o que foi implicita e explicitamente externado nesses instrumentos
oficiais de planejamento, a auséncia de maiores preocupacées da “Nova Funai” para com
a atividade de demarcacdo de novas terras indigenas regeu a conduta institucional da
autarquia em todo o intervalo temporal compreendido entre os anos de 2019 e 2022.

Como se expds no comeco deste topico, uma das fases do procedimento
demarcatério € a designacdo de um grupo técnico especializado, responsavel pela
realizacdo de “estudos complementares de natureza etno-historica, socioldgica, juridica,
cartogréafica, ambiental e o levantamento fundiario necessarios a delimitacdo” (artigo 2°,
8§ 1°, do Decreto n° 1.775/1996), bem como pela elaboracdo do relatorio circunstanciado
de identificacdo e delimitacdo — RCID, para analise e aprovacdo ou ndo pelo presidente
da Funai.

Tendo em vista que, sem a finalizacdo dessas etapas, ndo ha demarcacdo de terra
indigena no Brasil, é inequivoca a importancia do trabalho desenvolvido pelos grupos
técnicos (os GTs) para a progressdo do procedimento.

A despeito disso, na “Nova Funai”, as designacdes de GTs para os trabalhos de
identificacdo e delimitacdo de TIs s6 aconteceram quando ordenadas pelo Poder
Judiciario ou pressionadas pelo Ministério Publico Federal — o que ocorreu, no primeiro
caso, no bojo dos inimeros processos judiciais movidos por comunidades indigenas e
pelo préprio MPF para tratar do problema e, no segundo, em inquéritos civis publicos

instaurados para investigar a mora da autarquia (INA; INESC, 2022).
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Linha comum a todas essas decisdes ou requerimentos era a imposicdo para que a
Funai constituisse GT e iniciasse o0s estudos de identificacdo e delimitacdo ou, caso ja
existissem, dar-lhes andamento e conclusdo. Ocorre que, muito embora estivesse
vinculada ao cumprimento dessas decisdes — pois, como é sabido, ordens judiciais
obrigam o Poder Publico e devem ser por ele cumpridas —, a “Nova Funai” continuou a
se opor a adocdo das providéncias que se encontravam a seu cargo.

Para tanto, nota-se, dos dados reunidos no dossi€ “Fundacdo Anti-Indigena” (INA;
INESC, 2022), que a autarquia seguiu um determinado padrdo de comportamento.

Nesse sentido, nos processos administrativos que se encontravam nas fases mais
iniciais do procedimento estatuido pelo Decreto n°® 1.775/1996, a Funai simplesmente
deixou de criar os GTs necessarios a analise das reivindicac@es territoriais indigenas. Ja
nos que contavam com GTs instituidos, a autarquia se opds a impulsiona-los ou o0s
impulsionou de modo meramente formal, limitando-se, por exemplo, a promover
modificagdes na composicdo de seus membros, sem qualquer andamento efetivo.

Os dados constantes do dossié (INA;INESC, 2022) mostram que essa conduta foi
adotada, a0 menos, nos processos que trataram das seguintes terras indigenas: Surubabel,
Serrote dos Campos, Povo Tuxi - llhas de Varge, Caxoi e Cana Brava, Planalto Santareno,
Cambirela, Batovi, Rio Cautario, Piripikura, Povo Patax6 Ha-H&-Hae - Aldeia Serra do
Couro Dantas/Aldeia do Cachimbo, Araca-Padauiri, Povo Migueleno, Purobora, Lajeado
do Bugre, Pirititi, Moia Mala (Jaguari-Cocalinho), Jaminawa e Kaingang de Vitorino.

N&o bastasse, ao constituir GTs ou formalmente impulsiona-los, a Funai fez
questdo de deixar claro, em todas as situacdes, que apenas estava agindo em razdo da
necessidade de cumprimento das decisdes judiciais que lhe estavam sendo dirigidas ou
dos compromissos firmados em inquéritos civis***. Em nenhum dos casos, relatou estar
agindo espontaneamente — conduta que se espera de todo e qualquer ente pablico que se
depare com situacdo que enseje o exercicio de suas competéncias proprias.

Demais disso, observa-se do estudo da INA e do Inesc (2022) que, embora as
portarias fossem apresentadas ao Judiciario como supostas evidéncias do cumprimento
das decisbes judiciais, 0os processos administrativos de demarcacdo, na pratica, eram
mantidos parados — excecao feita aos poucos casos em que a Funai se viu mais fortemente

pressionada pelo Ministério Publico Federal e pelo Poder Judiciario, como ocorreu com

134 As portarias referentes as Tls aqui referidas foram compiladas no levantamento da INA e do Inesc e se
encontram disponiveis em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai3al4i.pdf. Acesso em 18
fev. 2024.
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as Terras Indigenas Planalto Santareno, Araca-Padauiri e Aldeia Serra do Couro
Dantas/Aldeia do Cachimbo®3,

Em suma, tendo em vista que, como dito, os GTs sdo indispensaveis para que a
Funai se desincumba das competéncias que o Decreto n® 1.775/1995 a atribuiu, impor
6bices injustificados ao regular desenvolvimento de seu trabalhos, ndo os instituindo ou
limitando-se a modificar constante e imotivadamente sua composic¢do, significa
deliberadamente impedir o0 andamento e a conclusdo dos processos demarcatorios.

A paralisia institucional da Funai na seara demarcatoria também poOde ser
vislumbrada em outras frentes.

Nesse sentido, vale destaque a conduta da Diretoria de Protecdo Territorial da
Funai, que, no inicio de 2019, sobrestou o andamento de diversos processos sob a
alegaco de que, diante das alteragdes advindas da MP n° 870/2019*¢, pairariam duvidas
sobre o encaminhamento que deveria ser dado aos procedimentos administrativos de
regularizacdo fundiaria de terras indigenas, de modo que seu prosseguimento estava
obstado®®’.

A divergéncia foi resolvida apenas quando, apreciando a MP n° 870/2019, o
Congresso Nacional resolveu manter o exercicio de tais competéncias pela Funai.

Ainda em 2019, entretanto, foi invocado um novo ébice: a Presidéncia da Funai
determinou o encaminhamento a Diretoria de Protec@o Territorial de todos 0s processos
demarcatdrios situados na autarquia, independentemente da fase em que se encontrassem,
a fim de que fossem reanalisados.

O fundamento utilizado para justificar esse retrocesso da marcha procedimental
foi uma genérica invocacao ao decurso de tempo desde a analise anterior, sem se apontar
qualquer especificidade ou incongruéncia técnica que justificasse um novo exame. E o

que se observa, a titulo de exemplo, da integra do Despacho SEI/FUNAI — 15648613,

135 Disponivel em: https://ww.trf1.jus.br/sjba/conteudo/files/2021-05-27.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
136 Que, como ja exposto no capitulo anterior, vinculou a Funai ao MMFDH e transferiu as competéncias
de identificacdo, delimitacdo, demarcacdo e registros das terras tradicionalmente ocupadas por indigenas
para o Mapa.

137 Conforme se depreende dos documentos juntados ao dossié “Fundacio Anti-Indigena: um retrato da
Funai sob o governo Bolsonaro”, despachos idénticos com esse teor foram replicados ao menos nos
processos das seguintes terras indigenas: T1 Morro dos Cavalos (n° 08620.001922/2011-18); Tl
Pindoty/Araca-Mirim (n° 08620.001743/2006-13); T1 Aldeia Velha (n° 08620.038072/2014-48); Tl
Peguaoty (n° 08620.001741/2006-16); T1 Sawré Muybu (n° 08620.056543/2013-19); TI Potiguara do
Monte Mor (n° 08620.001163/2011-85); TI Djaiko-aty (n° 08620.001740/2006-71); T1 Tapy'i/Rio
Branquinho (n° 08620.001752/2006-04); T1 Ka'aguy Mirim (n° 08620.001751/2006-51); e TI Ypoi-
Triunfo (n° 08620.077222/2013-58).

138 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai134.pdf. Acesso em 18 fev.
2024.
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exarado pela Presidéncia no Processo SEI-FUNAI n° 08620.001751/2006-51, que cuida
da demarcacédo da Tl Ka'aguy Mirim/SP:
“Prezados,
Considerando o lapso temporal transcorrido, de ordem do Senhor Presidente
desta Fundacéo restituo os presentes autos a DPT, para reanalise técnica por

parte de sua nova gestao.
Atenciosamente,”.

O texto padréo foi replicado em diversos outros processos administrativos que
estavam em curso na Funai, tais como os atinentes as Terras Indigenas Morro dos Cavalos
(Processo  Administrativo n° 08620.001922/2011-18), Pindoty/Araca-Mirim (n°
08620.001743/2006-13), Peguaoty (n° 08620.001741/2006-16), Djaiko-aty (n°
08620.001740/2006-71), Tapy’i/Rio Branquinho (n° 08620.001752/2006-04) e Ypoi-
Triunfo (n° 08620.077222/2013-58).

Seguindo a mesma linha adotada para os GTs, apos a restituicdo a DPT, s6 houve
algum avancgo nos casos das terras indigenas sobre as quais pairassem ordens judiciais
que determinassem a Funai que impulsionasse o rito demarcatorio. Foi 0 que ocorreu, por
exemplo, com a Tl Morro dos Cavalos, cujo processo administrativo, de n°
08620.001922/2011-18, so recebeu alguma movimentacdo — embora insuficiente para a
concluséo do processo — em razéo da deciséo judicial proferida na Agédo Civil Pablica n°
5020900-05.2017.4.04.7200/SC e de sua confirmacéo pelo Tribunal Regional Federal da
42 Regido no Agravo de Instrumento n® 029644-16.2021.4.04.0000.

No ano seguinte, ou seja, em 2020, nova explicacdo formal foi emitida para
justificar a paralisacdo dos processos demarcatorios: a ordem proferida pelo Ministro
Edson Fachin para o Parecer Normativo n°® 001/2017/GAB/CGU/AGU fosse suspenso até
que o Supremo Tribunal Federal concluisse o julgamento do Recurso Extraordinario n°
1.017.365. Aqui, vale uma breve digresséo.

Em 2009, julgando a Peti¢cdo n° 3.388, o Supremo Tribunal Federal considerou
legitimos os atos do Ministério da Justica e do Presidente da Republica que,
respectivamente, demarcaram e homologaram a Terra Indigena Raposa Serra do Sol. Na
mesma oportunidade, no entanto, externou uma série de premissas, que chamou de
“condicionantes”, sintetizadoras das consideracfes que a Corte fez durante o julgamento
a respeito dos dispositivos da Constituicdo de 1988 que versam sobre demarcacao e
ocupacéo de terras indigenas.

A andlise dessas premissas ndo € alvo do presente estudo. O que importa, aqui, é

que, de um lado, inexiste qualguer norma no ordenamento juridico brasileiro que
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possibilite que as decisdes tomadas pelo STF em processos subjetivos — caso da Peticédo
n° 3.388, que, embora tenha mobilizado ampla discusséo juridica, tratava de uma situagdo
concreta — irradiem efeitos para além do préprio caso concreto que haja sido julgado. De
outro, o fato de que, embora decisdes proferidas nesse tipo de processo ndo tenham o
condao de se aplicar automaticamente a todas as demais situages concretas, ndo ha como
se olvidar que os entendimentos da mais alta Corte do pais, sobretudo em matéria
constitucional, possuem grande forca hermenéutica e intenso poder de persuasao,
devendo nortear os demais Poderes constituidos e a sociedade em geral.

Como consequéncia desse aparente dilema, uma intensa controvérsia se instaurou
nos meios politico, administrativo e juridico: ainda que, ao apreciar 0 caso posto na
Peticdo n° 3.388, o STF tenha se limitado a examinar a situacdo concreta da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, o Poder Publico deveria aplicar em todo e qualquer caso
que envolvesse a demarcacdo de terras indigenas os entendimentos contidos nas
condicionantes fixadas naquele julgamento?

Foi para enfrentar a questdo que a Advocacia-Geral da Unido — AGU editou o
Parecer Normativo n° 001/2017/GAB/CGU/AGU®,

Embora sua analise mais detida também escape aos limites desse estudo, vale
dizer que, por esse expediente, a AGU considerou que as condicionantes estabelecidas
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do caso “Raposa Serra do Sol”
efetivamente seriam vinculantes para a Administracdo e, por isso, deveriam ser
observadas na demarcacao de todas as terras indigenas brasileiras.

Em complemento, o parecer ainda consignou que a Administracéo Publica deveria
respeitar e obedecer a chamada “tese do marco temporal”, que preconiza que, para os fins
do artigo 231 da Constituicdo de 1988, uma éarea s6é pode ser considerada
“tradicionalmente ocupada” (e, por consequéncia, demarcada pelo Poder Publico) caso se
comprove que nela havia ocupacédo indigena no dia da promulgacdo da Constituicdo (5
de outubro de 1988).

O Parecer Normativo n° 001/2017/GAB/CGU/AGU foi aprovado pelo entdo
presidente da Republica, Michel Temer e, conforme previsto no artigo 40, § 1°, da Lei

Complementar n° 73/1993%°, passou a vincular toda a Administracdo Plblica Federal.

139 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-05-2017.htm. Acesso em 18
fev. 2024.

140 «Q parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administragio
Federal, cujos érgaos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento”.
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Como consequéncia da edicdo do parecer —em mais um Obice ao prosseguimento
da marcha processual regular —, 0 Ministério da Justica e Seguranca Publica determinou
que diversos procedimentos administrativos de demarcagédo que se encontravam na Pasta
retornassem a Funai, a fim de que fossem analisados novamente a luz dos entendimentos
assentados pela AGU.

A despeito disso, a controvérsia ndo se pacificou. Reputando que as teses
inviabilizavam a demarcacdo de inUmeras terras indigenas, diversos atores, como
juristast*!, Ministério Publico Federal*? e entidades representativas dos interesses de
grupos minoritarios!*3, continuaram a levar a questo ao Poder Judiciario, em especial ao
Supremo Tribunal Federal, defendendo questdes como a inviabilidade da expansdo das
condicionantes fixadas na Peticdo n° 3.388 para outros casos, a necessidade de revisao do
parecer normativo da AGU e a ilegitimidade constitucional da tese do marco temporal.

Foi nesse contexto que, em 07/05/2020, apreciando pedido feito nos autos do
Recurso Extraordinario n°® 1.017.365 pela Comunidade Indigena Xokleng, da Terra
Indigena Ibirama - La Kland, o Ministro Edson Fachin considerou que o Parecer
Normativo n® 001/2017/GAB/CGU/AGU interpretara a decisdo do Supremo Tribunal
Federal para o caso Raposa Serra do Sol sem considerar as especificidades do contexto
em que proferida e que, por isso, promovera a aplicacdo automatica das salvaguardas
estabelecidas no julgamento da Peti¢do n° 3.388 de modo indevido.

Sendo assim, o Ministro determinou: a) a suspensdo do Parecer Normativo n°
001/2017/GAB/CGU/AGU até que o STF concluisse o julgamento do RE n° 1.017.365;
e b) que a Funai se abstivesse de rever procedimentos administrativos de demarcacao de
terra indigena utilizando-o como fundamento.

O intuito dessa decisao era cristalino: ndo deixar margem a Administracdo Federal
para seguir sem dar andamento as demarcacdes de terras indigenas e impedi-la de
continuar recorrendo ao parecer normativo da Advocacia-Geral da Unido ou a qualquer
outro ato assemelhado para protelar a conclusdo dos processos demarcatdrios e a garantia

de direitos indigenas hd muito assegurados e historicamente violados.

141 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-ago-10/opiniao-agu-tenta-transformar-excecao-
demarcacao-regra/. Acesso em 18 fev. 2024.

142 Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccré/documentos-e-
publicacoes/publicacoes/nota-tecnica/2018/nt02_2018.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.

143 Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselho-
nacional-de-direitos-humanos-cndh/mocoes-e-
notas/2017.09.28NotasobreParecern01daAGU_aprovada_final.pdf>. Acesso em 18 fev. 2024.
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Apesar da claridade da decisdo, a “Nova Funai” permaneceu fazendo uso do
Parecer Normativo n°® 001/2017/GAB/CGU/AGU para obstar o prosseguimento dos
processos demarcatorios — agora, por meio de uma interpretacdo exdética da decisdo
proferida pelo Ministro Fachin.

Nesse sentido, passou a argumentar que 0 parecer constituia o paradigma que
norteava a atuacdo da Administracdo Federal na matéria, de modo que, com sua
suspensdo, somente com a conclusdo definitiva do julgamento do RE n° 1.017.365 pelo
STF e o estabelecimento de uma nova baliza é que a Funai voltaria a ter um parametro
normativo e a seguranca juridica necessaria para voltar a dar andamento aos processos
administrativos de demarcacéo.

Levantamento anexado a peticdo da Comunidade Indigena Xokleng juntada aos
autos do RE n° 1.017.365 em 18 de maio de 2021**, enumerou 32 (trinta e dois) processos
administrativos e 4 (quatro) processos judiciais nos quais esse entendimento e essa
providéncia foram aplicados pela Funai**®. Outro levantamento, feito pela INA e pelo
Inesc (2022), trouxe mais quatro expedientes, subscritos pelo presidente da Funali,
adotando idéntica orientacio4e.

Em outras palavras, a propria decisdo da mais alta Corte brasileira que, buscando
assegurar precisamente 0s direitos tradicionais indigenas, ordenou o regular
prosseguimento das demarcacdes, passou a ser empregada como justificativa para a
inacdo da Funai e dos demais o0rgdos da Administracdo Federal.

Diante desse cenario, ndo surpreende que ndo se tenha concluido nenhuma
demarcacdo de terra indigena em todo o periodo compreendido entre os anos de 2019 e
2022.

