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RESUMO

A Politica Indigenista no Brasil surge a partir da necessidade da Coroa Portuguesa
de se estabelecer na Colbnia, que enviou os Jesuitas, para civilizar os indios e
ensina-los a obedecer, minimizando conflitos de terra existentes ja naquela época.
Por outro lado, em paises em processo de industrializagcdo a quem a escravatura
nao mais interessava, as noticias do massacre de tribos inteiras no Brasil geraram
repercussao negativa, prejudicando as relagdes internacionais e a politica externa
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comércio exterior. O fortalecimento da politica indigenista no Brasil se deu em razéo
da criacdo da Fundacdo Nacional do Indio - FUNAI, da elaboracdo do Estatuto do
indio e com a promulgacdo da Constituicdo de 1988. A FUNAI, autarquia federal,
criada para tutelar e prestar assisténcia aos indios, vem atuando em
desconformidade com as finalidades instituidas em seu estatuto, sendo necessaria
maior fiscalizacdo e aplicacdo de instrumentos de controle, como o compliance. O
programa de compliance sera responséavel por implementar uma nova politica de
gestédo, em conformidade com o Estatuto da FUNAI, bem como estabelecera normas
de boa gestéao e instrumentos preventivos e repressivos, visando atuacdo conforme

0 estatuto.

PALAVRAS-CHAVE: Politica indigenista; FUNAI; Compliance; Estatuto;

Instrumentos.

ABSTRACT

Indiginous policy in brazil begins with the need of the Portuguese Kingdom to
estabilish itself in the colony, so they sent Jesuits to civilize the indians and teach
them to obey the Portuguese, minimizing conflicts for earth in that time. In the other
hand, countries in industrialization process where slavery wasnt important anymore,
news about massacre of intire indigenous tribes created a bad repercussion,
prejudicing international relationships and commercial external policy. The Indian
Policy got stronger de to the creation of the FUNAI - Fundac&o Nacional do indio, the
Indian Statute and the new 1988 constitution. FUNAI, a federal autharcy, was mainly
made for Tute and to assist the Indians, but has not been acting acording to the
purposes set in its statute, being necessary a stronger supervision e application of
control instruments, as complience progam. This progam will be responsive for
implementing a new management policy, this time according to the FUNAI statute, as
well as it will impose new management standards and preventive instruments, aiming

the acting according the statute.

115


https://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.3363517

Revista Juridica vol. 02, n°. 43, Curitiba, 2016. pp 114-141

DOI: 10.6084/m9.figshare.3363517

KEYWORDS: Policy; FUNAI; Compliance; Statute; Instruments.

INTRODUCAO

Com a chegada dos portugueses ao Brasil, em 1500, ap0s o contato
inicialmente pacifico com os indios, atritos comecaram a ocorrer, principalmente em
razao das diferencas culturais entre os dois povos.

Como os colonizadores possuiam uma maior for¢a bélica, comecaram a impor
seus costumes aos indigenas. A negacdo dos europeus ao politeismo, crenca dos
povos indigenas, a disputa por terras e a escraviddo geraram conflitos que se
estenderam por séculos.

No periodo colonial, os povos indigenas estavam sendo massacrados pelos
colonos e europeus, fato que fez com que a igreja catélica enviasse ao Brasil um
grupo de padre jesuitas para defender dos indios. Com a chegada dos jesuitas tem-
se o inicio da politica indigenista no territério onde, posteriormente, se tornaria a
Republica Federativa do Brasil.

Apods a vinda dos jesuitas, a coroa portuguesa editou diversas normas (cartas
régias, assentamentos e lei) protegendo os indigenas, porém, os mecanismos de
controle eram muito precarios.

Com o transcorrer dos anos, a politica indigenista foi se fortalecendo, e, apds
a proclamacdo da Republica, teve grandes marcos, como a criacdo do Servico de
Protecdo ao indio — SPI; a constitucionalizacdo do direito indigena; a criacdo da
Fundacdo Nacional do indio — FUNAI; a elaboragdo do Estatuto do indio e o
rompimento com a politica integracionista na Constituicdo Federal de 1988.