O quadro se manteve até 2023, quando, iniciada a gestdo presidencial que se
sagrou vencedora nas elei¢cGes de 2022 e designado um novo comando para a Funai, a
autarquia, em conjunto com o recém-criado Ministério dos Povos Indigenas, passou a

novamente dar impulso e a promover o0 andamento dos processos demarcatdrios que ainda

144 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=756005201&prcID=5109720.
Acesso em 18 fev. 2024,

145 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=756005204&prcID=5109720.
Acesso em 18 fev. 2024.

148 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai26a29.pdf. Acesso em: 18 fev.
2024.
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se encontram em curso na esfera do Poder Executivo Federal — inclusive o dos que foram
mencionados ao longo deste tdpico.

Por consequéncia, no ano de 2023, primeiro do terceiro mandato de Lula, 8 (0ito)
novas terras indigenas foram demarcadas — ap0s cinco anos sem homologacdes. Foram
elas: Arara do Rio Amdnia (AC), Uneiuxi (AM), Kariri-Xoco6 (AL), Tremembé da Barra
do Mundau (CE), Rio dos indios (RS) e Ava-Canoeira (GO), homologadas em abril de
2023, e Acapuri de Cima (AM) e Rio Gregério (AC), homologadas em setembro do
mesmo ano. Fez-se, ainda, a promessa de novas demarcacgdes, conforme amplamente

noticiado pela Funai**"**® e pela imprensa#°*.

5.7 Negativa de reconhecimento e protecdo a areas indigenas ndo demarcadas

Em paralelo a diretriz de ndo demarcagdo detalhada no item anterior, tem-se a
negativa em se propiciar qualquer forma de protecédo oficial para as areas que, embora
reivindicadas por indigenas, estivessem com processo demarcatorio pendente de
concluséo definitiva.

Nesse ambito, atuacdo paradigmatica da “Nova Funai” se deu com a edicdo da
Instrucdo Normativa n® 09, de 16 de abril de 2020, que merece um breve retrospecto.

Desde 2012, encontrava-se em vigor a Instrucdo Normativa n° 03, de 20 de abril
de 2012, que previa a emissao, pela Funai, de dois diferentes tipos de documentos para
atestar a regularidade da situacdo de imovel rural particular confinante com terras
indigenas. Eram eles: o Atestado Administrativo — AA e a Declaracdo de Reconhecimento
de Limites — DRL.

Segundo dispunha a IN n° 03/2012, o AA se destinava a atestar “a situacdo
geografica de imoveis de terceiros em relacdo as terras indigenas regularizadas ou em
processo de demarcagdo” (artigo 1°, § 1°). Sua emissdo ficava vedada quando o imével
privado se localizasse em area: a) formalmente reivindicada por grupo indigena; b) cedida

pela Unido para usufruto indigena; ¢) com indicios de presenca de indigenas isolados; ou

147 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/governo-federal-anuncia-a-
demarcacao-de-seis-terras-indigenas-no-19o0-acampamento-terra-livre. Acesso em 18 fev. 2024.

148 Disponivel em: https://www.gov.br/povosindigenas/pt-br/assuntos/noticias/2023/09/governo-federal-
demarca-mais-duas-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024,

149 Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/apos-5-anos-sem-demarcacoes-lula-homologa-
6-terras-indigenas/. Acesso em 18 fev. 2024.

150 Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2023/09/5122891 -dia-da-amazonia-
lula-assinara-demarcacao-de-terras-indigenas-hoje.html. Acesso em 18 fev. 2024.
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d) com procedimento administrativo iniciado e/ou concluido em conformidade com o
Decreto n° 1.775/1996 ou na Lei n® 6.001/1973 (artigo 6°).

A DRL, por outro lado, tinha por fim “fornecer, aos proprietarios de imoveis
rurais, a mera certificacdo de que foram respeitados os limites com os imdveis confinantes
de propriedade da Unido e de posse permanente destinados a indigenas” (artigo 1°, § 2°,
da IN n° 03/2012) e era precedida de vistoria do imdvel por parte dos indigenas e da Funai
(artigo 7° da IN n° 03/2012).

A amplitude das vedacgOes trazidas pela IN n® 03/2012, sobretudo daquelas que
instituiam obstaculos em razdo da existéncia de procedimentos demarcatdrios ndo
finalizados, chamou a atencdo do entdo presidente da Funai (INA; INESC, 2022), que,
por meio do OFICIO N° 1110/2019/PRES/FUNAI (Processo SEI-FUNAI n°
08620.010515/2019-41), determinou aos 6rgéos técnicos da autarquia que avaliassem a
viabilidade da revisdo do regramento da matéria®®:.

A proposito, confiram-se alguns dos trechos daquele oficio:

“(...) a instrumentalidade para reivindicacdo, estudo, delimitacdo, demarcacdo e
homologacdo de terras indigenas envolvem uma sequéncia de atos administrativos,
perseguidos nos moldes do Decreto 1.775/96, como forma de obediéncia ao Estado
Democratico de Direito. Ndo parece razoavel que possam ser antecipadas investidas
para tomada de consequéncias juridicas para limitacdo do direito de propriedade antes
da homologacdo da pretendida &rea, representando aparente desrespeito ao artigo 5°,
LIV, da Constitui¢do Federal, onde “ninguém seré privado da liberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal”, o que, s.m.j., em Gltimo caso, pode também
configurar grave violagdo da seguranca juridica;

04 — O fato é que a vedagao absoluta e sem ressalvas para emissdo de tais atestados e
declaragBes imobilidrias, inclusive das consequéncias junto ao cadastro do Sistema de
Gestdo Fundidria — SIGEF, antes mesmo de ocorrer a finalizagdo do procedimento
administrativo que constitui uma determinada area como indigena, parece ofender
preceito constitucional, voltado para a garantia do direito de propriedade (artigo 5°,
XXII, da Constituicdo Federal) e do devido processo legal (artigo 5°, LIV, da
Constituicdo Federal);

()

06 — Assim, parece acodado e temeréario que se negue o chamado Atestado
Administrativo e Declaracdo de Reconhecimento de Limites de Imdveis, por mera
potencialidade e onde sequer finalizado o procedimento sequencial para constituicdo
da &rea como terra indigena, a qual se aperfeicoa apenas com o decreto homologatoério.
07 — Ademais, enquanto ndo formalmente homologada a pretendida area indigenas,
ndo parece razodvel a interdicdo do imovel para fins de desconstituicdo da
integralidade e higidez de um titulo de propriedade, garantido pela Constitui¢do
Federal, por mero ato administrativo e que se funda em mera probabilidade.

()

9 — Desse modo, submeto & apreciacdo da Diretoria de Protecdo Territorial a avaliagdo
da pertinéncia e legitimidade da vedagdo constante do artigo 6° da Instrucéo
Normativa n® 003/2012/FUNAI, sugerindo contato com a PFE/FUNALI, visando sua
manutencao ou reforma do entendimento”.

151 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai49.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
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Ouvida a area técnica e 0 6rgdo de assessoramento juridico'®?, o entdo presidente
da Funai resolveu revogar a IN n° 03/2012 e editar a IN n°® 09/2020, instituindo uma nova
disciplina para a tematica.

Em um de seus primeiros dispositivos, IN n° 09/2020 deixou expresso que ndo
mais caberia a Funai “produzir documentos que restrin[gissem] a posse de imoveis
privados em face de estudos de identificacdo e delimitacdo de terras indigenas ou
constituicdo de reservas indigenas” (artigo 1°, § 2°).

Sendo assim, determinou que as andlises das eventuais sobreposicfes entre
imoveis privados e Tls no ambiente georreferenciado do Sistema de Gestdo Fundiaria do
Governo Federal passassem a considerar apenas as Tls homologadas (artigo 1°, 8 4°) —e
ndo mais todas as areas “de posse permanente destinados a indigenas”, vedacgdo
significativamente mais ampla que era veiculada pela IN n° 03/2012 (artigo 1°, § 2°).

Com o mesmo intuito, a IN n® 09/2020 deixou de prever a figura do Atestado
Administrativo, mantendo apenas a Declaragdo de Reconhecimento de Limites — cuja
concessao, ao contrario do que ocorria no regime anterior, passou a ser regra quase
absoluta, somente excepcionavel em caso de sobreposicao entre o imovel privado e area
de Tl homologada, reserva indigena ou terra dominial indigena plenamente regularizada
(artigo 1°, § 1°).

O efeito pratico gerado por esse tipo de certificacdo consiste em retirar eventuais
restricdes sobre o exercicio das faculdades inerentes ao dominio da area pelo particular
proprietario de areas confinantes com TIs, que, com ela, fica livre para usufruir
plenamente da propriedade e para dela dispor, podendo, por exemplo, emprega-la em
atividade econdmica, fraciona-la ou comercializa-la com terceiros.

Desse modo, o intuito almejado com a nova instru¢cdo normativa, como se
depreende claramente do contetido de suas disposicoes, foi efetuar uma ampla retirada
dos Obices que dificultavam a obtencdo daqueles documentos, fazendo com que 0s
particulares proprietarios de areas localizadas no meio rural, confinantes com TIs,
pudessem utiliza-las de forma téo livre quanto possivel — ainda que isso eventualmente
implicasse na desconsideracdo de reivindicacGes indigenas.

Como consequéncia das novas regras, ndo mais configuraria obstaculo a emisséo
de DRL eventual sobreposicdo do imdvel particular com area reivindicada por indigenas

que ndo integrasse reserva indigena ou terra completamente demarcada — neste ultimo

152 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai54.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
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caso, independentemente da verossimilhanga da reivindica¢do indigena ou da existéncia
de procedimento demarcatorio e de sua fase.

Conforme sintetizam INA e Inesc (2022), com essas previsdes, a Funai fomentou
“uma gravissima desprotecao, tirando as terras em processo de demarcacdo, literalmente,
do mapa oficial”, abrindo uma via institucional para facilitar a regularizacdo de
apossamentos ilegais de grileiros, madeireiros, garimpeiros e outros grupos, em uma
espécie de chancela oficial da apropriagdo privada de terras publicas.

A controvérsia relativa as INs n® 03/2012 e n° 09/2020 possui, ainda, um outro
aspecto subjacente: os juizos de valor feitos pelos agentes publicos que comandam o
Estado brasileiro a respeito de quais terras podem ser consideradas indigenas e de qual é
0 momento em que areas reivindicadas por indigenas comegam a merecer a protecao
oficial.

A condi¢do de indianidade, isto &, de ser e existir de maneira diferente da
sociedade envolvente, é anterior a qualquer ato administrativo emanado pelo Estado
(CAVALCANTE, 2016; INA; INESC, 2022).

E nesse contexto que, embora emanado do agente publico brasileiro com maior
autoridade politica, o decreto presidencial que homologa a demarcacdo de uma terra
indigena ndo é o ato mais relevante do complexo procedimento demarcatorio: ele tdo
somente certifica e aperfeicoa o principal, que é o direito indigena preexistente,
congeénito, justificavel em si mesmo e que, por isso, independe de prévio reconhecimento
pelo Estado.

Na seara normativa, tanto o Estatuto do indio quanto a Constituicio Federal
deixam claro que a demarcagdo de uma terra é ato administrativo que possui natureza
declaratoria, e ndo constitutiva, do direito indigena originario a terra, bem como que, ao
particular que se entenda prejudicado, a Unica pretensdo cabivel é a de indenizagédo por
eventuais benfeitorias que tenham sido realizadas no imével, desde que se verifique que
sua ocupacao ocorreu de boa-fé.

De fato, 0 artigo 231 da Constituicdo Federal reconhece aos indigenas “os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-
las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens” (caput), de forma que lhes cabe o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes (§ 2°).

Ainda segundo o dispositivo constitucional em questéo, “[a]s terras de que trata
este artigo sdo inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis” (§

4°), sendo “nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por
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objeto a ocupacgdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a
exploragéo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado
relevante interesse publico da Unido, segundo o que dispuser lei complementar, ndo
gerando a nulidade e a extingéo direito a indenizac¢do ou a agdes contra a Unido, salvo, na
forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacdo de boa fé” (§ 6°).

Na mesma direcdo, o artigo 25 do Estatuto do Indio é expresso em garantir que
“[o] reconhecimento do direito dos indios e grupos tribais a posse permanente das terras
por eles habitadas (...) independera de sua demarcacgdo, e sera assegurado pelo érgédo
federal de assisténcia aos silvicolas”.

Esses sdo 0s paradigmas vigentes, ao menos, desde 1988. Apesar disso, sem que
tenha havido nenhuma modificacdo normativa, a Funai, pela IN n° 09/2020, passou a
condicionar o reconhecimento dos direitos territoriais de indigenas a prévia conclusdo
dos respectivos processos demarcatorios — exigéncia que, como exposto, ndo encontra
respaldo na legislacdo nem na jurisprudéncia.

Embora o carater meramente declaratorio do procedimento de demarcacdo seja
amplamente contestado pelo ruralismo®3, chama a atenc&o, aqui, que esse movimento de
revisao tenha sido formalmente capitaneado pela propria Funai — que, deparando-se com
conflito entre interesses de indigenas e de ndo indigenas, resolveu, por iniciativa propria,
defender os dos ndo indigenas.

De qualquer forma, cumpre registrar que, com a mudanca de gestdo do governo
federal ocorrida em 2023, a nova presidenta da Funai, a indigena Joenia Wapichana,
editou a Instrucdo Normativa n°® 30, de 9 de agosto de 2023, que ndo apenas retoma
parcela substancial da sistematica da antiga IN n° 03/2012 (artigos 1° e 2° da IN n°
30/2023) como declara a nulidade da IN n® 09/2020 (artigo 14) e determina a revisao de
todas as DRLs concedidas sob a vigéncia da ultima (artigo 11).

Em suma, em matéria de demarcagao, a “Nova Funai” atuava em duas frentes
principais: em uma, garantia a livre fruicdo, pelos particulares, de areas ndo
definitivamente homologadas, desconsiderando os interesses das comunidades indigenas
afetadas; na outra, contribuia para que os procedimentos demarcatérios ndo fossem
concluidos e, consequentemente, para que novas terras indigenas ndo fossem
homologadas. Um claro desvirtuamento das competéncias legais e dos fins institucionais

da autarquia indigenista e inversdo dos interesses que deveriam ser por ela representados.

153 E o que se verifica, por exemplo, das pecas juntadas pelas entidades representativas do agronegécio
aos autos do RE n° 1.017.365 (julgamento do “marco temporal”).
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5.8 N&o atuacao em terras indigenas ndo homologadas

Exame de outras condutas administrativas praticadas no periodo de 2019 a 2022
mostra que, além de ter passado a desconsiderar as terras indigenas cujo processo de
demarcacdo ainda ndo houvesse sido plenamente finalizado nas analises concernentes a
regularidade da situacdo de propriedades particulares confinantes com TIs, a “Nova
Funai” parecia possuir uma resisténcia em executar qualquer tipo de politica pablica no
interior daquelas terras. Alguns casos exemplificam a situagéo.

Em primeiro lugar, tem-se a situacdo das politicas de enfrentamento ao
Coronavirus entre os indigenas, ocasido em que o governo federal tentou restringir o
acesso as politicas de assisténcia sanitaria que estavam sendo destinadas aos indigenas
apenas aos que habitassem terras homologadas — deixando de lado tanto os que moravam
no meio urbano quanto os que residiam em areas disputadas com particulares ou de
procedimento demarcatodrio ainda ndo plenamente finalizado.

O fato chegou, inclusive, a ser expressamente admitido pelo entdo Secretario de
Saude Indigena do Ministério da Saude, que, em entrevista concedida ao Instituto
Socioambiental, afirmou que “[a] contabilizacdo indigena pela Sesai sera em Tls. A
contabilizacdo de indigenas que ndo estdo em Tls ser feita pela [assisténcia] tripartite do
SUS”, visto que, a seu ver, “[gq]Juando o indigena é aldeado e ele vem para a cidade, para
0 nucleo urbano, fazer o tratamento, a Sesai se responsabiliza por essa pessoa. Nos casos
em gue a pessoa mora na cidade, estuda, trabalha, ai é o SUS normal”>,

O quadro s6é comecou a mudar ap0s o ajuizamento, pela APIB e por diversos
partidos politicos*>®**%, da Arguicéo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 709,
para questionar, no Supremo Tribunal Federal, falhas e omissdes atribuidas ao Poder
Executivo Federal no combate a disseminacdo da Covid-19 entre os povos indigenas
brasileiros (ANDRADE, 2023).

Tendo sido iniciada em meados de julho de 2020, a ADPF n°® 709 permanece em
tramite até o encerramento deste estudo, sem que haja qualquer perspectiva de concluséo,

em razdo, sobretudo, da natureza que lhe foi atribuida, qual seja, a de processo estrutural

154 Disponivel em: https:/site-antigo.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/indigenas-de-
cidades-com-covid-19-nao-ficarao-sem-assistencia-mas-responsabilidade-e-do-sus-diz-sesai. Acesso em
18 fev. 2024.

155 A saber: Partido Socialista Brasileiro, Partido Socialismo e Liberdade, Partido Comunista do Brasil,
Rede Sustentabilidade, Partido dos Trabalhadores e Partido Democrético Trabalhista.

156 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5952986. Acesso em 18 fev.
2024.
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— categoria relativamente nova de processo judicial que trata de problema que ndo se
consegue resolver por um dnico ato, demandando, ao revés, mudanga prospectiva das
instituicGes vigentes, atuacdo duradoura dos 6rgdos publicos e Poderes constituidos e
monitoramento publico e social préximo e continuo (ANDRADE, 2023; DIDIER JR.;
ZANETI JR., 2021).

Nesse contexto, embora seu ajuizamento tenha sido motivado pela preocupacéo
com as questdes concernentes a satide indigena no contexto da Covid-19'%', o objeto do
feito foi gradativamente se alargando para abarcar outras tematicas e outros direitos
indigenas até se chegar ao ponto atual, no qual, preenchendo o espaco deixado pela inacao
governamental federal entre 2019 e 2022 na matéria indigena, a acdo se constitui, hoje,
na principal arena de discussao dos problemas enfrentados pelas populacées indigenas.

Ao longo de sua tramitacdo, pedidos formulados pela APIB, sobre as mais
diversas questdes que envolvem os indigenas, foram e continuam a ser apreciados e
deferidos pelo relator sorteado para o processo, 0 Ministro Luis Roberto Barroso.

Para esta parte do estudo, vale sublinhar a decisdo de 08 de julho de 2020 — uma
das primeiras proferidas no feito pelo relator. Na oportunidade, apreciando diversas
questdes levantadas pela APIB, dentre as quais a atinente ao alcance do acesso ao
Subsistema de Saude Indigena — SasiSUS, o Ministro Luis Roberto Barroso reprovou o
tratamento que a Unido e seus entes vinham dispensando aos indigenas localizados em
terras ndo homologadas, determinando que eles fossem imediatamente inseridos no
Subsistema de Saude Indigena, nos seguintes termos:

“(..)

48. E inaceitavel a postura da Unido com relacdo aos povos indigenas aldeados
localizados em Terras Indigenas ndo homologadas. A identidade de um grupo
como povo indigena é, em primeiro lugar, uma questdo sujeita ao
autorreconhecimento pelos membros do préprio grupo. Ela ndo depende da

homologac¢do do direito a terra. Ao contrério, antecede o reconhecimento de
tal direito. Confira-se:

()

49. Além disso, trata-se, como ja mencionado, de um estado de coisas em que
o0 Chefe do Executivo declarou que ndo demarcaria ou homologaria mais 1 cm
de terra indigena durante seu mandato. Nessas condi¢des, portanto, tais
indigenas tém todos os seus direitos negados. Recusam-lhes seu direito ao
territorio, a seus recursos naturais, & sua cultura e & subsisténcia tradicional.
Como se ndo bastasse, o Estado nega-se, ainda, a prestar-lhes servico de
assisténcia a salide, em meio a uma pandemia mundial, que ja matou mais de
60.000 brasileiros, expondo-os arisco de exterminio. A alegacgao de que podem
recorrer a0 SUS geral é de viabilidade duvidosa, j& que se trata de povos

157 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=753150332&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.
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situados em locais de dificil acesso, sem capilaridade de postos de saude e
hospitais, e com préticas culturais, idioma e eventuais particularidades que o
SUS geral ndo esté habilitado a atender.

50. Em vista da manifesta verossimilhanca do direito alegado e do perigo na
demora de seu atendimento, defiro a cautelar para determinar a imediata
extensdo dos servicos do Subsistema Indigena de Salde aos povos aldeados
situados em terras ndo homologadas™.

(Supremo Tribunal Federal, ADPF 709/DF, Rel. Min. Roberto Barroso,
decisdo monocratica, j. em 08.07.2020, p. em 10.07.2020)58

Mesmo diante da clareza dessas determinacdes, os 6rgdos federais atuantes na
matéria indigenista, como a Funai e a Sesai/MS, continuaram relutando em incluir todos
os indigenas nas politicas publicas destinadas a esses povos no contexto da Covid-19 —
levando o Ministro Luis Roberto Barroso a reiterar, em mais de uma ocasiao, que as agdes
de combate a pandemia, inclusive a prioridade na vacinacdo, ndo poderiam excluir 0s
indigenas habitantes de terras ndo homologadas. Foi o que ocorreu, por exemplo, nas
decisOes datadas de 16/03/2021° e de 01/02/2022°,

A situagdo que motivou a ultima delas também é elucidativa. Como consta dos
autos da ADPF n° 709, a Diretoria de Protecdo Territorial da Funai expediu, em 29 de
dezembro de 2021, o Oficio Circular N° 18/2021/CGMT/DPT/FUNAI (Processo SEI-
FUNAI n° 08620.009376/2021-27), para informar a todas as unidades descentralizadas
da autarquia que os Planos de Trabalho de Protecédo Territorial - PTPTs deveriam “prever
atividades apenas para TIs no minimo Homologadas, devidamente ressaltada sua fase
demarcatdria no corpo do referido Plano”. Abrindo uma Unica excec¢éo, o oficio autorizou
atividades em Tls ndo homologadas apenas em caso de determinacdo judicial nesse
sentido®®?,

Tendo em vista que o PTPT € o documento que formaliza o planejamento
realizado pela autarquia para as a¢oes de fiscalizacdo, vigilancia, prevencdo de conflitos

e retirada de invasores de terras indigenas, o que a DPT proibiu, ao vedar que os PTPTs

1%8 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=753222074&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.

159 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=755344336&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.

160 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=758977568&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.

161 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=758905479&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.
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contivessem acdes destinadas a TIs ndo homologadas, foi a propria realizacdo de
atividades de protecdo territorial nessas areas.

A orientacdo, certamente, acarretaria 0 agravamento da situacdo de
vulnerabilidade desses povos, que, oficialmente sem qualquer apoio estatal, ficariam
ainda mais suscetiveis as acdes de invasores — conforme amplamente noticiado, a época,
pela imprensal®? e pelas organizagdes indigenistas®®®.

A medida, todavia, ndo chegou a ser oficialmente implementada: em 01/02/2022,
novamente provocado pela APIB nos autos da ADPF n° 709, o Ministro Luis Roberto
Barroso determinou a suspensao imediata dos efeitos do mencionado Oficio Circular N°
18/2021/CGMT/DPT/FUNAI*® em decisio logo referendada pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal'® e que obrigou a DPT, ao menos oficialmente, a voltar atras. Dessa

decisdo, vale a transcri¢cdo dos seguintes excertos:

“(.)

12. (...) houve resisténcia da Unido quanto a conferir assisténcia do Subsistema
Indigena de Salide aos povos indigenas situados em terras ndo homologadas.
Esse comportamento, por sua vez, foi objeto de decisdo cautelar proferida
nestes autos, que determinou a extensao de tais servicos a esses povos, assim
como a elaboracdo de um Plano Geral de Enfrentamento a COVID-19,
aplicavel a todas as comunidades indigenas sem restricdo, quer com o
propdsito de evitar ou conter o contagio de seus membros, quer a fim de trata-
los.

()

14. (...) por meio dos atos objeto desta decisdo, verifica-se nova tentativa da
FUNAI de omitir-se na prestacao de servigos a povos indigenas localizados em
terras ndo homologadas, desta vez utilizando a ndo conclusdo da homologagéo
para evitar o controle territorial que deve ser exercido sobre tais areas e que é
condicdo para a protecdo a sua salde.

16. (...) Os atos da FUNAI representam uma tentativa — reiterada, é valido frisar
— de esvaziamento de medidas de protecdo ja deferidas por este juizo. Em
primeiro lugar, ao afastar a protecdo territorial em terras ndo homologadas, a
FUNAI sinaliza a invasores que a Unido se absterd de combater atuacdes
irregulares em tais areas, o que pode constituir um convite a invasdo de areas
que sdo sabidamente cobicadas por grileiros e madeireiros, bem como a prética
de ilicitos de toda ordem.

()

22. Ante o exposto, defiro o pedido formulado pela APIB, para determinar (i)
a suspensdo imediata dos efeitos do Oficio Circular N°
18/2021/CGMT/DPT/FUNAI e o PARECER n. 00013/2021/COAF-

162 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/colunas/rubens-valente/2022/01/06/governo-bolsonaro-
terras-indigenas-oficio-circular.htm. Acesso em 18 fev. 2024.

163 Disponivel em: https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2022/01/19/organizacoes-indigenas-
acusam-funai-de-retirar-protecao-de-terras-indigenas-e-pedem-investigacao-do-mpf.ghtml. Acesso em 18
fev. 2024.

164 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=758977568&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.

185 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=759507673&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.
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CONS/PFE-FUNAI/PGF/AGU e (ii) a implementagdo de atividade de
protecdo territorial nas terras indigenas pela FUNAI, independentemente de
estarem homologadas.

(Supremo Tribunal Federal, ADPF 709/DF, Rel. Min. Roberto Barroso,
decisdo monocrética, j. em 01.02.2022, p. em 02/02/2022)

Como também observado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, a situagdo adquiria
contornos ainda mais graves porque, embora o processo demarcatdrio constitua obrigacdo
estatal e o reconhecimento das respectivas terras seja essencial para a vida e a dignidade
das populac6es indigenas, a ctpula do Poder Executivo Federal abertamente se opunha a
qualquer nova homologacdo e a prestar servigos a indigenas situados em terras ndo
homologadas?®®.

A proposito, veja-se o trecho seguinte da decisdo de 02 de fevereiro de 2022:

9. (...) se esta diante de um contexto em que o proprio Presidente da Republica
assumiu postura contraria a regularizacdo das terras indigenas e declarou
publicamente que, em seu governo, elas ndo seriam demarcadas [4]. De fato,
de acordo com informagOes prestadas pelo Conselho Nacional de Direitos
Humanos, os processos de demarcacao se encontram paralisados desde 2019
[5]-

10. Assim, de um lado, ndo se demarcam novas terras ou se homologam
demarcacdes ja realizadas. E, de outro lado, utiliza-se o argumento da néo
homologacdo para retirar a protecdo das terras ndo homologadas e de suas
comunidades. Ora, a ndo homologacdo de tais terras deriva de inércia
deliberada do poder publico, que viola o direito originario de tais povos,
previsto na Constituicdo, cabendo a Unido o dever (e ndo a escolha) de
demarcar suas terras (CF, art. 231). De se notar, ainda, que tais demarcac@es
deveriam estar concluidas no prazo de 5 anos, contados da promulgacdo da
Carta (ADCT, 67).

()

(Supremo Tribunal Federal, ADPF 709/DF, Rel. Min. Roberto Barroso,
decisdo monaocratica, j. em 01.02.2022, p. em 02/02/2022)

Em suma, a0 mesmo tempo em que a “Nova Funai” relutava em atuar nas terras
indigenas ndo homologadas, também resistia em promover a homologacdo de novas
terras. E, em matéria cuja natureza demanda que os 6rgdos da Administracdo Publica
ajam com agilidade e dinamismo, movimentava-se apenas quando provocada pelo Poder
Judiciério e, ainda assim, muitas das vezes, de modo meramente formal e sem repercussdo
pratica.

Toda essa situacdo ensejava que as populac6es indigenas sitiadas em terras ndo
homologadas — justamente a parcela que ainda ndo conseguiu 0 reconhecimento

definitivo de seus territorios e que, por isso, encontra-se em situacdo agravada de

166 Bastando lembrar a declaragdo do entéo presidente eleito de que, no que dele dependesse, “ndo te[ria]
mais demarcacgdo de terra indigena”. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/11/no-
que-depender-de-mim-nao-tem-mais-demarcacao-de-terra-indigena-diz-bolsonaro-a-tv.shtml. Acesso em
18 fev. 2024.
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vulnerabilidade — ficassem ainda mais expostas as violagfes que cotidianamente assolam
os indigenas, fossem privadas do recebimento de assisténcia compativel com suas
peculiaridades culturais e restassem impedidas de exercer direitos em pé de igualdade
inclusive com os indigenas residentes de terras j& homologadas. Tudo em nova

contrariedade as finalidades institucionais da Funai.

5.9 Imposicao de 6bices ao reconhecimento oficial da identidade étnica indigena

Uma outra atuagdo pouco convencional adotada pela “Nova Funai” — e que, por
isso, merece ser objeto do presente estudo — foi aquela referente a identificacdo étnica de
populacdes indigenas e as situacbes em que a autarquia estava juridicamente obrigada a
reconhecé-la.

A catalogacgdo de indigenas como “verdadeiros” ou “falsos” e a possibilidade
desse enquadramento ser feito pelo Estado constituem antigas agendas de alguns dos
atores do meio rural — 0 que pode, em parte, ser explicada pela evidente suscetibilidade
do poder politico a influéncia de grupos que, como esses, detém o poder econémico.

Nessa linha, como ja exposto em momento anterior do estudo, € comum que
ruralistas ou entidades representativas de seus interesses apelem, sobretudo na esfera
judicial, a questionamentos a identidade étnica para desqualificar reivindicacGes
territoriais de grupos indigenas®®’.

Nos dias atuais, no entanto, € pacifico que condicionar a declaracdo de um
individuo ou grupo que se alega indigena — e, por consequéncia, Seu acesso a Servicos e
politicas publicas — a uma prévia chancela estatal configura um procedimento invasivo e
perigoso, pois submete o indigena a uma avaliacdo externa de condicdo que lhe é
personalissima, abrindo margem para subjetivismos e arbitrariedades (RUFINO;
SENNA; SOUZA, 2023).

Além disso, tentativas de heteroidentificacdo indigena prévia, mesmo as baseadas
em laudos antropolégicos prévios, vao de encontro a Convencgdo n° 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho — OIT, cujo artigo 1°, 2, prevé expressamente a “consciéncia

de sua identidade indigena ou tribal” como “critério fundamental” para a consideracéo.

167 Basta que se veja as peti¢des atravessadas por representantes dessas categorias em processos como a
Peti¢do n° 3.388/RR (caso “Raposa Serra do Sol”) e 0 Recurso Extraordinario n°® 1.017.365 (“marco
temporal”).
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A previsdo, que € vinculante para o Estado brasileiro®®, tem por propdsito justamente
evitar a recalcitrancia estatal em promover o reconhecimento da condi¢do do individuo
ou grupo (LIMA, 2016).

Nessa linha, a Funai deixou de fazer uso da heteroidentificacdo e da necessidade
de prévia confirmacdo da condicdo indigena por laudos antropoldgicos desde, ao menos,
0 ano de 2003, quando, com o Memorando 109/PRESS/03'%°, seu entdo presidente
comunicou que passaria a “acata[r] o que preconiza a Convengdo n° 169 da OIT, que
recomenda a autoidentificacdo como critério fundamental para o reconhecimento da
identidade étnica de um grupo”. Como consequéncia, pelo mesmo expediente,
encaminhou ao entdo Diretor de Assuntos Fundiarios relagdo “dos grupos que vinham
solicitando o reconhecimento oficial de sua identidade indigena”, estabelecendo que, a
partir dali, deveriam ser considerados beneficiarios “de todas as politicas publicas
definidas para os povos indigenas do Brasil”.

Desde entdo, a Funai e sua Procuradoria Federal Especializada vinham
reconhecendo a autoidentificacdo indigena como fator legitimo.

A situagdo comecou a mudar a partir do Processo SEI-FUNAI n°
08620.010083/2020-10, no bojo do qual o presidente da “Nova Funai”, no Despacho SEI
n° 267398677, teceu diversas consideracdes a respeito daqueles que deveriam poder ser
considerados indigenas e discorreu sobre o potencial para ocorréncia de fraudes ensejado
pelo procedimento entdo vigente para, ao final, concluir que a autoidentificacdo nao
deveria ser o unico critério oficial de confirmacgéo da condigéo indigena.

O processo seguiu seu curso, impulsionado, nomeadamente, pelo entdo presidente
da Funai e pelo procurador-chefe da PFE, valendo destacar, a titulo de exemplo, uma
manifestacdo de resposta a um questionamento da Presidéncia, na qual o entdo
procurador-chefe consignou que, embora todos possuissem “liberdade intima” para se
reconhecer indigenas, a fruicdo de politicas puablicas oficiais demandaria “o

preenchimento dos requisitos objetivos e de heteroidentificagdo™?.

188 A Convencdo n° 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais foi adotada em Genebra, em 27 de junho
de 1989; aprovada pelo Decreto Legislativo n° 143, de 20 de junho de 2002; teve depositado seu
instrumento de ratificagdo junto ao Diretor Executivo da OIT em 25 de julho de 2002; e entrou em vigor
internacional em 5 de setembro de 1991, e, para o Brasil, em 25 de julho de 2003, nos termos de seu art.
38; e promulgada em 19 de abril de 2004. Vincula, portanto, o Estado brasileiro.

169 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai65.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
170 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai58.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
11 PARECER n. 00006/2020/GAB/PFE/PFE-FUNAI/PGF/AGU. Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-
content/uploads/2022/06/funai59.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
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Em complemento, o entdo procurador-chefe, por outro expediente, assinalou que
um dos possiveis critérios de heteroidentificacdo seria 0 “senso antropologico
majoritario”, que, a seu ver, consistiria naquele estabelecido “pelo corpo técnico da Funai
em estudos e pericias levados a efeito por seus servidores que possuam comprovado
conhecimento de antropologia, ainda que ndo ocupem o cargo efetivo de antropdlogo™.
Ainda segundo o procurador, esses estudos e pericias diriam “sobre a existéncia ou nao
da comunidade étnica que reconhecerd o individuo como indigena” e deveriam ser
examinados e homologados pela Presidéncia da entidade®’?.

Ao final, mudando a linha que vinha sendo hd muito seguida, a Diretoria
Colegiada da Funai restaurou o protagonismo da heteroidentificacdo, editando a
Resolucdo n° 4, de 22 de janeiro de 2021, que pretendeu estabelecer os “critérios
especificos de heteroidentificagdo” que deveriam ser observados pela Funai na execucéo
de suas politicas publicas (artigo 1°).

De acordo com o artigo 2° da Resolucéo, esses critérios seriam: a) a existéncia de
vinculo histérico e tradicional de ocupacdo ou habitacdo entre a etnia e algum ponto do
territorio soberano brasileiro; b) a consciéncia intima declarada sobre ser indio; c) a
origem e a ascendéncia pré-colombiana; e d) a identificacdo do individuo por grupo étnico
existente, conforme definicdo lastreada em critérios técnicos/cientificos, e com
caracteristicas culturais distintas daquelas presentes na sociedade ndo indigena.

Ao atribuir aos critérios de heteroidentificacdo o protagonismo do processo de
avaliacdo da condicdo indigena, a Resolucdo n° 4/2021 constituiu uma grande virada na
posicao institucional que ha décadas se consolidara na Funai, com evidente potencial para
impactar negativamente as pessoas e comunidades indigenas interessadas nas politicas
publicas a elas destinadas.