A FUNAI, pessoa juridica de direito publico, constituida sob forma de
autarquia federal, foi criada com a finalidade de atender os interesses dos indigenas

e tutela-los.
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Décadas apos a sua criacdo, a FUNAI é lembrada pela sociedade em razao
de sua atuacdo questionavel, ao invés de atuar na defesa dos direitos indigenas em
conformidade com a lei e com as finalidades previstas em seu estatuto.

Ainda h4d uma atuacdo em defesa dos povos indigenas, porém, acompanhada
de denuncias de infragdo ao ordenamento juridico e ao seu estatuto, feitas pelo
Ministério Publico Federal, proprietarios rurais e até mesmo pelos proprios indios.

Em razdo da atuacdo desconforme a lei, existem diversos 6rgéos e entidades
gue fiscalizam a atuacdo da FUNAI, bem como ha possibilidade da implementacéo
de novos instrumentos, como o programa de compliance, visando o0 respeito ao

ordenamento juridico patrio e as finalidades no ato de sua criacao.

1. POLITICA INDIGENISTA NO BRASIL ATE A CRIACAO DA FUNAI

Desde sua independéncia, o Estado brasileiro vem desenvolvendo normas e
programas sociais visando proteger os grupos indigenas que habitavam seu
territério. Este conjunto de normas e programas desenvolvido por um Estado para a
protecdo e interacdo dos povos indigenas € denominado “Politica Indigenista”.
Conforme

Montanari JUnior:

Chamamos de politica indigenista as iniciativas formuladas pelas diferentes
esferas do Estado a respeito das populacdes indigenas. A politica
indigenista é orientada pelo indigenismo, conjunto de principios
estabelecidos a partir do contato dos povos indigenas com a sociedade
nacional.?

1 MONTANARI JUNIOR, Isaias. Demarcacédo de Terras Indigenas e Cooperacao Internacional:
Andlise do PPTAL — Programa Piloto de Prote¢&o das Terras Indigenas na Amazénia Legal. Jurua:
Curitiba, 2013. p. 33.
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Em razéo do termo “politica indigenista” ser amplo, abarca todas as iniciativas
formuladas pelo Estado destinadas aos indios. Pode-se afirmar que o Direito

Indigenista integra a politica indigenista, definido por Luiz Felipe Bruno Lobo como:

Um conjunto normativo, que informado de principios e institutos préprios,
constitui um emergente ramo autbnomo de direito publico, objetivando
proteger as sociedades indigenas e seus integrantes, em suas relacdes

interétnicas com a sociedade nacional envolvente.?

No Brasil, diversos sdo os instrumentos legais que estabeleceram a Politica

Indigenista e por consequéncia, o Direito Indigenista.

Somente em 1548, com a chegada dos jesuitas ao Brasil, € que foi editado o
Regimento de Tomé de Souza, considerado por Hartmut-Emanuel KAYSER como o

marco inicial da Politica Indigenista:

[...] O regimento de Tomé de Souza (ordens do rei para o0 primeiro
Governador Geral Tomé de Souza), de 17.12.1548, continha as diretrizes
da administracdo do Brasil, que permaneceram em vigor até 1677. Nele
foram declarados, como mais importantes objetivos da politica indigena, a
converséo dos indios a fé cristd, e em decorréncia da Bula Sublimis Deus, a
garantia de sua liberdade e a simultanea luta de tribos hostis, bem como o

estabelecimento em aldeias para facilitar sua conversao.®

Pode-se citar também como instrumento normativo importante dentro da

politica indigenista a Lei de 20 de marc¢o de 1570, que restringiu as possibilidades de

2LOBO, Luiz Felipe Bruno. Direito Indigenista brasileiro: Subsidios a sua doutrina. Sdo Paulo: LTR,
1996. p. 191 a 193.

3KAYSER, Hartmut-Emanuel. Os Direitos dos povos indigenas do Brasil: desenvolvimento
historico e estagio atual. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 2010. p. 106.
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utilizacdo dos indigenas como escravos em apenas duas: nos casos de guerra ou
em legitima defesa.