Para adequado dimensionamento dos riscos ensejados por esse modo de
normatizagdo da matéria, basta que se note que, se 0 “senso antropologico majoritario”
fosse pressuposto para a validacdo de determinada comunidade ou individuo como
indigena e se essa avaliacdo pudesse ser atribuida a “servidores que possuam comprovado
conhecimento de antropologia” — como se ventilou nas discussdes do que viria a ser a
Resolucdo n° 4/2021 —, bastaria que, para a analise dos casos, a Presidéncia do 6rgao
designasse agentes de concepcBes ja conhecidas e assim definisse, de antemdo, o

resultado de cada pleito.

172 DESPACHO n. 00044/2021/GAB/PFE/PFE-FUNAI/PGF/AGU. Disponivel em:
https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai63.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
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Se, ainda assim, o resultado do laudo ou estudo destoasse do esperado, bastaria
que o presidente da autarquia deixasse de homologa-lo — em clara e pouco recomendavel
concentracdo de poderes em sua figura, que tanto teria o poder para escolher os
antropo6logos responsaveis pelos estudos de identificacdo quanto daria a palavra final em
relagdo ao resultado dos laudos e, em suma, ao reconhecimento da identidade indigena.

A respeito do assunto, inclusive, a Agéncia Publica veiculou matéria dando conta
de que, para realizar a atividade demarcatoria, a gestdo da Funai havia substituido
“antrop6logos qualificados” por “profissionais de confianga”!’,

A Resolucdo n° 4/2021 foi pronta e amplamente questionada pelas entidades
indigenistas, como o Cimil’ e a APIB!™®, e pelo Ministério Publico Federal, cuja 62
Camara de Coordenacdo e Revisdo chegou a expedir nota publica apontando os
problemas, juridicos e materiais, da normatizacdo e sugerindo que a Funai realizasse sua
imediata revogagao®’®.

De fato, em clara violagdo a Constituicdo Federal, cujo artigo 231 assegura a
protecdo especial desses povos pelo Estado brasileiro, tentou-se abrir caminho para uma
discricionaria desconsideracdo da indianidade de pessoas e povos que assim se
considerassem, alijando-lhes da fruicdo de muitos de seus direitos mais caros.

Apesar disso, ndo ha noticia de que a “Nova Funai” tenha promovido prévio
debate com a sociedade nem consulta as populacdes indigenas, como exige a ja
mencionada Convencdo n° 169 da OIT. Também ndo se conhece manifestacdo técnica,
elaborada por integrantes de carreira da autarquia, que ratifique o entendimento contido
na Resolucdo: como visto acima, todas as principais manifestacdes oficiais proferidas ao
longo do processo de criacdo da Resolucao n° 4/2021-DIRCOL foram subscritas ou pelo
entdo presidente da Funai ou pelo entdo procurador-chefe da PFE.

Vale também destacar que, durante a pandemia de Covid-19 — quando a Resolucéo
n® 4/2021 foi gestada e editada —, ensejava especial preocupacao a ideia de que a “Nova
Funai” pudesse decidir quem seria elegivel as politicas publicas destinadas aos indigenas:

dada a probabilidade de ndo obtencéo da “chancela” da autarquia, em raz&o da linha que,

173 Disponivel em: https://apublica.org/2019/11/funai-substitui-antropologos-qualificados-por-
profissionais-de-confianca-para-demarcar-terras-indigenas/. Acesso em 18 fev. 2024.

174 Disponivel em: https://cimi.org.br/2021/02/mpf-indigenas-antropologos-questionam-resolucao-funai-
restringe-autodeclaracao-indigena/. Acesso em 18 fev. 2024.

175 Disponivel em: https://apiboficial.org/2021/02/02/governo-racista-nao-define-indigenas/. Acesso em
18 fev. 2024.

176 Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/resolucao-da-funai-que-restringe-
autodeclaracao-indigena-e-inconstitucional-diz-mpf-em-nota-publica. Acesso em 18 fev. 2024.
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a época, estava sendo seguida por ela, popula¢bes indigenas inteiras poderiam ficar
impedidas de usufruir da imunizagdo prioritaria e da distribuicdo de cestas béasicas —
medidas que, embora timidas, eram as principais acdes do governo federal para, em
alguma medida, tentar combater a disseminacao do coronavirus entre 0s indigenas.

Em face do potencial para agravar os riscos a vida e a satde dessas populacdes, a
Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil levou mais essa questdo a ADPF n° 709, para
consideracdo do Supremo Tribunal Federal.

Recebido o pedido, o Ministro relator, Luis Roberto Barroso, proferiu decisdo
consignando que a identidade indigena ndo depende de avaliacdo estatal nem de prévio
reconhecimento de direito a terra e relembrando que a Convencéo n° 169 da OIT objetiva
justamente evitar a resisténcia estatal ao reconhecimento dos povos indigenas, nos
seguintes termos:

“18. Como ja esclarecido em decisdo cautelar proferida por este Relator e homologada
pelo Plenério, que a Funai deveria conhecer e cumprir, o critério fundamental para o
reconhecimento dos povos indigenas é a autodeclaragdo. A presenca ou nao em
territério homologado é irrelevante e foi afastada pela decisdo como elemento de
identificacdo. (...)

19. Nessa linha, o art. 1°, 2, da Convencdo 169 da OIT prevé expressamente que a
“consciéncia de sua identidade indigena ou tribal” é o critério fundamental para
identificacdo dos povos indigenas. A previsdo tem o propdsito justamente de evitar a
recalcitrancia dos Estados em tal reconhecimento. A Resolugdo n. 4/2021 da FUNAI
deixa de observar tal critério, abrindo caminho a que se desconsiderem como
indigenas povos que a cautelar deferida pelo Supremo Tribunal Federal ja declarou
que devem ser considerados como tal. Nessas condicfes, por meio da resolugao,
acaba-se possibilitando a sua exclusdo de politicas publicas voltadas a tais povos e
coloca-se em risco seu acesso a saude especial e & vacinagdo prioritaria em meio a
pandemia, violando-se os arts. 215, 216, 231 da Constituicdo, que determinam a
protecdo especial de tais povos pelo Estado brasileiro (...)”.

(Supremo Tribunal Federal, ADPF 709/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, decisdo
monocratica, j. em 16.03.2021, p. em 17.03.2021)

Sendo assim, considerou a Resolucédo n° 4/2021 inconstitucional, inconvencional
e violadora das decisdes judiciais proferidas pelo Supremo Tribunal Federal concernentes
a matéria, determinando sua imediata suspenséo*’’.

Registre-se que a suspensdo da Resolucdo n° 4/2021 pelo Supremo Tribunal
Federal ndo apaga o fato de que, mais uma vez desatendendo a finalidade justificadora de
sua existéncia — a integral protecdo dos povos indigenas —, a “Nova Funai” se valeu dos

mecanismos institucionais propiciados por suas competéncias legais para impor 6bices

17 Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=755344336&prcID=5952986.
Acesso em 18 fev. 2024.
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adicionais ao acesso desses povos as (poucas) politicas publicas que lhes vinham sendo
destinadas, agora pela colocacédo em xeque da propria identidade indigena.

Por derradeiro, vale o registro de que, com a mudanca de gestao ocorrida em 2023,
a Funai fez retornar o protagonismo da autoidentificacdo no reconhecimento da condi¢ao
indigena.

Nesse sentido, editou a Resolugdo n° 18, de 18 de abril de 2023, revogando
expressamente a Resolugdo n° 04/2021178. Além disso, em suas publicagdes oficiais,
voltou a reiteradamente ressaltar a vigéncia da Convengédo n° 169 da OIT e a deixar claro
que, “[d]e acordo com o ordenamento juridico brasileiro, ndo ha érgédo, entidade ou
instituicdo por si préprio que tenha o poder de atestar, declarar, certificar, validar,

confirmar ou ratificar a origem de qualquer cidaddo enquanto indigena”®.

5.10 Apoio institucional a projetos de atos normativos conflitantes com os interesses

tradicionais indigenas

Foi amplamente visto nos topicos anteriores que, no uso de suas competéncias
legais, a Funai editou inGmeros atos administrativos, como resolugdes, instrucoes
normativas e oficios circulares veiculadores de orientagfes internas, objetivando
concretizar os entendimentos e diretrizes que orientavam a formulacéo e a execucdo da
politica indigena durante o mandato do ex-presidente Jair Bolsonaro.

Algumas modificacbes, todavia, ndo podiam ser executadas pela propria
autarquia, seja por demandarem a iniciativa ou a atuacéo de outros entes, seja por tratarem
de matérias que escapavam aos limites juridicamente impostos aos atos administrativos,
pressupondo a edi¢do de novas leis ou a alteracdo ou a revogacao dos dispositivos legais
ja existentes. Nessas situacdes, dois foram os caminhos abertos a “Nova Funai”.

O primeiro consistia em alegar o simples cumprimento da lei para promover
interpretacdes ndo usuais da legislacdo vigente ou fazer usos incomuns de instrumentos
ja existentes — agindo, assim, administrativamente, sem modificacdo normativa, como
uma espécie de laboratorio dos limites das resisténcias oferecidas pelas instituicdes

constituidas.

178 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/funai-revoga-resolucao-da-
heteroidentificacao. Acesso em 18 fev. 2024.

179 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/funai-explica-aspectos-do-
registro-administrativo-de-nascimento-de-indigena-rani. Acesso em 18 fev. 2024.
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J& 0 segundo caminho passava pela veiculacdo, pelos gestores da “Nova Funai”,
de manifestaces — publicas ou reservadas, formais ou informais, escritas em expedientes
oficiais ou externadas por préticas e discursos — de apoio pessoal e/ou institucional a
projetos de lei e de emendas a Constituicdo apontados por indigenas, organizacdes
especialistas e 6rgdos de controle como contrarios aos direitos e interesses tradicionais.

Embora os dois caminhos pudessem ser praticados de modo conjugado, o primeiro
ja foi estudado ao longo dos diversos tdpicos anteriores do presente trabalho. Dessa
maneira, passa-se, agora, ao exame do segundo, ou seja, das manifestacdes de apoio da
gestdio da ‘“Nova Funai” a determinadas propostas de modificacdo das normas
indigenistas.

Aqui, destaque-se, inicialmente, o caso do Projeto de Lei — PL n°® 490/2007 e dos
demais que com ele tramitaram em conjunto®®®, que objetivavam regulamentar o artigo
231 da Constituicdo Federal e dispor sobre o reconhecimento, a demarcacgao, 0 Uso € a
gestdo de terras indigenas, bem como alterar as Leis n° 11.460/2007, 4.132/1962 e
6.001/1973.

Embora nem todos sejam propriamente recentes — alguns, por exemplo, datam de
2007 —, esses projetos ganharam forca no debate politico brasileiro dos ultimos anos por
promoverem diversas agendas apontadas como benéficas aos interesses de grupos
privados e frontalmente prejudiciais aos interesses tradicionais dos indigenas, tais como:
a) a incorporacdo da tese do marco temporal ao ordenamento juridico brasileiro; b) a
liberacdo da exploracdo econdmica de terras indigenas por terceiros; c) a garantia de que
ndo indigenas fossem autorizados a participar da exploracdo de atividades econdmicas
em Tls; e d) a liberacdo do cultivo de organismos geneticamente modificados — OGMs
no interior de terras indigenas (INA; INESC, 2022).

Com relacdo aos dois Ultimos pontos, veja-se, por exemplo, a seguinte parte do
texto final consolidado desses projetos de lei, votado em 2023 pela Camara dos
Deputados:

“Art. 26. E facultado o exercicio de atividades econdmicas em terras indigenas, desde

que pela prépria comunidade indigena, admitidas a cooperacéo e a contratagdo de
terceiros ndo indigenas.

()

§2° E permitida a celebragdo de contratos que visem & cooperagdo entre
indigenas e ndo indigenas para a realizacéo de atividades econémicas, inclusive
agrossilvipastoris, em terras indigenas, desde que:

| — os frutos da atividade gerem beneficios para toda a comunidade indigena;

180 Quais sejam, os PLs n° 1.218/2007, 1.606/2015, 3.700/2020, 2.302/2007, 2.311/2007, 3.896/2012,
1.003/2015, 5.386/2020, 5.993/2009, 6.818/2013, 1.218/2015 e 1.216/2015.
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Il —a posse dos indigenas sobre a terra seja mantida, ainda que haja atuagao conjunta
de ndo indigenas no exercicio da atividade;

Il — a comunidade, mediante os préprios meios de tomada de decisdo, aprove a
celebracéo contratual,;

IV — 0s contratos sejam registrados na Funai.

()

Art. 30. O art. 1° da Lei n® 11.460, de 21 de marco de 2007, passa a vigorar com a
seguinte redacéo:

‘Art. 1° Fica vedado o cultivo de organismos geneticamente modificados em areas de
unidades de conservagio, exceto nas Areas de Protecio Ambiental.” (NR)

(.)

(destaques acrescidos)

Todas essas possibilidades sdo alvo de severos questionamentos, técnicos e
juridicos, pelos que atuam nas causas ambiental e indigena.

Nesse sentido, com relacdo aos OGMs, vale destacar elucidativa matéria
publicada pelo Instituto Socioambiental — ISA, que bem resume as preocupacdes
despertadas pela liberacdo do cultivo de transgénicos em terras indigenas, sobretudo sob
a Gtica da seguranca alimentar e da contaminagio de sementes tradicionais*®?.

Em primeiro lugar, segundo o ISA, em razdo do risco a seguranga alimentar dos
proprios povos indigenas: como 0s OGMs possuem alto potencial de contaminacdo de
itens tradicionalmente utilizados no cotidiano de diversas comunidades indigenas (caso
das sementes crioulas), seu cultivo em TIs poderia levar a perda desses itens e,
adicionalmente, fazer com que as populacdes afetadas passassem a depender de
agrotoxicos e outros aditivos inadequados para seus habitos alimentares, 0 que acarretaria
evidente prejuizo a sua vida e salde.

A segunda preocupacdo externada pela ISA é mais ampla e se relaciona a
seguranca alimentar da populacdo em geral. Isso porque, ainda segundo a matéria, as
sementes tradicionais, com sua enorme diversidade genética, constituem verdadeiro
repositorio para a biodiversidade mundial e importante polo de difusdo de resisténcia
contra mudangas climaticas e doencas gque assolam as plantas. Nesse sentido, colocar em
risco a sobrevivéncia das sementes tradicionais, expondo-as a OGMSs, importaria em
arriscar a subsisténcia dos demais grupos vegetais que delas dependem ou sdo por elas
auxiliados, fragilizando-se, assim, a seguranca alimentar do planeta.

Apesar disso, em maio de 2023, o PL n° 490/2007 foi votado e aprovado pelo

Plenario da Camara dos Deputados®®?. Encaminhado ao Senado Federal, foi autuado

181 Disponivel em: https:/site-antigo.socioambiental.org/pt-br/blog/blog-do-isa/pl-da-devastacao-ameaca-
alimentacao-dos-indios-ao-liberar-transgenicos-em-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.

182 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=345311.
Acesso em 18 fev. 2024.
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como Projeto de Lei n® 2.903/2023, tendo sido votado em setembro do mesmo ano e
aprovado com modificacOes apenas aos artigos 16, § 4°, e 2883,

Acontece que, encaminhado a apreciacdo presidencial, 0s unicos trechos do PL
aprovado no Congresso que foram sancionados pelo presidente Lula foram os que
trataram dos principios orientadores da lei, das modalidades de terras indigenas e do
acesso e transparéncia do processo administrativo demarcatorio.

Todos os 34 (trinta e quatro) demais dispositivos acabaram sendo vetados (Veto
30/2023'84), dentre os quais 0 que veiculava a tese do marco temporal e o que permitia a
exploracéo econdmica de terras indigenas por terceiros'®. Surgiu, assim, a Lei n® 14.701,
de 20 de outubro de 2023.

Na sesséo de 14 de dezembro de 2023, no entanto, o Congresso Nacional decidiu
reincorporar a Lei n® 14.701/2023 a grande maioria dos dispositivos barrados, mantendo
apenas o0s vetos presidenciais que haviam incidido sobre as disposi¢des que permitiam a
retomada de terras indigenas em razéo da alteracdo de tracos culturais, liberavam o plantio
de transgénicos em terras indigenas e flexibilizavam as restricdes incidentes sobre o
contato com povos isolados®,

De toda forma, ainda ndo se pode falar em completa pacificacdo da questdo, uma
vez que, nos ultimos dias de 2023, a APIB, junto com os partidos politicos Rede e PSOL,
ajuizou nova acdo no Supremo Tribunal Federal —a Acéao Direta de Inconstitucionalidade
n® 7.582 — requerendo, em sede liminar, a suspensdo da Lei n° 14.701/2023 até o

julgamento do feito e, no mérito, a declaracéo de sua inconstitucionalidade®’. O processo

183 Disponivel em: https://mww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/157888. Acesso em 18
fev. 2024.

184 Disponivel em: https://ww.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-/veto/detalhe/15969. Acesso em
18 fev. 2024.

185 Os dois temas mencionados em momento anterior (participacdo de ndo indigenas na exploracdo de
atividades econémicas em terras indigenas e liberagdo do cultivo de OGMs no interior de TIs) foram
tratados nos artigos 26 e 30 do que viria a constituir a Lei n® 14.701/2023. O artigo 26, que cuidava da
celebracéo de contratos que visassem & cooperagdo entre indigenas e néo indigenas para a realizagdo de
atividades econémicas, foi vetado pelos seguintes fundamentos: “Em que pese a boa inten¢do do
legislador, a proposicao legislativa contraria o interesse publico ao resguardar apenas a posse indigena nas
terras indigenas, deixando de contemplar o direito ao usufruto exclusivo, potencialmente afetado pelo
desenvolvimento de atividades econdmicas realizadas em conjunto com ndo indigenas”. Ja em relagdo ao
artigo 30, referente aos OGMSs, consignou-se no veto presidencial que “a proposicéo legislativa contraria
0 interesse publico por autorizar o cultivo de organismos geneticamente modificados em terras indigenas
e, consequentemente, em unidades de conservacdo a elas sobrepostas, contrariando o disposto no art. 1°
da Lei n° 11.460, de 2007, com potencial dano & agrobiodiversidade, ao patriménio genético e a
seguranga alimentar e nutricional dos povos indigenas e outras comunidades afetadas”.

186 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/1026508-congresso-derruba-veto-ao-marco-
temporal-das-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.

187 Disponivel em: https://apiboficial.org/2023/12/28/no-stf-apib-protocola-acao-e-pede-que-lei-do-
genocidio-seja-declarada-inconstitucional/. Acesso em 18 fev. 2024.
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teve a relatoria atribuida, por sorteio, a0 Ministro Gilmar Mendes'®, que ainda ndo se
pronunciou a respeito dos pedidos até o fechamento deste trabalho.

A despeito de todas essas questdes, controvérsias e potenciais repercussoes
negativas sobre a qualidade de vida dos povos tradicionais, o entdo presidente da Funai
externou sua concordancia formal, oficial, publica e enfatica com o PL n° 490/2007.
Atribuindo-lhe méritos na tematica demarcatdria e chamando-o de “acertado”, asseverou
que ele “promove uma melhor adequacdo dos processos de demarcacdo de terras
indigenas”, garantindo “a liberdade econdmica aos indigenas e suas comunidades que, de
acordo com a nossa Constituicdo, todo cidaddo é livre para o exercicio de qualquer
atividade econdmica, salvo restricdes devidamente impostas por lei (sic)”¢°.

A propésito, esse apoio ao cultivo de OGMs em terras indigenas ndo chegou,
propriamente, a surpreender: em despacho expedido nos autos do Processo SEI-FUNAI
n° 08620.013002/2019-91 ainda no ano de 2019, obtido por INA e Inesc (2022)*%, o ent&o
presidente da Funai sustentou que a proibicdo ao cultivo de OGMs em terras indigenas
instituida pelo artigo 1° da Lei n° 11.460/2007*°* violava principios constitucionais como
a isonomia e a liberdade de oficio, solicitando que a PFE-Funai analisasse a matéria, para
adocdo das providéncias que viessem a se revelar cabiveis.

Embora, na Procuradoria Federal Especializada junto a Funai, a tese da
inconstitucionalidade desse ponto do artigo 1° da Lei n° 11.460/2007 tenha obtido certa
aceitacdo, sua ida adiante esbarrou no Departamento de Consultoria da Procuradoria-
Geral Federal — a quem a PFE-Funai se encontra vinculada —, o qual ndo concordou em
avancar com a discussdo sem que o processo fosse previamente instruido com os
pareceres técnicos dos entes envolvidos com a tematica, como a Comissdo Tecnica
Nacional de Biosseguranca - CTNBIo, o Conselho Nacional de Biosseguranca - CNBS e
a propria Funai'®?.

Como, até onde se tem conhecimento, as medidas ndo chegaram a ser

providenciadas, a demanda acabou sendo obstada, até que, no ano de 2023, com a troca

188 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6824370. Acesso em 18 fev.
2024.

189 OFICIO N° 782/2021/PRES/FUNAI (Processo SEI-FUNAI n° 08027.000506/2018-60). Disponivel
em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai76.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.

190 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai77.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
191 Que expressamente veda “a pesquisa e o cultivo de organismos geneticamente modificados nas terras
indigenas e 4reas de unidades de conservagdo, exceto nas Areas de Protegio Ambiental”.

192 Os pareceres juridicos ora mencionados foram igualmente obtidos pela INA e pelo Inesc e se
encontram disponiveis em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai78a81.pdf. Acesso em
18 fev. 2024.
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da gestdo do governo federal, a propria Advocacia-Geral da Unido, por meio de sua
Procuradoria Nacional do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, recomendou que a
Procuradoria-Geral Federal revisasse os expedientes pelos quais a PFE-Funai concluira
pela inconstitucionalidade do artigo 1° da Lei n® 11.460/2007%3,

Por fim, constatacdo que merece destaque € a de que, embora a ideia de liberacdo
dos OGMs em Tls — proposta, ressalte-se, pelo préprio presidente da Funai — ndo tenha
obtido maior adesdo nesse momento inicial, ela ndo apenas ndo foi esquecida como,
pouco tempo depois, voltou com forca ao debate politico brasileiro, incluida nos PLs n°
1.443/2021 e, sobretudo, n°® 490/2007 — e s6 ndo chegou a efetivamente resultar na
legalizacdo do cultivo de OGMs em terras indigenas em funcéo do veto aposto pelo atual
presidente da Republica a dispositivo com esse teor e da manutencdo desse veto pelo
Congresso Nacional.

5.11 Apoio institucional @ mineragdo em terras indigenas

Por fim, ha um outro tema que, embora, em principio, pudesse ser abarcado no
topico anterior — pois também trata de manifestacdo de apoio institucional externada pela
“Nova Funai” a projeto de lei de teor controverso no que concerne aos interesses
tradicionais indigenas —, possui especificidades que o fazem merecer abordagem prépria.
Cuida-se do apoio da “Nova Funai” a normatizag¢do da atividade mineratoria no seio de
terras indigenas.

Além de integrar o rol de atividades cuja liberacdo era almejada pelo ja abordado

PL n° 490/2007, a mineracdo em terras indigenas foi objeto de projeto de lei especifico,

193 A recomendagéo foi feita pelo PARECER N. 010/2023/PRONACLIMA/AGU (Processo n®
00400.002194/2023-70), que recebeu a seguinte ementa:

“EMENTA: VEDACAO A PESQUISA E O CULTIVO DE ORGANISMOS GENETICAMENTE
MODIFICADOS NAS TERRAS INDIGENAS. DICCAO DO ARTIGO 1° DA LEI N. 11.460, 21 DE
MARGCO DE 2007. CONSTITUCIONALIDADE. PRINCIPIOLOGIA DO DIREITO AMBIENTAL

I- Cuida-se de estudo dedicado a reforgar a previsdo do artigo 1° da Lei n. 11.460, de 21 de margo de
2007;

I1- Riscos inerentes desde & pesquisa e ao cultivo de organismos geneticamente modificados em terras
indigenas. Principiologia que embasa o Direito Ambiental. Perda de Biodiversidade. Seguranca alimentar
dos povos indigenas;

I11- Posicionamento critico em relagdo ao entendimento manifestado no seio da Procuradoria Federal
Especializada junto a FUNAI, no sentido da suposta inconstitucionalidade da previsdo do artigo 1° da Lei
n. 11.460, de 21 de margo de 2007;

IV- Ac0es judiciais em que a causa de pedir se refere a declaracdo incidental de inconstitucionalidade do
artigo 1° da Lei n. 11.460, de 21 de margo de 2007;

V- Imprecisdes técnico-juridicas Parecer 0003/2020/COAF/PFE/PFE-FUNAI/PGF/AGU em relagdo a
principiologia do Direito Ambiental e aos comandos constitucionais”.
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apresentado ao Congresso Nacional pelo préprio presidente Jair Bolsonaro, o PL n°
191/2020, que propunha a regulamentacdo do artigo 231, 8§ 3°, da Constituicdo Federal
para, dentre outros pontos, permitir a mineragdo e a construgdo de hidrelétricas em terras
indigenas e estabelecer as respectivas regras.

De fato, a Constituicdo de 1988 faculta ao Congresso Nacional, em seu artigo 231,
8 3° que autorize “a pesquisa e a lavra das riquezas minerais” no ambito de terras
indigenas®®. A questdo, entretanto, passa longe de ser simples. Para além das
controvérsias juridicas existentes — como as suscitadas pelo Ministério Publico Federal
em nota técnica especifica, contréria ao projeto e fundamentada em multiplos
argumentos'® — a garimpagem em terras indigenas constitui um problema social
complexo e multifacetado, onde o prejuizo a0 meio ambiente se soma aos impactos a
salde e a organizacgdo social dessas comunidades e de seus integrantes.

O exame detido das consequéncias da mineracdo em terras indigenas foge ao
escopo do presente trabalho. Ainda assim, vale ressaltar que costumam ser registrados
aumentos nos indices de alcoolismo, abusos domésticos, prostituicdo, crimes patrimoniais
e violentos e disseminacdo de doencas sexualmente transmissiveis, além da escalada da
violéncia motivada por disputas fundiarias — levando as liderancas e organiza¢Ges nao
alinhadas ao interesse do garimpo a serem rotineiramente ameacadas e/ou fisicamente
agredidas (MOLINA; WANDERLEI, 2021).

Ja sob o aspecto sanitario, encontram-se associados ao garimpo 0s surtos de
doencas diversas, como sarampo, gripe, tuberculose e malaria, bem como a contaminagéo
por mercurio. Disseminado, dentre outras formas, pela ingestdo de peixes contaminados,
0 mercurio € associado a problemas de diversas ordens bioldgicas, como neurologicos,
de visdo, olfato e paladar, de memoria, tremores e parestesia de extremidade em adultos,
bem como retardo mental, perda cognitiva e paralisia cerebral em criancas que tenham
recebido exposicdo pré-natal (MOLINA; WANDERLEI, 2021).

Nesse sentido, na T1 Munduruku, por exemplo, os niveis de contamina¢do nos rios
afetados pela garimpagem sdo alarmantes: em pesquisa realizada por Meneses et al. (2021
apud MOLINA; WANDERLEI, 2021) com 109 (cento e nove) indigenas habitantes

194 Eis o texto do artigo 231, § 3°, da Constitui¢io Federal: “O aproveitamento dos recursos hidricos,
incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s
podem ser efetivados com autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas,
ficando-lhes assegurada participag@o nos resultados da lavra, na forma da lei” (grifos acrescidos).

195 Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/pl-191-2020-mpf-reitera-manifestacao-
contraria-a-proposta-que-regulamenta-mineracao-em-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.
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dessas areas, enquanto apenas 1 (um) ndo apresentou niveis de mercurio no sangue
superiores ao limite maximo de 10 pg/L estabelecido pela Organizagdo Mundial da
Saude, 53,6% mostraram niveis de mercurio nos patamares de 50 a 100 pg/L.

Né&o por outro motivo, Molina e Wanderlei (2021) definem o PL n° 191/2020
como “uma proposta que coloca em risco a vida dos povos indigenas do Brasil por meio
da mineracdo e do garimpo em suas terras”.

Foram muitas as matérias jornalisticas que noticiaram as relacdes entre garimpo e
invasdo, destruicdo ambiental, violéncia, mortes e diminuicdo da qualidade da saude
indigena. Citem-se, aqui, as dos portais eletronicos Brasil de Fato®®, Agéncia Brasil'®’,
Correio Braziliense!®®, Folha de S. Paulo'®®, CartaCapital®®, UOL?! ¢ Metropoles?®?,
dentre muitas outras.

Embora as noticias fossem graves, o entdo presidente da Funai, até onde se tem
registro?®3, ndo chegou a dialogar com liderancas de comunidades indigenas afetadas pelo
garimpo (INESC; INA, 2022).

Além disso, em mais de uma oportunidade, apoiou publicamente a aprovagéo do
PL n° 191/2020%%, como se verifica do OFICIO N° 782/2021/PRES/FUNAI (mencionado
no topico anterior), do depoimento dado a Camara dos Deputados em 11 de agosto de
2021°% e da entrevista concedida & Jovem Pan News em conjunto com o ex-ministro do
Meio Ambiente Ricardo Salles em 12 de abril de 20222,

196 Disponivel em: https://ww.brasildefato.com.br/2022/04/18/garimpo-ilegal-provocou-90-das-mortes-
por-conflitos-no-campo-em-2021-aponta-cpt. Acesso em 18 fev. 2024.

197 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/direitos-humanos/noticia/2023-04/indigenas-foram-
principais-vitimas-de-conflitos-no-campo-em-2022. Acesso em 18 fev. 2024.

198 Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.br/brasil/2023/01/5067852-99-criancas-
yanomami-morreram-em-2022-diz-ministerio-dos-povos-indigenas.html. Acesso em 18 fev. 2024.

199 Disponivel em: https://mww1.folha.uol.com.br/ambiente/2023/01/desmatamento-por-garimpo-na-
terra-indigena-yanomami-saltou-25-em-2022-aponta-inpe.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.

200 Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/sociedade/brasil-teve-mais-de-3-mil-mortes-de-
indigenas-de-ate-4-anos-entre-2019-e-2022-aponta-relatorio/. Acesso em 18 fev. 2024,

201 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/meio-ambiente/ultimas-
noticias/redacao/2023/02/01/garimpo-ilegal-terra-yanomami-cresceu-governo-bolsonaro.htm. Acesso em
18 fev. 2024.

202 Disponivel em: https://www.metropoles.com/brasil/quase-800-indigenas-morreram-em-conflitos-no-
brasil-de-2019-a-2022. Acesso em 18 fev. 2024.

203 Buscas com essa finalidade realizadas no site da Funai e em agregadores de pesquisa a partir de
palavras-chave correlatas ndo retornaram resultados.

204 Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/mineracao-terras-indigenas-
governo-pl-acabaria-falta-fertilizantes/. Acesso em 18 fev. 2024.

205 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/793009-funai-defende-producao-em-terras-
indigenas-oposicao-denuncia-politica-anti-indigenista-do-orgao/. Acesso em 18 fev. 2024.

206 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=YOZwvIOHGIM (1:55 a 2:37). Acesso em 18 fev.
2024,
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Os argumentos apresentados eram, em geral, de ordem econdmica: supostamente,
a regulamentacdo da mineracdo em TIs seria benéfica aos indigenas pois os ajudaria a
obter mais recursos financeiros, fomentando sua autonomia e o desenvolvimento de suas
comunidades.

Os problemas sociais e sanitarios provocados pela repercussdo da atividade em
terras indigenas, acima destacados, no entanto, mostram claramente que é impossivel se
reduzir a avaliacdo e o enfrentamento de questdo tdo sensivel, complexa e multifacetada
como a do garimpo em TIs & simpldria Gtica econdmica imediatista, sem o devido
sopesamento e a necessaria avaliacdo dos aspectos que, de modo global, permeiam a
questéo.

Por fim, destaque-se que, em razdo, também, da intensa mobilizacdo dos povos
indigenas e de entidades defensoras de seus interesses?®’, o PL n° 191/2020 jamais chegou
a ser incluido na pauta da Camara dos Deputados — até que, finalmente, o atual presidente
da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, solicitou formalmente a retirada de sua
tramitacdo legislativa?®®, em marco de 2023, o que foi acatado pela Camara e o projeto,

extinto®®°,

5.12 Fomento a exploracédo econémica de terras indigenas por terceiros

Em fevereiro de 2021, a Funai e o IBAMA publicaram a Instrucdo Normativa
Conjunta Funai/BAMA n° 1, de 22 de fevereiro de 2021, que, de acordo com sua ementa,
“[d]ispde sobre os procedimentos a serem adotados durante o processo de licenciamento
ambiental de empreendimentos ou atividades localizados ou desenvolvidos no interior de
Terras Indigenas cujo empreendedor seja organizagdes indigenas”.

O objeto dessa instrucdo normativa consistiria, entdo, apenas na definicdo dos
procedimentos concernentes ao licenciamento ambiental de atividades econdmicas a
serem realizadas no interior de terras indigenas. Apesar disso, algumas de suas

disposicGes causaram polémica.

207 Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/pl-191-2020-mpf-reitera-manifestacao-
contraria-a-proposta-que-regulamenta-mineracao-em-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.

208 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/governo-lula-pede-retirada-de-
projeto-de-lei-que-preve-mineracao-em-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.

209 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2236765. Acesso em 18
fev. 2024.
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Isso porque, ao delimitar seu escopo, a Instrugdo Normativa Conjunta
Funai/IBAMA n° 1/2021 previu que um dos possiveis sujeitos autorizados a desenvolver
empreendimentos em Tls seriam as “organiza¢@es de composi¢do mista entre indigenas
e ndo indigenas” (artigo 1°, caput), preconizando, em seguida, que as tais organizacdes
mistas deveriam ter “dominio majoritario indigena” (artigo 1°, § 1°).

Como se observa, ao prever “organizagdes de composicdo mista” e coloca-las
como sujeitos ativos de empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos no
interior de terras indigenas, a IN Conjunta n® 01/2021 parece ter tido a intencdo de
possibilitar que a exploracdo econdmica de terras indigenas fosse realizada por terceiros
ndo indigenas.

Ocorre que, como visto no topico 5.7 do estudo, a Constituicdo Federal
expressamente outorga a exclusividade do usufruto das terras indigenas aos povos que as
habitem, dispondo, em seu artigo 231, § 2°, que “[a]s terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das
riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes”.

Da mesma forma, o Estatuto do indio, em seu artigo 18, estatui que as terras
indigenas ndo podem ser arrendadas ou objeto de qualquer negdcio juridico que restrinja
0 exercicio da posse direta pela comunidade indigena, bem como o Estatuto da Terra (Lei
n® 4.504/1964) veda, em seu artigo 94, a celebracdo de contrato de arrendamento ou de
parceria®'® para a exploracio de areas publicas — caso das terras indigenas, que integram
0 dominio da Uniéo.

Tal qual afirma Lorelli (2022), “o atributo de exclusividade previsto pelo texto
constitucional significa que a exploracdo dos recursos naturais existentes em terra
indigena so podera ser feita pelos proprios indios, nunca por ndo-indios”. Assim, pouco
importa 0 nome, a forma do ajuste e a eventual concordancia de algum ou de alguns
indigenas: ressalvadas as excecOes constitucionais, o simples uso ou exploracao da terra

indigena por terceiro estranho ao grupo indigena s&o ilicitos?!?.