A Lei de 20 margco casou um descontentamento geral aos colonos, pois
necessitavam de méo-de-obra para suas atividades. A fiscalizagao era feita pelos
jesuitas, defensores dos indios.

As leis elaboradas pela Coroa Portuguesa, na tentativa de evitar os abusos
cometidos contra os indios, ndo geravam muitos efeitos. Os jesuitas, inconformados
com o tratamento que 0S povos nativos recebiam, relataram a situacdo ao Papa

Urbano VIII, que publicou a Bula Comissium Nobis.*

Como consequéncia da publicacdo da Bula papal, surgiram as chamadas leis

de liberdade absoluta, que defendiam o indio como homem livre®.

Em sintese, no periodo colonial houve conquista de direitos pelos indios, em
razdo da influéncia exercida pela Igreja catdlica e pelo Vaticano sobre a Coroa
Portuguesa. Neste cenario foi iniciada a concepc¢ao do direito indigenista no Brasil,

ocorrendo no periodo em enfoque, o reconhecimento da natureza humana dos

indios.6

Ainda no periodo imperial, foi editado o Decreto 426 de 1845, que criou uma

estrutura administrativa para cuidar das questdes indigenas, designando funcionarios do

Estado e competéncia de protecdo e aldeamento dos povos indl’genas.7

Uma legislacdo de grande relevancia durante periodo imperial foi o Decreto
Lei n° 8.072 de 20 de junho de 1910, que criou o Servico de Protecdo ao indio — SPI.
O objetivo da criacdo do 6rgao integrante da Unido era tutelar o indio, pois entendia-
se que nao possuiam o discernimento necessario para estabelecer relacdes na

sociedade a época.

4KAYSER, 2010. p. 111.
SCUNHA, Manuela Carneiro. Historia dos indios no Brasil. 22 ed. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 2009.
6sANTOS FILHO, Roberto Lemos. Apontamentos sobre o Direito Indigenista. Curitiba: Jurud,
2005. p. 29.
7SOUZA FILHO, 1998. p. 98.
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Em 1934, com o advento da Constituicdo, a matéria referente aos indigenas,
denominados silvicolas, ganhou status constitucional. Porém, foi mencionado de
forma timida no artigo 129, estabelecendo o direito a posse permanente das terras
gue se localizavam.

As Constituicdes de 1937 e 1946 mantiveram o mesmo direcionamento da
Constituicdo de 1934, porém, ndo se pode afirmar que a politica indigenista evoluiu
durante este periodo, pois ndo houve a edicao de dispositivos relevantes.

Em relacdo a Constituicdo de 1967, como inovacdo na politica indigenista,
houve apenas a mencao de que as terras ocupadas pelos “silvicolas” incluiam-se
dentre os bens da Unido.

Porém, foi na vigéncia da Constituicdo de 1967 que houve uma das grandes
ascens6es da politica indigenista: a criacdo da Fundac&o Nacional do indio — FUNAL.

A FUNAI, criada em substituicdo ao Servico de Protecéo ao indio — SPI, 6rgéo
do governo brasileiro, tem como finalidade a aplicacdo da politica indigenista no
territério nacional; zelar pelo patriménio indigena; estudar as comunidades indigenas

gue vivem no territorio brasileiro; garantir, proteger e demarcar as terras

tradicionalmente ocupadas pelos indios.8

1.1. A POLITICA INTEGRACIONISTA, A CRIACAO DO SPI E A EXTINCAO DA
FUNAI

A criacdo do Servico de Protecdo ao indio em 1910 se deu apds séculos de
massacre contra os indios. Como ja exposto, durante este periodo, o poder central
nao ficou inerte, porém, os colonos e latifundiarios possuiam grande influéncia
econdmica e politica.