210 Conforme Beatriz Lorelli (2022), o arrendamento rural é o contrato pelo qual “uma pessoa
(arrendador) se obriga a ceder a outra (arrendatario) o uso e gozo de imével rural, por inteiro ou ndo e por
tempo determinado ou ndo, mediante certa retribuigdo ou aluguel”. J4 a parceria, segundo a mesma
autora, ¢ o contrato pelo qual “uma pessoa (parceiro-outorgante) se obriga a ceder & outra (parceiro-
outorgado), o uso especifico de imovel rural com a finalidade de ser exercida no local também atividade
de exploracéo agricola, pecudria, agroindustrial, extrativa vegetal ou mista e, além disso, entrega animais
para cria, recria, invernagem, engorda ou extragdo de matérias primas de origem animal”.

211 Todas essas limitagGes estdo, inclusive, em consonancia com o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, que, por exemplo, assentou, no célebre julgamento da Pet. 3.388/RR (“Caso Raposa Serra do
Sol”), que “‘as terras indigenas ndo poderao ser objeto de arrendamento ou de qualquer ato ou negocio
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Todas essas disposi¢des almejam garantir que o uso, os frutos e a posse direta das
Tls sejam revertidos em favor dos préprios indigenas. Visam, ademais, a assegurar que
essas terras — que, conforme exposto em momento anterior deste trabalho, constituem
elemento essencial para a manutencdo da vida e do modo de ser peculiar dos povos
indigenas — ndo tenham sua natureza desvirtuada com a abertura a exploracdo econémica
por terceiros. Objetivam, ainda, impedir a expulsdo de indigenas de suas proprias
localidades, ou outra forma de prejuizo aos seus direitos tradicionais, para propiciar a
exploracdo dessas terras em grau maximo (LORELLI, 2022).

A IN Conjunta n® 01/2021, no entanto, em momento algum explica em que
consistem as “organizacdes de composicdo mista entre indigenas e ndo indigenas”,
tampouco o que deve ser compreendido como “dominio majoritario indigena”. Também
ndo traz qualquer outra disposicao que possa afastar que sua intengéo tenha sido viabilizar
a exploracdo econdmica de Tls por terceiros ndo indigenas.

N&o bastasse, o0 tal “dominio majoritario indigena” previsto no artigo 1°, § 1°, da
IN Conjunta n® 01/2021, contém significativo grau de risco, pois, em razdo das evidentes
“discrepancias de poder econdmico e de conhecimento dos codigos desta ou daquela
atividade produtiva e comercial”, “a possibilidade de que a vontade de sdcios minoritarios
em termos numéricos (ndo indigenas) se imponha sobre a da maioria (indigena) €
consideravel” (INA; INESC, 2022).

Analisar as manifestacfes oficiais ndo ajuda no esclarecimento da questdo. A
“Nova Funai” jamais se pronunciou sobre 0s pontos mais controversos da IN Conjunta n°
01/2021 — tendo se limitado, em geral, a enfatizar uma suposta ampliacdo da autonomia
indigena e da desburocratizacdo procedimental, a replicar falas de indigenas que seriam
favoraveis a medida?t??'® e a relatar que estaria dando cumprimento a metas estabelecidas
na Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas®*4.

Em resumo, a previsdo trazida pela IN Conjunta parece buscar dar uma nova
roupagem técnica e juridica a concretizacdo de institutos que, na realidade, equivalem ao

arrendamento e a parceria — expressamente proibidas pela legislacdo pertinente em funcéo

juridico que restrinja o pleno exercicio do usufruto e da posse direta pela comunidade indigena ou pelos
indios (art. 231, § 2°, Constituicao Federal, c/c art. 18, caput, Lei n° 6.001/1973)”.

212 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2021/em-mensagem-de-video-
indigenas-declaram-apoio-a-instrucao-normativa-conjunta-no-01-2021. Acesso em 18 fev. 2024.

213 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2021/grupo-de-agricultores-
indigenas-expressa-apoio-a-instrucao-normativa-conjunta-no-01-2021. Acesso em 18 fev. 2024.

214 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/atuacao/meio-
ambiente/etnodesenvolvimento/instrucao-normativa-no-01-2021. Acesso em 18 fev. 2024.
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do potencial para desvirtuar as TIs e obstar que seu uso, frutos e posse direta sejam
revertidos para os indigenas.

Por essas e outras razdes, entidades especializadas, como o Cimi?®®, expediram
notas publicas externando essas e outras preocupacdes. Portais eletronicos também
veicularam a noticia, como o UOL?® No Congresso Nacional, parlamentares
protocolaram projetos de decreto legislativo propondo a sustacdo da IN Conjunta n°
01/20212Y. E, seguindo o que também ja ocorrera em diversas outras situacdes, a
discussdo também foi levada ao Poder Judiciario por meio de acdo movida pelo Ministério
Plblico Federal?8,

Apesar de todos os questionamentos, a “Nova Funai” ¢ o IBAMA mantiveram,
sem modificagdes, a IN Conjunta.

O quadro perdurou até que, com a mudanca presidencial, os dois 6rgaos editaram,
no inicio de 2023, um novo ato, qual seja, a Instru¢cdo Normativa Conjunta FUNAI-
IBAMA n° 03/2023, que revogou a IN Conjunta n® 01/2021 e determinou a elaboragéo
de novo regulamento?9220,

Portanto, a despeito de todos os potenciais prejuizos aos interesses tradicionais
dos povos indigenas listados neste tépico, a IN Conjunta n° 01/2021 foi mais um
instrumento que, sob a roupagem de um discurso aparentemente modernizador de
promogdo da autonomia indigena e incentivo ao etnodesenvolvimento, objetivou
precipuamente impulsionar interesses particulares, agora pelo fomento a exploragédo

econémica de Tls por ndo indigenas.

215 Disponivel em: https://cimi.org.br/2021/02/nota-publica-nova-normativa-funai-retoma-politica-
arrendamento-esbulho-territorios-indigenas/. Acesso em 18 fev. 2024,

216 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/colunas/rubens-valente/2021/02/24/portaria-funai-
empreendimentos-indigenas.htm. Acesso em 18 fev. 2024.

217 Sendo exemplo o Projeto de Decreto Legislativo n° 96/2021, dos senadores Paulo Rocha (PT-PA) e
Zenaide Maia (Pros-RN).

218 O Ministério PUblico Federal em Mato Grosso instaurou procedimento administrativo interno para
averiguar a legitimidade da IN Conjunta n® 01/2021, sobretudo das atinentes as “organizacdes de
composic¢ao mista de indigenas e ndo-indigenas” por aquela previstas. N&o tendo obtido éxito, ajuizou
acdo civil pablica em face da Funai e do IBAMA, veiculando, dentre outros, pedido para se “declarar nula
a expressdo “organizagdes de composicao mista de indigenas e ndo indigenas”, prevista no art. 1°, caput,
da instru¢do normativa em questéo, bem como a integra do §1° do mesmo dispositivo, com multa diaria
em valor ndo inferior a R$1.000.000,00 (um milh&o de reais), aplicavel solidariamente & Funai e ao
IBAMA, para cada empreendimento desse tipo de organizagdo que obtivesse o licenciamento de suas
atividades.

219 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/funai-e-ibama-revogam-norma-
que-enfraquecia-o-licenciamento-ambiental-em-terras-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.

220 ale destacar, a titulo de curiosidade, que a nova IN Conjunta foi simbolicamente publicada em 19 de
abril, Dia dos Povos Indigenas.
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Aqui, mais uma vez salta aos olhos o fato de que iniciativa com esse teor tenha
sido proposta pela propria Funai — que, como exaustivamente afirmado neste estudo,
deveria ser o ente mais interessado em proteger os direitos indigenas. Em outras palavras,
mais uma iniciativa em que a “Nova Funai” parece ter invertido suas finalidades
institucionais e os principios basilares da politica indigena, cometendo, assim, assédio

institucional.

5.13 Adeséo a formulagdes contrarias aos interesses tradicionais indigenas

A construcado de peculiares formulagdes juridicas — ou a adeséo a elas — constituiu
elemento central na implementacdo da linha de atuacdo proposta pela “Nova Funai”.
Neste topico, sera situado como o oOrgao lidou, na seara juridica, com as discussdes
atinentes aos direitos e interesses tradicionais indigenas.

De inicio, vale observar como a “Nova Funai” se posicionou em relagdo a
chamada tese do marco temporal®?! e, mais especificamente, como se comportou no curso
da tramitacdo do Recurso Extraordinario n°® 1.017.365 junto ao Supremo Tribunal
Federal.

O recurso que deu origem ao RE n° 1.017.365 foi originalmente movido pela
propria Funai, em 2016, para questionar decisdo do Tribunal Regional Federal da 4?
Regido que, adotando aquela tese, ndo reconhecera a tradicionalidade da ocupacédo da
comunidade residente da Terra Indigena Ibirama Lakland (SC) e determinou a
desocupacéo da area pelos indigenas.

O processo foi remetido ao STF e nele seguia seu curso regular quando, antes do
julgamento, sobreveio a mudanca da gestdo da Funai. Ignorando a intensa mobilizacao
indigena em torno da questdo????2®, os novos dirigentes resolveram que a autarquia
deveria inverter sua posicdo tradicional e passar a defender a plena aplicabilidade do
marco temporal. Como consequéncia, trocaram a autarquia de polo no RE n° 1.017.365,
aderindo formalmente a parte contraria as comunidades indigenas, onde se encontravam

os sindicatos rurais e as associacdes de produtores.

221 Segundo a qual, como ja se exps em item antecedente, os povos indigenas sé possuem o direito de
ocupar as terras que ocupavam ou ja disputavam em 5 de outubro de 1988, data de promulgacéo da
Constituigdo.

222 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2023-09/povos-indigenas-marcham-
em-brasilia-contra-marco-temporal. Acesso em 18 fev. 2024.

223 Disponivel em: https://www.conectas.org/noticias/luta-pela-vida-indigenas-acompanham-julgamento-
do-marco-temporal-em-brasilia/. Acesso em 18 fev. 2024.
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Nesse interim, o marco temporal foi erigido a verdadeiro mantra da “Nova Funai”,
que passou a defendé-lo e a aplica-lo indiscriminadamente tanto no desempenho de suas
competéncias administrativas quanto nas manifestagdes apresentadas ao Poder Judiciério,
muito embora pendesse de julgamento pela Suprema Corte. E o que se verifica, por
exemplo, da entrevista concedida pelo entdo procurador-chefe da PFE-Funai®®* e das
orientagBes constantes do livro institucional “Autonomia e Protagonismo Indigena”??°.

A posicdo s6 foi abandonada em 2023, quando, sob nova gestdo, a autarquia
retomou o seu entendimento tradicional no sentido da inexisténcia de um marco temporal
em nosso ordenamento juridico. Nesse sentido, inclusive, a nova direcdo do 6rgao
veiculou publicagdes oficiais contrarias ao entendimento??, deixando claro o retorno de
sua posigéo original e voltando a requerer ao Supremo Tribunal Federal que rechagasse a
tese.

O julgamento do RE n° 1.017.365 foi finalizado em setembro de 2023, tendo o
Supremo Tribunal Federal expressamente afastado a necessidade de observancia de um
marco temporal e assentado, dentre outras, a seguinte tese: “’A protecdo constitucional aos
direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam independe da existéncia
de um marco temporal em 5 de outubro de 1988 ou da configuracédo do renitente esbulho,
como conflito fisico ou controvérsia judicial persistente a data da promulgacdo da
Constituicao™.

A decisdo, comemorada pela atual gestdo da autarquia®?’, reforca ainda mais a
impropriedade da conduta da “Nova Funai”, que, embora comandasse o0 ente da
Administracdo Puablica que possui como fim institucional a defesa dos interesses
tradicionais indigenas, resolveu, por iniciativa propria, adotar posturatdo contraria a esses
mesmos interesses que precisou ser rechacada pelo Poder Judiciario.

O marco temporal ndo foi o Unico caso de atuacdo judicial controversa da
autarquia durante o periodo ora analisado. Outro exemplo foi a orientacdo da gestdo da
“Nova Funai” para que seus 0rgdos se abstivessem de atuar em casos de “invasdo de

propriedade privada por indigenas”, ao fundamento de que ndo se deveria compactuar

224 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2021/entrevista-alvaro-simeao-fala-
sobre-o-trabalho-da-procuradoria-federal-especializada-pfe-junto-a-funai. Acesso em 18 fev. 2024.

225 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2022/funai-lanca-segunda-edicao-do-
livro-institucional-201cautonomia-e-protagonismo-indigena. Acesso em 18 fev. 2024.

226 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/marco-temporal-uma-ameaca-
aos-direitos-indigenas-no-brasil-8. Acesso em 18 fev. 2024.

227 Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/assuntos/noticias/2023/volta-da-funai-stf-derruba-
marco-temporal-em-defesa-dos-povos-indigenas. Acesso em 18 fev. 2024.
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com “agdes ilicitas”. Na pratica, proibia-se que a autarquia atuasse na defesa de qualquer
indigena ou comunidade que, para tentar fazer valer seus interesses tradicionais, ocupasse
area objeto de reivindicacdo territorial, porém ainda ndo homologada.

E o que se depreende do Processo SEI-FUNAI n° 08620.007242/2020-91, no bojo
do qual a Presidéncia da Funai expediu 0 OFICIO CIRCULAR N° 28/2020/COGAB -
PRES/GABPR/FUNAI — também publicizado pela INA e pelo Inesc (2022)22822° _

remetendo aos dirigentes do 6rgdo a seguinte orientacéo:

“Prezados,

Trata-se de analise quanto a possibilidade de atuacdo juridica da Funai em casos de
invasdo de propriedade particular por indigenas integrados.

Nesse sentido, ressalto a manifestagdo juridica exarada pela Procuradoria Federal
Especializada junto a Funai (PFE/Funai), por meio do Despacho n.
00876/2020/GAB/PFE/PFE-FUNAI/PGF/AGU (2415088), no qual restou decidido
que:

¢(...) Nesse caso ndo ha defesa a ser feita pela PFE Funai. A solucéo deriva do quanto
estabelecido no DESPACHO N° 025/2020/GAB/PFE/PFE-FUNAI/PGF/AGU. Em
resumo: Casos de invasdo de propriedade particular por indigenas integrados nédo
geram atuacdo judicial da PFE Funai em prol dos grupos invasores. 1sso seria fomentar
futuras condenacdes da entidade indigenista brasileira por apoio a essas a¢des ilicitas,
ainda que as mesmas sejam denominadas de ‘retomadas’ e o objetivo seja forcar a
demarcagcdo territorial, que segue rito proprio previsto em decreto presidencial.’.
Nesse passo, tendo em vista que esta Presidéncia aprovou a manifestacdo juridica, por
meio do Despacho Presidéncia (2415075), remeto estes autos para conhecimento da
decisdo proferida pela PFE/Funai, no &mbito do processo n° 00434.026281/2019-49,
a qual deve servir como orientacdo a ser seguida em casos concretos”.

Na mesma toada, pelo DESPACHO PRESIDENCIA — PRES - 2720147%%
(Processo SEI-FUNAI n° 08620.010608/2020-17), o presidente da Funai, apos realizar
longa exposicdo de temas de diversas ordens, formulou a Procuradoria Federal
Especializada consulta a respeito da viabilidade se de passar a adotar o entendimento de
que, “nas acOes envolvendo interesse fundiario indigena por tradicionalidade da
ocupacdo”, a Funai sO fosse obrigada a intervir no processo judicial “a partir da
perfectibilizacdo da area pretendida, apos a sua homologacéo, pela emissdo de Decreto
Presidencial”.

Ap0s tramitacdo interna, o procurador-chefe da PFE-Funai emitiu o PARECER n.
00002/2021/GAB/PFE/PFE-FUNAI/PGF/AGU?!, no qual, apds desdobrar a analise das

acOes judiciais envolvendo interesse fundiario indigena em duas subquestdes — uma

228 Assim como todos os demais documentos mencionados ao longo deste tépico.

229 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai92.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
230 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai99.pdf. Acesso em 18 fev. 2024.
231 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai102.pdf. Acesso em 18 fev.
2024.
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relacionada & posse indigena sobre terras e outra referente ao dominio dessas areas?? —,
concluiu pela possibilidade de que a Funai passasse a intervir em agdes judiciais apenas
nos litigios que envolvessem terras definitivamente homologadas, abstendo-se de atuar
em favor de “indigenas invasores”. Prop@s, assim, que a atuacdo judicial da Funai

seguisse 0s seguintes nortes:

Tese de defesa minima 1

“Em agdes judiciais envolvendo interesse fundidrio indigena calcado em
tradicionalidade da ocupacdo, nas quais se discute dominio, é somente obrigatdria a
intervencdo do 6rgdo de representacdo judicial da Funai nos caso (sic) em que a area
em disputa é homologada por decreto presidencial, pois somente ai se tem uma
patrimonialidade imobiliaria da Unido que precisa ser defendida em seus caracteres
de impenhorabilidade, imprescritibilidade e impossibilidade de oneragdo”.

Tese de defesa minima 2

“Em acdes judiciais envolvendo interesse fundidrio indigena calcado em
tradicionalidade de ocupacdo, nas quais se discute posse indigena, € somente
obrigatéria a intervencédo do 6rgao de representacéo judicial da Funai nos caso (sic)
em que a area em disputa é homologada por decreto presidencial, pois a atuacdo antes
disso carece de interesse-utilidade, uma vez que caso demarcada a area a posse
particular, decorrente ou ndo de titulo de propriedade, sera anulada e havera a
desintrusdo/extrusdo dos posseiros, independentemente do fundamento da posse.

O adentramento de indigena em area ndo homologada por decreto presidencial como
indigena sem autorizacdo prévia da Funai e com turbacdo/inviabilizacdo de posse
particular anterior configura ilicito civel ndo defensavel pelos (sic) érgdo de
representacdo judicial da AGU, tendo em vista a ndo recepcdo da tese de tutela
orfanolégica de indigenas pelo ordenamento p6s-88”.

A competéncia para decidir a ado¢do ou ndo das teses era do Departamento de
Contencioso (atual Procuradoria Nacional Federal de Contencioso?®®) — drgio de direcdio
superior da Procuradoria-Geral Federal responsdvel pela expedicdo de orientagdes
juridicas para os 6rgdos da Procuradoria que desempenham atividades de representacao
judicial, inclusive na seara indigena®*.

Examinando o caso, referidlo Departamento expediu a NOTA n.
00042/2021/NOEJ/DEPCONT/PGF/AGU?®, suscitando diversas dificuldades para a
adogao das teses veiculadas pela Funai, tais como o fato de as propostas procurarem

embasamento em julgados antigos, superados, ndo consolidados ou ndo aplicaveis ao

caso, e, por isso, concluindo pela necessidade de melhor instrug¢do do feito.

232 Embora discussdes juridicas ndo constituam o foco do presente estudo, vale destacar a ligdo de
Gustavo Tepedino (2021), para quem a posse ¢ “[o] estado de fato que se assemelha ao exercicio do
dominio” — que, por sua vez, consiste “nas faculdades de usar, gozar e dispor [da coisa]” ¢ “na faculdade
de repelir, mediante acdes proprias, a ingeréncia alheia”.

233 Conforme artigos 2°, inciso VI, alinea “a”, item 9, e 67 do Anexo I do Decreto n® 11.328/2023.

234 |dem.

235 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai103.pdf. Acesso em 18 fev.
2024.
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Pretendendo atender ao solicitado, o entdo presidente da Funai encaminhou a
Procuradoria-Geral Federal o DESPACHO PRESIDENCIA — PRES - 29829707,
veiculando aquilo que chamou de “novos elementos jurisprudenciais e doutrindrios”, com
o objetivo de “aclarar a matéria” e melhor subsidiar “[a] andlise quanto a possibilidade
de acatamento da proposta de nova tese de defesa minima”.

A iniciativa, porém, nao dirimiu as duvidas do Departamento de Contencioso, que,
pela NOTA n. 00095/2021/NOEJ/DEPCONT/PGF/AGU e pelo DESPACHO n.
00361/2021/NOEJ/DEPCONT/PGF/AGU, reafirmou as dificuldades anteriormente
encontradas®®’, até que, finalmente, suspendeu a analise das novas teses de defesa da
Funai e determinou que a matéria apenas voltasse a ser analisada apds o desfecho do
julgamento do marco temporal pelo Supremo Tribunal Federal (DESPACHO n.
00550/2021/GAB/DEPCONT/PGF/AGU)?%,

Como consequéncia, o Processo n° 08620.010608/2020-17 — e, por consequéncia,
a demanda por ele veiculada — ndo mais teve qualquer movimentacao até o encerramento
da gestao da “Nova Funai”.

Alguns casos concretos aclaram as consequéncias do entendimento que estava
sendo proposto — e, na pratica, colocado em prética.

Em primeiro lugar, mencione-se o Processo SEI-FUNAI n° 00409.665093/2020-
81, que tramitou administrativamente na autarquia para tratar da A¢ao de Reintegragdo
de Posse n° 0001130-80.2016.4.03.6002 — processo judicial no qual Funai, Unido e
comunidade indigena apresentaram recurso de apelacdo em face de sentenca que,
contrariando os interesses da comunidade indigena de Yvu Vera, localizada em Dourados-
MS, havia determinado que os particulares ndo indigenas que se reivindicavam
proprietarios do “Sitio Bom Futuro” tivessem reintegrada sua posse sobre a area.

Com a assuncdo da gestdo da “Nova Funai”, no entanto, o entdo presidente
expediu o DESPACHO PRESIDENCIA — PRES — 29621167, consignando que “[a]
anuéncia da subtra¢ao da posse, em atos violentos, clandestinos ou precarios, subverte a

ordem juridica e viola direitos e garantias fundamentais”. Sendo assim, determinou que a

236 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai104.pdf. Acesso em 18 fev.
223(7)2[A)fisponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai105.pdf. Acesso em 18 fev.
223(’gzl;fisponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai106.pdf. Acesso em 18 fev.
223(9)2[§filspon|'vel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai109.pdf. Acesso em 18 fev.
2024.
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autarquia abandonasse a qualidade de representante da comunidade indigena e se
abstivesse promover qualquer defesa de seus interesses.

Uma segunda situacdo, tratada no Processo SEI-FUNAI n° 00473.024000/2020-
91, refere-se a0 DESPACHO PRESIDENCIA — PRES —2727322%. Subscrito pela entio
presidente substituta da Funai, o expediente, de uma s6 vez, chamou os integrantes da
etnia Kanela do Araguaia, de Mato Grosso, de “supostos indigenas”, afirmou que relatdrio
da CPI Funai/INCRA havia levantado duvidas “quanto a (sic) real existéncia historica da
etnia” e argumentou que uma decisao judicial que reconhecera os direitos dos indigenas
em detrimento dos particulares antigos possuidores do local teria violado o “marco
temporal”. Ao final, em providéncia no minimo inusitada para os padrdes de uma
autarquia indigenista, solicitou que a propria Funai recorresse da decisdo judicial que
favorecera os indigenas.

Por fim, veja-se o caso do Processo SEI-FUNAI n® 00611.018542/2020-01, no
qual, instada a se manifestar a respeito da A¢ao de Usucapidao 00611.018542/2020-01 —
que tratava de disputa entre indigenas e nao indigenas por areas compreendidas na TI
Pindoty (SC) —, a Funai igualmente negou ter interesse em ingressar no feito para proteger
a posse indigena na regidao. O argumento, mais uma vez, foi o de que os indigenas nao
possuiriam quaisquer direitos sobre a terra, que, por constar “apenas” como declarada de
posse indigena, ainda ndo havia sido plenamente homologada. Concluiu, assim, que “nao
[seria] cabivel a intervencgao desta Fundagdo, mesmo em sede de prote¢ao possessoria, a
fim de restringir direitos de posseiros e/ou proprietarios, eis que trata-se (sic) de uma
expectativa de direitos”.

Além de polémica sob o prisma juridico, pois partia do pressuposto de que 0s
direitos territoriais s6 se aperfeicoam com o decreto presidencial quando é sabido que
esse ato € meramente declaratorio?*, a ideia da “Nova Funai” de apenas atuar em litigios
que envolvessem Tls plenamente homologadas era discutivel também por oficializar um
circulo vicioso: de um lado, na seara administrativa, 0s processos demarcatdrios ndo eram
evoluidos até a fase homologacéo e, de outro, na seara judicial, a Funai apenas se disporia

a defender interesses indigenas nas disputas sobre Tls homologadas — deixando todas as

240 Disponivel em: https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2022/06/funai133.pdf. Acesso em 18 fev.
2024.

241 Esse é o entendimento tranquilo dos tribunais brasileiros, inclusive do STF. Nesse sentido, a titulo de
exemplo, em 1994, o Supremo Tribunal Federal j assentava o carater meramente declarat6rio do decreto
presidencial homologatério de terra indigena, como se depreende do julgamento do MS n° 21.575/MS.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85555. Acesso em
18 fev. 2024.
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demais desprotegidas, ainda que fossem objeto de reivindicacéo indigena ou de processo
demarcatorio pendente.

Ao se negar a atuar em juizo para ver garantidos os direitos tradicionais desses
povos, inclusive aderindo a formulagdes juridicas que lhes eram nitidamente contrarias,
aquela gestdo da autarquia dificultou ativamente o acesso ¢ a atuagdo dos povos indigenas
naquela que costuma ser uma das ultimas trincheiras da batalha pela garantia de seus
direitos: o Poder Judiciario, com o seu poder de impor aos 6rgdos da Administragdo
Publica determinagdes de observancia obrigatéria (BERNARDO, 2017).

Assim agindo, de uma s6 vez, a “Nova Funai” ignorou a vulnerabilidade social
dessas populacdes, dificultou o exercicio de seus direitos, contribuiu para sua exposi¢ao
a toda sorte de ilegalidades e deixou de proteger o patriménio da Unido e o patriménio
material e imaterial indigena (INA; INESC, 2022). Portanto, mais uma situacao de

assédio institucional.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do trabalho, foi relatado que os indigenas possuem vinculos especiais
com suas terras e com a natureza como um todo. Também se mostrou o alto grau de
vulnerabilidade de suas comunidades, cujo cotidiano costuma ser marcado por conflitos
de toda ordem, travados com grupos detentores de interesses escusos sobre 0s seus
territérios, como grileiros, madeireiros, garimpeiros e outros atores dotados de alto grau
de organizacéo e financiamento.

Como se discorreu no capitulo 2 do estudo, a garantia dos direitos fundamentais
constitui elemento inerente ao Estado Democratico de Direito e, em conjunto com
principios como a soberania, a participacdo popular e a separacdo de poderes, forma as
bases do Estado moderno. Nao poderia ser diferente, afinal, sendo o cuidado com a
confiangca e o respeito pelo outro condi¢Ges inerentes a democracia, a propria
configuracdo do principio democratico pressupde a promogéo dos direitos fundamentais.

Nesse contexto, a alteridade, a tolerancia ao conflito e a concep¢éo de meios para
media-los e coordenar as intengdes em jogo sdo fatores que ndo apenas integram a
tradicdo republicana e democratica, mas constituem o seu cerne. O debate, 0
aperfeicoamento das solucdes possiveis e, enfim, a mediacdo de problemas de agenda
publica fomentam a coesdo social, em um processo que pressupde a existéncia de
instituicbes orientadas por processos e valores substantivos (SILVA; CARDOSO JR.,
2022).

Nesses termos, cabem a Administracdo Publica do século XXI os papeis de
principal entidade responsavel pela realizacao do interesse publico e de aparelho voltado,
por exceléncia, a satisfacdo das necessidades coletivas, devendo, assim, zelar para que
suas decisbes fomentem a concretizacdo dos direitos fundamentais e promovam o0s
vinculos indispensaveis para a efetividade das acdes estatais (MELO; OLIVEIRA, 2018;
NASCIMENTO; ALVES, 2020).

Para tanto, mostra-se necessario um alto grau de capacidade estatal, ou seja, uma
aptidao consolidada do Estado para formular e implementar mesmo as politicas publicas
mais complexas, impulsionar a formacéo de agendas e promover direitos fundamentais e
a construcdo de apoio junto aos atores sociais, politicos e econdmicos. Sem essa
possibilidade de se produzir agbes orientadas a obtengdo de resultados e sem a

indispensavel compatibilizacdo dos interesses diversos em torno de plataformas comuns,
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ndo h4 como se avancar nas agendas necessarias a satisfacdo das demandas sociais
(GOMIDE; PIRES, 2014).

No caso brasileiro, como também se mostrou no capitulo 2, a Lei Fundamental de
1988 elevou o principio da dignidade da pessoa humana a categoria de fundamento do
Estado brasileiro e elegeu como nicleo central um extenso catdlogo de direitos
fundamentais, fixando, como objetivo, a formacdo de uma sociedade emancipada,
igualitaria e que propicie a todos uma vida digna.

Sendo todas essas disposicOes cogentes e de aplicacdo obrigatdria pelo Poder
Publico e pela sociedade, ndo ha qualquer ddvida de que, a partir da promulgacao da Carta
Constitucional, a legitimidade politica e juridica de toda e qualquer conduta estatal
brasileira passou a estar condicionada ao respeito e a promocao dos direitos fundamentais.

Seguindo essa linha, a Constituicdo de 1988, reconhecendo a situagéo
absolutamente peculiar dos povos indigenas e preocupada com sua sobrevivéncia e com
a manutencdo e reproducdo de seu modo peculiar de vida, dedicou-lhes capitulo préprio,
assegurando-lhes, dentre diversos outros direitos, o exercicio de sua organizagéo social e
os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, bem como impondo
a Unido que demarque e proteja essas terras.

Por 6bvio, a concretizacdo desses mandamentos ndo é questdo simples nem de
aplicacdo automatica, pois envolve a elaboracdo e a execugdo de politicas publicas
complexas, a atuacdo de muitos 6rgdos e entes publicos e privados e a ponderacdo de
fatores como a grandeza dessas populac@es, a vastiddo do territorio abarcado, a difusdo
geogréfica dos interessados, a auséncia de homogeneidade das demandas, a ocorréncia de
dificuldades econémicas e sanitarias e as constantes disputas, sobretudo territoriais,
travadas com outros grupos sociais.

Ainda conforme o capitulo 2 do estudo, as politicas para os indigenas demandam,
assim, grande coordenacdo interinstitucional e um alto nivel de capacidade estatal e, para
serem efetivas, pressupdem que os agentes publicos responsaveis ajam com (boa) vontade
politica, formulem as politicas publicas devidas e mobilizem todos os seus 6rgaos e entes
que detenham competéncias na tematica, como a Funali, a Sesai, 0 INCRA, o Ibama e 0s
Ministérios dos Povos Indigenas e da Justica e Seguranca Publica.

Nesse tema, portanto, ndo ha como se ter davida do carater decisivo da postura do
Estado, que, pelos prismas ético e juridico, deve agir ativamente para assegurar os direitos
das populagdes indigenas, realizando o procedimento de demarcacdo de terra indigena,

imprimindo efetividade a esse reconhecimento e fazendo valer todos os interesses
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tradicionais assegurados na Constituicdo Federal, na legislacdo temética e nos
instrumentos internacionais aos quais o Brasil espontaneamente se vinculou.

O oposto, ou seja, a inagdo estatal em reconhecer e assegurar oficialmente os
direitos tradicionais indigenas ou em destinar-lhes as politicas publicas que deveriam
beneficia-los, constitui postura tipica de governos com pretensfes autoritarias e sem
maiores preocupa¢des com as necessidades dos grupos minoritarios que o integram e vai
de encontro com 0s pressupostos que caracterizam a democracia — em um atentado
existencial contra esses povos, agravado por ser praticado pelo ator que mais deveria
protegé-los: o Estado.

Inserido nesse contexto, o chamado assédio institucional — fendmeno recente, ao
menos como conjunto institucionalizado de préaticas — € um dos instrumentos utilizaveis
na execucao dessas opressdes contra 0s grupos rejeitados e no combate as burocracias
indesejadas, assim como na superacdo de Obices normativos que dificilmente seriam
ultrapassados por meio dos instrumentos juridicos e politicos tradicionais.

Tal qual exposto no capitulo 3, o assédio institucional consiste na pratica
deliberada de desorganizacao dos vinculos institucionais e de ataque as pessoas, praticas
e saberes constituidos com o objetivo de impactar negativamente o funcionamento de
organizacgdes e a execucdo das respectivas politicas publicas (SILVA; CARDOSO JR.,
2022).

Como explicam Silva e Cardoso Jr. (2022), é composto por discursos, falas,
posicionamentos puablicos, imposi¢cdes normativas, atos administrativos e, enfim, de
condutas desqualificadoras e deslegitimadoras das organizagdes publicas e respectivas
missOes institucionais, praticadas com a finalidade, implicita ou explicita, de degradar as
condicdes de trabalho e a normalidade institucional, pautar o debate publico, legitimar ou
deslegitimar atores e 6rgaos estatais e de direcionar a a¢éo coletiva ordenada.

Entre os efeitos do assédio estdo o impedimento a concretizacdo de direitos e
garantias constitucionais, a deturpacdo da nocdo de bem publico, o enfraquecimento das
concepcoes inclusivas e progressistas, 0s retrocessos na tomada democratica de decisbes
e a estigmatizacdo dos atores criticos ao governo.

Em tal contexto, possuindo potencial para corromper as instituicdes republicanas
que garantem a cidadania e 0s processos democraticos e direitos substantivos
fundamentais ao pais, o assédio institucional viola as regras inerentes ao Estado
democrético de direito, veiculando todos os tracos identificados por Bauer et al. (2021)

como comuns as opressdes que em momentos mais recentes vém sendo praticadas em
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desfavor da burocracia por agentes politicos antidemocraticos, quais sejam: centralizacdo
das estruturas de poder, cerceamento a autonomia dos espagos de atuacdo burocrética,
centralizagéo e realocagdo de recursos organizacionais e informacionais, realizacdo de
opressdes sistematicas ao corpo burocrético, reconfiguracdo do aparato normativo,
reducdo da participacdo social e enfraquecimento dos espacos de controle social e dos
mecanismos de transparéncia publica.

N&o bastasse, ao subverter as prioridades das demandas dirigidas ao Poder
Publico, deixar de canalizar recursos para onde parecam mais efetivos, bloguear a
inovacdo de politicas publicas, fomentar o conflito entre objetivos pablicos diversos,
aderir aos interesses de grupos organizados em detrimento dos desfavorecidos, promover
instabilidade politica e impedir a formulacdo e a execucédo de politicas publicas setoriais
especificas, o assedio institucional atenta contra todos os aspectos inerentes ao bom
desenvolvimento das capacidades estatais — tal qual explicitado por Boschi (2012) no
estudo mencionado no capitulo 2 —, prejudicando-as gravemente.

Dessa forma, embora ndo sejam os destinatarios diretos das condutas operadas a
titulo de assédio institucional, o assédio prejudica, do mesmo modo, os cidaddos e a
sociedade em geral. Afinal, prejudicando-se o desempenho funcional e organizacional da
Administracdo e de seus agentes, prejudica-se igualmente a formulacdo e a execugédo das
politicas publicas e, por consequéncia, sua fruicdo por aqueles que deveriam ser seus
beneficiarios.

Como exposto no capitulo 3, no passado recente brasileiro, 0 mais proximo que
se chegou de um pretenso retrocesso democratico foi o projeto que se sagrou vencedor
nas eleicdes de 2018, liderado pelo entdo candidato Jair Bolsonaro.

Manifestando ideias eminentemente vagas e reunidas em torno de conceitos
genéricos, 0 ex-capitdo do Exército se elegeu a partir de uma plataforma politica baseada
na negacdo da politica, na interdicdo do debate publico, na inibicdo da negociacéo e no
enfoque no ataque aos individuos, 6rgdos ou instituicdes considerados inimigos (SILVA;
CARDOSO JR., 2020; SILVA; CARDOSO JR., 2022).