A protecdo dada ao indio decorre do modelo de politica adotada pelo Brasil,

desde a época em que era colonia de Portugal e, por consequéncia, sofria grande

8 SANTOS FILHO, 2005. p. 43.
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influéncia da igreja catélica. Trata-se do integracionismo, que tinha como vetor a
crenca de que toda humanidade passa por um Unico processo evolutivo, porém,
algumas civilizacbes estdo em um estagio mais avancado deste processo em
relacdo as outras, assim, ha necessidade de intervengcdo dos O6rgdos estatais para
auxiliar aqueles grupos que se desenvolvem de forma mais lenta.

Justamente em razdo da politica integracionista foi criado o Servico de
Protecdo ao indio e posteriormente a Fundacio Nacional do indio. Ambos s&o
orgaos estatais de grande relevancia para a politica indigenista.

Apesar do Servico de Protec&o ao indio constituir em avanco para a época,

eram necessarias condi¢cdes para aplicacdo da politica indigenista, por exemplo:

verba, pessoal qualificado, autoridade e poder suficiente para sua imposigéog. Tais

condicdes foram disponibilizadas apenas nos primeiros anos'C. A falta de estrutura
juntamente com a corrupgao foram elementos que acarretaram na extingdo da
FUNAL1L

Com a extincdo do SPI, a Unido ndo poderia deixar os indios a sua propria
sorte. Foi criada a Fundagdo Nacional do indio, que se mantém até os dias atuais.

Importante ressaltar que com o advento da Constituicdo de 1988, a politica
integracionista é deixada de lado, pois os indios sdo considerados integrados a
comunhao nacional, conforme disp&e o artigo 231: S&o reconhecidos aos indios sua
organizacdo social, costumes, linguas, crencas e tradi¢cdes, e os direitos originarios
sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las,
proteger e fazer respeitas todos os seus bens.

Foi reconhecido ao indio o direito a diferenca. Ou seja, a partir da
Constituicao, foram considerados integrados, porém diferentes.

9 MARTINS, Tatiana Azambuja Ujacow. Direito ao Pao Novo: O Principio da Dignidade Humana e a
Efetivacé@o do Direito Indigena. Sao Paulo: Pillares, 2005. p.81
10 RIBEIRO, Darcy. Os indios e a civilizagdo: A integracdo das populacdes indigenas no Brasil
moderno. 1996. In: MARTINS, Tatiana Azambuja Ujacow. Direito ao Pao Novo: O Principio da
Dignidade Humana e a Efetivagdo do Direito Indigena. Sdo Paulo: Pillares, 2005. p.81
1SouUzA FILHO, 1998. p. 91.
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A nova ordem juridica, implementada pela Constituicdo da Republica de 1988,

acolheu a relatividade das culturas, como demonstra o artigo 231, que reconhece e

valoriza a diversidade cultural e a pluralidade de etnias.1?

Mesmo com o rompimento com o integracionismo e adoc¢ao da integracdo, a
FUNAI néo foi extinta, pelo contrario, continua atuando conforme suas finalidades
previstas em seu estatuto (anexo | do Decreto n° 7.778, de 27 de julho de 2012),
dentre elas, proteger e promover os direitos dos povos indigenas.

Porém, a atuacdo da FUNAI em defesa dos povos indigenas € alvo de criticas
de setores da sociedade, pois, além de tutelar os indios, conforme o artigo 4° do
Estatuto, cabe também a ela a promocéo de estudos de identificacdo e delimitacao,
demarcacao, regularizacao fundiaria e registro das terras tradicionalmente ocupadas
pelos povos indigenas.

E comum serem veiculadas noticias envolvendo a FUNAI com indicios de
corrupcao e questionamentos em relacdo a sua atuacdo. Por exemplo:

No més de setembro do ano de 2015, o Ministério Publico Federal do Estado
do Amazonas recomendou a FUNAI que melhorasse seu controle interno e
capacitacdo dos servidores para evitar a corrup¢do. Somente em 2015 o MPF/AM

ajuizou quatro acbes civis publicas por improbidade administrativa envolvendo
diversos servidores da FUNAI 13

Conforme o Jornal Imprensa Popular, varios funcionarios da FUNAI do Estado
de Rondonia estdo envolvidos em processos de sindicancia devido a improbidade
administrativa e desvio de conduta, respondendo pelos crimes de peculato,

falsificacdo de documentos, recebimento de propina, envolvimento com substancias

ilicitas, dentre outros.14

12LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Estatuto do indio: lei n° 6.001/1973. Salvador: Juspodivm, 2011. p. 19.

BBMPF/AM recomenda a FUNAI melhoria do controle interno e capacitacdo dos servidores para

evitar corrupcdo. Disponivel em: <http://noticias.pgr.mpf.mp.br/noticias/noticias-do-site/fiscalizacao-

de-atos-administrativos/mpf-am-recomenda-a-funai-melhoria-do-controle-interno-e-capacitacao-de-

servidores-para-evitar-corrupcao> Acesso em 08/12/2015.

14 NEGLIGENCIA, nepotismo e corrupcdo correm a FUNAI de Porto Velho. Disponivel em:

<http://www.imprensapopular.com/see.asp?codnews=1637&categoria=reportagem&chamada=Neglig
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A repercussdo em relacdo a corrupcédo e desvirtuamento da FUNAI é tanta
gue, na data de 11 de novembro de 2015, a Camara dos Deputados instaurou uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para investigar a atuacdo do orgao de
protecdo ao indio e também do INCRA, na demarcacédo de terras indigenas e dos
guilombolas.

Dentre os fundamentos citados para criacdo da CPI, transcreve-se:

(...) estabeleceram-se processos administrativos de titulacdo de terras para
quilombos subjetivos e até fraudulentos, onde a simples opinido de um
antropdlogo se sobrepfe a tudo e a todos e a registros publicos seculares,
onde os direitos constitucionais do devido processo legal, do contraditorio e
da ampla defesa dos atingidos, inclusive dos entes federados, ndo séo
respeitados. O resultado € o que se conhece: reservas imensas, sem
gualquer justificativa, atritos entre os proprios grupos indigenas e expulsao
de agricultores de suas propriedades.

Verifica-se que a atuacdo da FUNAI € questionavel, pois conforme as
matérias acima expostas, ha possibilidade de estar havendo uma atuacao fundada
em corrupcdo e, por consequéncia, distante das finalidades estabelecidas em seu
estatuto.

Além da Comissao Parlamentar de Inquérito, existem outros instrumentos de
controle que podem ser utilizados para reestabelecer a atuacao da FUNAI e de seus
agentes conforme as finalidades previstas no Anexo | do Decreto 7.778, de 27 de
julho de 2012.

1.2.1. Formas de controle sobre & atuagéo da Fundagdo Nacional do indio — FUNAI.

%C3%AANcia%2C+nepotismo+e+corrup%C3%A7%C3%A30+corroem+a+Funai+de+Porto+Velho>
Acesso em 08/12/2015.
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O ordenamento juridico patrio criou instrumentos, instituicbes e 0Orgaos,
internos e externos, preventivos e repressivos, com o objetivo de que o Estado e
seus agentes atuem conforme o Principio da Legalidade.

A legalidade, como principio da administracdo, estabelece que o
administrador publico estd em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou
desviar.1®

Segundo o principio da legalidade, a Administracdo Publica s6 pode fazer o
gue a lei permite. No ambito das relacBes entre particulares, o principio aplicavel é o
da autonomia da vontade, que Ihes permite fazer tudo o que a lei ndo proibe.1¢

Sendo assim, como a atuacdo da administracdo publica deve ser pautada na
legislacdo, bem como em razdo da supremacia do interesse publico, existem no
Brasil 6rgdos responsaveis pelo controle da atuacdo administrativa.

O controle da atuacdo da administracdo pode ser externo, quando é feito por
outro ente; ou interno, sendo realizado dentro do proprio 6rgéo.

Sao exemplos constitucionais de atuacdo do controle externo: o Ministério
Publico, a atividade policial, o Tribunal de Contas e o Poder Legislativo.