Né&o surpreende, portanto, que, entre a eleicdo daquela gestdo governamental, em
2018 e seu fim, em 2022, o assédio institucional no Brasil tenha escalado em grau e se
tornado método e as salvaguardas institucionais da democracia brasileira tenham sido
sobremaneira enfraquecidas (SILVA; CARDOSO JR., 2022).

Conforme apontado no capitulo 3, como exemplos do enfraquecimento das

salvaguardas institucionais provocado pelo assédio institucional como cultura publica,
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podem ser citadas a tentativa de restricdo da participacdo social no processo de politicas
publicas por meio da extincdo de colegiados federais, a escalada da politica de
militarizacdo do governo federal, a reducdo da transparéncia e do acesso a informacéo, a
utilizacdo expressiva da Lei de Seguranca Nacional em face de criticos e a dispensa de
tratamento negativo aos Orgdos e agentes publicos considerados adversarios pelo
governo.

Um desses érgdos foi a Funai, que, como se mostrou no capitulo 4, é autarquia
publica criada pela Lei n® 5.371, de 5 de dezembro de 1967, que a outorgou, em seu artigo
1°, as finalidades institucionais relativas ao estabelecimento das diretrizes e a garantia do
cumprimento da politica indigenista segundo os principios ali enunciados, a gestdo do
patrimoénio indigena, a promogdo de estudos sobre a tematica, ao fomento do interesse da
coletividade pela causa indigena e a representacdo e assisténcia judicial desses povos,
dentre outras.

Embora comandada por civis em todo o periodo compreendido entre meados do
governo Collor e o inicio da gestdo de Michel Temer, fato € que a falta de prestigio e a
auséncia de protagonismo da Funai e da pauta indigena como um todo predominaram em
todas as gestdes presidenciais brasileiras.

Apesar disso, conforme exposto no capitulo 4, os diversos governos federais que
se sucederam no pos-democratizacdo e, por consequéncia, a Funai, em maior ou menor
ritmo, vinham promovendo avancos na politica indigenista e tentando se colocar como
representantes dos interesses dessas populacbes, bem coo buscando avancar na
consecucao de seus direitos.

Na gestdo Bolsonaro, no entanto, esse quadro regrediu de modo vertiginoso e o
Poder Publico federal deixou de buscar avancar qualquer passo na agenda da protecdo
aos direitos tradicionais indigenas, encampando toda e qualquer pauta dos grupos sociais
e econdmicos interessados em suas terras e riquezas. Foram varias as situacdes em que
essa situacdo pdde ser constatada.

No discurso, como se mostrou nos capitulos 4 e 5, a verbalizacdo da pretensdes
como a de ndo demarcar “nenhum centimetro de terra indigena™?*? e a de que os indigenas

deveriam “viver de royalties ndo s6 de minério, mas exploracdo da biodiversidade, bem

242 Disponivel em: https://ww1.folha.uol.com.br/poder/2018/11/no-que-depender-de-mim-nao-tem-
mais-demarcacao-de-terra-indigena-diz-bolsonaro-a-tv.shtml. Acesso em 18 fev. 2024.
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como royalties de possiveis hidrelétricas”?*3, A respeito da Funai, afirmacdes como a de
(ue “ndo serve mais” e a de que mereceria até mesmo uma “foigada no pescoco’?*4,

Na pratica institucional, conforme destacado nos mesmos capitulos 4 e 5, o
primeiro passo se deu logo no primeiro dia de governo, com a MP n°® 870/2019, que,
tentando enfraquecer a politica demarcatoria e a atuacdo institucional da Funai, transferiu
para 0 INCRA competéncias que eram da autarquia indigenista relativas a demarcacéo e
ao licenciamento ambiental, assim como passou a supervisdo ministerial da autarquia para
0 Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos. As medidas s6 ndo foram levadas
adiante porque, ao aprecia-las, o Congresso Nacional as rejeitou.

Na seara financeira, a proposta de Plano Plurianual 2020-2023 enviada ao
Congresso Nacional pelo Poder Executivo sé previu acdes atinentes a sadde indigena, ndo
incluindo programacao especifica para a Funai, tampouco para a satisfacdo de qualquer
outra necessidade peculiar daqueles povos. Mais uma vez, a proposta apenas nao foi
implementada porque o Congresso Nacional aprovou emenda, de origem parlamentar,
criando plano orcamentario especifico para a protecao e promocao dos direitos indigenas.

Na praxe administrativa da “Nova Funai” — termo utilizado para designar a Funai
sob a égide da nova linha instituida pelo governo Bolsonaro e encampada por seus
auxiliares —, igualmente, diversas foram as questdes, tratadas no capitulo 5 do estudo.

Nesse sentido, analise das nomeacgdes procedidas para os 6rgéos de cupula da
autarquia (diretores e presidente) revelou que, na contramdo do que sugere a doutrina
especializada®®®, basicamente nenhum dos escolhidos integrava os quadros técnicos da
autarquia ou possuia expertise especifica na Funai ou em indigenismo.

Ao revés: as atividades de direcdo, chefia e assessoramento da ‘“Nova Funai”
foram preenchidas a partir da probabilidade de alinhamento dos nomeados a ideologia
governista — o0 que explica a predominancia absoluta de policiais e de militares —, sem

maiores preocupacdes com critérios técnicos.

243 Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/10/26/bolsonaro-defende-
que-indios-recebam-royalties-pela-exploracao-da-terra-em-que-vivem.ghtml. Acesso em 18 fev. 2024.
244 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/colunas/balaio-do-kotscho/2022/06/17/politica-de-governo-
0-que-bolsonaro-ja-disse-sobre-povos-indigenas-e-funai.htm. Acesso em 18 fev. 2024.

245 Como visto no capitulo 5, Graef (2008) sustenta que a livre nomeacdo e a livre exoneragdo na
ocupacdo das fungdes publicas deveriam se restringir aos cargos necessarios a materializacao da diretriz
politica eleita nas urnas — com a dire¢do técnica permanente sendo atribuida, sempre que possivel, a
profissionais especializados na area, com formacéo especifica e experiéncia comprovada,
preferencialmente oriundos da prépria Administracdo Publica e escolhidos com base no mérito
profissional.
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Outro mecanismo de assédio institucional utilizado pela “Nova Funai” e analisado
no estudo foi 0 encaminhamento de comunicagdes a Policia Federal solicitando a abertura
de inquéritos policiais para a apuracdo da suposta pratica de crimes por servidores da
autarquia.

Como se mostrou, 0s tais crimes, em verdade, consistiram na simples emissao,
por determinados agentes, no bojo de procedimentos administrativos, de posicOes
técnicas e juridicas que ndo corresponderam estritamente as expectativas da gestdo da
“Nova Funai”, de alinhamento automatico aos interesses dos terceiros ndo indigenas.

Nesse contexto, embora todos 0s inquéritos tenham sido arquivados pela Justica,
a pedido do MPF, o fato posto é que o presidente do drgdo indigenista brasileiro — que
deveria ser a autoridade administrativa mais preocupada com a defesa dos interesses
indigenas — se dedicou ativamente a constranger servidores da propria autarquia que, por
intermédio de manifestacbes fundamentadas, simplesmente procuraram considerar 0s
interesses tradicionais de determinadas comunidades indigenas (e ndo apenas os dos
particulares que com elas costumam litigar).

Na mesma linha, no cenario da comunicacdo institucional, o estudo mostrou que
0s meios oficiais da Funai, sobretudo sua pagina na internet, constituiram mais uma
ferramenta usada pela antiga gestdo do ente para promover questdes controversas no que
concerne aos interesses indigenas tradicionais.

Com efeito, conforme exposto, nas divulgacoes para o publico externo, verificou-
se 0 uso do sitio eletronico da autarquia em finalidades pouco usuais, como para: a)
impulsionar a figura de seu entdo presidente (por exemplo, divulgando sua participacéo
em producdo audiovisual particular); b) veicular informes criticos a atores sociais e a
entes pablicos ou privados criticos a gestdo (como particulares, associacdes, a grande
imprensa e 0 MPF), inclusive com o emprego de termos que destoam da sobriedade
recomendavel para publicacdes da espécie; e c) propagandear interesses diversos dos
tradicionais indigenas (como projetos de exploracédo de atividades econémicas em TIs).

No plano interno, da mesma forma, também houve a utilizacdo de meios oficiais,
como as listas de e-mails funcionais e os oficios circulares, para veicular orientacdes
questionaveis aos servidores, alerta-los de situacGes que, no controverso entender da
“Nova Funai”, seriam passiveis de puni¢do e, por fim, limitar o contato dos servidores
com a imprensa, restringindo a liberdade de expressao.

Outro fato constatado no estudo foi a realizacdo de modificacbes em atos de

distribuicdo interna de atribuicGes para promover maior centralizacdo de competéncias —
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inclusive, em alguns casos, competéncias menores, referentes a atos corriqueiros — nos
6rgdos de direcdo central da Funai, sobretudo na prépria Presidéncia, fomentando
subjetivismos, concentrando poderes e obstando, deliberadamente ou ndo, que os 6rgaos
de execucé@o desempenhassem certas obrigac6es funcionais.

Mais um dos fatores estudados foi a atuacdo da “Nova Funai” na tematica
demarcatoria. Nos instrumentos de planejamento, como o Planejamento Estratégico e 0s
Planos Anuais de Acdo, nenhuma previsdo concreta e efetiva que se relacionasse a
politica de demarcacdo de novas terras. Na pratica institucional, igualmente, a excecdo de
poucas e inefetivas medidas adotadas em suposto cumprimento a decisdes judicialis,
nenhum impulsionamento real foi dado aos processos administrativos demarcatorios, seja
qual fosse a fase em que se encontrassem.

Nesse sentido, em contrariedade ao que ha muito preconiza o ato normativo que
trata do tema (Decreto n® 1.775/1996), ndo eram constituidos os grupos de trabalho para
a analise das demandas por terras indigenas, processos nao eram encaminhados a outros
entes para que evoluissem as etapas subsequentes, procedimentos eram redistribuidos
para outros 6rgdos da Funai ou tinham o curso imotivadamente paralisado ou retroagido
e decisOes judiciais, inclusive do STF, eram interpretadas de modo contrario ao que de
fato dispunham.

Em suma, paradoxalmente as suas finalidades institucionais, a “Nova Funai” nao
apenas ndo impds qualquer Obice a concretizacdo da promessa de Jair Bolsonaro de ndo
promover qualquer avanco na pauta demarcatoria como langou méao de instrumentos do
assédio institucional — utilizados, aqui, para possibilitar a completa paralisacdo dessa
atividade, contrariando todos os mandamentos legais e constitucionais pertinentes — para
auxiliar na consecucao da meta.

Com essa colaboracdo decisiva da Funai — que novamente contrariou sua razdo de
ser —, ndo surpreende que nenhuma demarcacdo de terra indigena tenha sido concluida
entre os anos de 2019 e 2022.

Somando-se a isso, 0 estudo mostrou a negativa da “Nova Funai” em propiciar
reconhecimento e protecdo oficial as areas cujo processo demarcatorio se encontrasse
pendente de conclusdo definitiva — como no caso da desconsideracao pura e simples, pela
Funai, da existéncia desses territdrios, com a certificacdo da regularidade da situacdo de
todos os imdveis rurais particulares confinantes com terras indigenas que ndo estivessem

em reservas indigenas ou em terras indigenas plenamente homologadas e a consequente
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liberacdo dessas areas para que os particulares autoafirmados proprietarios pudessem
comercializa-las livremente ou desenvolver todo e qualquer tipo de atividade econbmica.

Na mesma dire¢do, mostrou-se a resisténcia da autarquia em formular e executar
politicas publicas para essas terras indigenas com procedimento demarcatério ainda néo
finalizado ou tendo por destinatérios indigenas aldeados fora de terras homologadas —
fato verificado, por exemplo, na pretensdo de se limitar o acesso ao Subsistema de Salde
Indigena aqueles que estivessem situados em Tls plenamente demarcadas e na orientagdo
formal de uma das diretorias da Funai para que as agdes de fiscalizagcdo, vigilancia,
prevencdo de conflitos e retirada de invasores s6 contemplassem terras ja homologadas.

Aqui, mais uma vez, as medidas apenas ndo foram implementadas em razéo de
intervencao externa, agora oriunda do Supremo Tribunal Federal, nos autos da ADPF n°
709 — 0 que, mais uma vez, ndo é capaz de apagar que, em nova contrariedade as suas
finalidades institucionais, a Funai sinalizou que se absteria de prover direitos e combater
atuacOes irregulares em tais areas, deixando ao relento as populagcdes indigenas que as
habitassem.

Em nova frente, estudou-se também como a “Nova Funai” buscou, por meio da
edicdo da Resolugdo n° 4, de 22 de janeiro de 2021, promover o reavivamento dos
critérios de heteroidentificacdo estatal no processo reconhecimento da condi¢éo indigena,
com objetivo de relegar a ela prépria — e, mais especificamente, ao seu presidente, que
concentraria parcela decisiva dessa competéncia — a definicdo dos sujeitos e das
comunidades elegiveis ou ndo para as politicas publicas destinadas aos indigenas.

Com o claro fim de colocar em xeque a autoidentificacao indigena para conferir a
gestdo da “Nova Funai” maior poder de controle e maior capacidade de impor Gbices ao
ja dificil acesso desses povos as (poucas) politicas publicas que lhes sdo destinadas, a
medida apenas ndo foi plenamente concretizada em razdo, uma vez mais, de sua
suspensdo pelo Supremo Tribunal Federal nos autos da ADPF n° 709.

Por derradeiro, foi examinado o reiterado apoio institucional da “Nova Funai” a
projetos, teses juridicas e propostas de modificacdo normativa conflitantes com os
interesses tradicionais indigenas, o qual costumava ser promovido nas situacdes em que
determinada pretensdo da autarquia ou dos grupos que estavam sendo representados por
ela demandasse a alteracdo de dispositivo legal ou constitucional ou a atuacdo de outros
orgaos.

Nesse sentido, pode ser destacado o apoio conferido pela “Nova Funai”, a despeito

dos alertas exaustivamente emitidos por especialistas, comunidades indigenas, entidades
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de defesa da causa e pelo Ministério Publico Federal, a projetos de lei como os que
propunham a incorporacdo da tese do marco temporal ao ordenamento juridico, a abertura
das terras indigenas a exploracdo econdmica por terceiros, o plantio de OGMs em Tls e
a regulamentagdo das atividades de mineragdo nessas terras.

Todo esse plexo de condutas revela a efetiva configuracdo de uma situacdo de
assédio institucional no trato conferido a questdo indigena pela gestdo que comandou 0
Poder Executivo Federal entre 2019 e 2022.

Para tanto, ator decisivo foi a “Nova Funai”, que, como se depreende das mais
diversas acdes e omissdes que foram realcadas ao longo de todo este trabalho, subverteu
sua missdo institucional precipua, que era proteger e promover os direitos dos povos
indigenas do Brasil, para se constituir em mais um fator do processo de
desdemocratizacdo do governo e da sociedade ao qual se aludiu no capitulo 3 (LOTTA
et. al, 2022; SANTOS et al., 2022; SILVA; CARDOSO JR., 2022).

Os aspectos acima mencionados indicam, assim, a indispensabilidade do
fortalecimento das capacidades estatais dos 6rgdos publicos brasileiros e a necessidade
de se desenvolver de algum grau de blindagem aos grupos populacionais cuja subsisténcia
dependa das politicas publicas formuladas ou executadas por determinados 6rgaos.

Nessa linha, trabalhos futuros podem estudar: a) as repercussdes do assédio
institucional e do enfraquecimento das capacidades institucionais sobre os direitos e
interesses dos cidadaos e grupos sociais beneficiarios das politicas publicas desenvolvidas
pelo 6rgdo afetado; b) o desenvolvimento de medidas de fortalecimento das capacidades
institucionais que sejam capazes de desestimular e evitar que praticas de assédio
institucional voltem a ser disseminadas entre servidores, 6rgaos e entes administrativos;
c) se houve o enfraquecimento de outros entes publicos durante a gestdo presidencial de
2019 a 2022, como dos atinentes as searas ambiental e de protecdo aos grupos
minoritarios, e, em caso positivo, a forma pela qual esse enfraquecimento ocorreu; e d)
modos de se evitar que grupos vulneraveis que dependam das politicas puablicas
formuladas ou executadas por determinados 6rgdos figuem desamparados em razdo da
auséncia de vontade politica do gestor da vez.

Os resultados levantados a partir da pesquisa sdo Uteis para uma melhor
compreensdo tanto dos instrumentos pelos quais pode ser praticado o recente fenémeno
do assédio institucional quanto dos efeitos que essa pratica pode gerar, seja sob uma

perspectiva funcional — nas relagdes entre 0 6rgdo e seus servidores ou entre 0s servidores
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—, seja sob uma Gtica material, referente aos sujeitos destinatarios das politicas publicas
prejudicadas pelas condutas ensejadoras do assédio.

Além disso, considerando que ainda sdo escassos 0s estudos na doutrina brasileira
de Administracdo Publica que tratam do assunto, contribui-se, aqui, para a divulgacédo e
para o desenvolvimento de conceito e de instituto que, até 0 momento, ainda sdo pouco
divulgados — inclusive porque é recente o uso do fendmeno em grande escala, como
método de governo e modo de realizacdo de mudancas e reformas, por agentes pouco
familiarizados com as préticas democraticas, sem 0 necessario respeito aos
procedimentos institucionais regular e historicamente estabelecidos.

Por fim, os achados da pesquisa atestam a necessidade de urgente fortalecimento
das capacidades dos entes que lidem com a efetivagéo de direitos fundamentais, sobretudo
de minorias e de outros grupos vulneraveis, os quais ndo podem ficar a mercé da simples

vontade pessoal ou politica do grupo que esteja detendo o poder.
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