O controle realizado pelo Ministério Publico resume-se na possibilidade de
instaurar procedimentos administrativos investigatérios para apuracdo de infracdes
penais, bem como pode requisitar diligéncias a serem cumpridas pela autoridade

policial.t’

O Ministério Publico Federal tem instaurado diversos inquéritos para apurar
supostos desvios de conduta de funcionarios da FUNAI, como exemplo, citam-se: o
inquérito instaurado pelo Procurador da Republica Anténio Delfino Garrido de

Almeida, para apurar suposto desvio de 6leo diesel'® e a investigacdo contra o

15MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 382 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
.89.

QGDI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 242 ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p.65.
17GUIMARAES, Rodrigo Régnier Chemim. Controle Externo da Atividade Policial pelo Ministério
Publico. 22 ed. Curitiba: Jurua, 2008.
8 MPF investiga desvio na FUNAI. Disponivel em <http://www.progresso.com.br/dia-a-dia/mpf-
investiga-desvio-na-funai> Acesso em 01 dez. 2015.
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coordenador técnico da Funai em Tefé — AM, estaria concedendo declaractes

indigenas a néo indios.1®

A autarquia também pode ser investigada pela Policia Federal. A atuacéo da
atividade policial esta prevista no 144 da Constituicdo Federal, destacando-se, o

inciso | do 81°, que estabelece:

Apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento
de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e
empresas publicas, assim como outras infracbes cuja pratica tenha
repercussao interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme,
segundo se dispuser em lei.

Quanto aos Tribunais de Contas, sao instituidos no ambito da Unido e dos
Estados, que, além de auxiliar o Poder Legislativo, também realiza inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria; aplica san¢des e multa aos
gue causarem danos ao erario; verifica a legalidade/ilegalidade dos atos emanados
pela administracéo, dentre outras funcodes.

O Poder Legislativo, além de fiscalizar as contas e a atuacdo dos integrantes
do Poder Executivo, também realizam investigacbes por meio das Comissdes
Parlamentares de Inquérito. Como ja citado anteriormente, a FUNAI esta sendo
investigada em uma CPI.

As comissbes Parlamentares de Inquérito detém a missdo de apurar fatos
determinados e por prazo certo, que tenham relevancia nacional, sendo suas

conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico para que promova a

responsabilidade dos infratores.2?

19 MmpE investiga emissédo de declaragdes indigenas a ndo indios. Disponivel em
<http://amazonasatual.com.br/mpf-investiga-emissao-de-declaracoes-indigenas-a-nao-indios-em-
tefe/> Acesso em 01 dez. 2015.
20 BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Curso de Direito Constitucional. 22 ed., rev. e ampl.
Belo Horizonte: Forum, 2008.

125


https://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.3363517

Revista Juridica vol. 02, n°. 43, Curitiba, 2016. pp 114-141

DOI: 10.6084/m9.figshare.3363517

Além do controle externo, ha também o controle interno, que é composto por
instrumentos constituidos dentro das pessoas juridicas para investigacao de pessoal
e adequacéo da atuacao conforme principios, fundamentos e regras contidos no seu
ato de instituigao.

A Lei 9784/1999 e a Lei 8112/1990 trazem a possibilidade de instauracédo de
processo administrativo em face do funcionario que cometeu infracdo do exercicio
do cargo. A prépria FUNAI, pode, de oficio, designar uma comissao para investigar o
agente.

Outro instrumento de prevencao e de fiscalizacdo, mais recente, foi trazido ao
ordenamento juridico patrio pela Lei 12.846/2013 (Lei anticorrupc¢ao), denominado
compliance.

Destaca-se que o0 compliance ndo possui previsdo expressa na Lei
anticorrupcao, e sim vem sendo implantando no Brasil como consequéncia de sua
aplicacdo, haja vista que, a partir das suas disposi¢cdes, passou a ser exigido das
pessoas juridicas uma maior adequacéao a lei, pois, em caso de descumprimento, as

sancdes sdo gravosas.

N&o ha relatos de que esteja em andamento a implementacdo da politica de
compliance dentro da Fundagdo Nacional do indio, porém, entende-se ser uma

medida necessaria para combater eventuais desvios de condutas.

2. IMPLEMENTACAO DO COMPLIANCE NA ESTRUTURA DA FUNDACAO
NACIONAL DO INDIO

2.1. DEFINICAO DO TERMO COMPLIANCE

A expressdo compliance em sua etimologia pode ser entendida como agir
conforme alguma regra, ordem ou pedido, pois deriva do inglés to comply, que

significa concordar, obedecer, estar de acordo. Para Célia Lima Negréo e Juliana de
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Fatima Pontelo é consenso entre os autores e diversos profissionais, com base em

estudos realizados, o conceito do termo, que significa “cumprir’, “executar”, “realizar

o que foi imposto”.21

O compliance € um sistema de controle interno que visa colocar em pratica
determinadas regras e principios, que sdo inerentes a pessoa juridica. Nao se trata
apenas de um controle de aplicacdo de sancdo, ha também uma implementacao
prévia da politica da pessoa juridica, que faz com que seus agentes ou empregados

atuem conforme os ideais da empresa.

A finalidade do estabelecimento dessas obrigacbes € a fixagdo de uma
referéncia normativa para as praticas da empresa, com especial foco na
identificacao da cadeia de responsabilidade por determinado ato, na adocéo
de medidas de prevencdo em relagdo a potenciais condutas que infrinjam a
lei (cometida tanto pela empresa como por clientes), ou, quando ja
praticadas tais condutas, na reducéo ou mitigacdo de suas consequéncias

em relacdo a pessoa juridica e a seus empregados.22

As pessoas juridicas que adotam o compliance desenvolverdo uma espécie
de “cdédigo de normas”, que regulara a atuacdo do seu corpo integrantes de
funcionarios, pautados nos principios e regras institucionais que lhe compde. Além
da previsdo das condutas que devem ser adotas, o compliance estabelecera
eficiéncia dos negécios e sancdes para aqueles que atuarem de forma diversa do
gue foi estabelecido.

Segundo Renato de Mello Jorge SILVEIRA e Eduardo Saad-DINIZ, o
compliance orienta-se por decisbes empresariais em conformidade com best
practices e por padrbes governamentais de seguranca corporativa, portanto, nédo
basta apenas estar em conformidade com o ordenamento juridico, pois diz respeito

também a

21NEGRAO, Célia Lima. PONTELO, Juliana de Fatima. Compliance, controles internos e riscos: a
importancia da area de gestao de pessoas. Brasilia: SENAC, 2014. p. 43.

22 PIRES, Adriane Pinto Rodrigues da Fonseca. Lavagem de Capitais e Delitos Omissivos:
Responsabilidade Penal pelo Descumprimento dos Deveres de Compliance. Curitiba: Jurud, 2015. p.
128.
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implementacdo de novas praticas empresariais, estabelecendo um novo padrao de

mercado.23

No Brasil, o compliance comecou a ser adotado de forma mais frequente apés
a edicdo da Lei anticorrupgédo (12.846/2013), que seguiu a mesma tendéncia do
sistema juridico internacional, ndo obrigando as organizacdes a adota-lo. Porém, se

o fizerem, podem ser beneficiadas por uma atenuagé&o nas medidas legais adotadas

gue sofrerem em razéo de eventual pratica contraria ao ordenamento.?*

Verifica-se, portanto, que o compliance possui a principio, as seguintes
funcdes: implementacéo de novas padrdoes de mercado, pois a sua atuacéo pauta-se
ndao s6 no ordenamento juridico, mas também nos principios que regem a
organizacao; atenuacao das sancdes em caso de eventual infracdo ao ordenamento
juridico e; prevenc¢do na pratica de novas infracdes ou condutas contrarias a ética da
instituicdo e ao ordenamento juridico patrio.

Em razdo das fungbes do programa de compliance, entende-se ser
necessaria a extensao para algumas pessoas juridicas integrantes da Administracao
direta e indireta, dentre elas, a Fundac&o Nacional do indio, que, conforme exposto

em topicos anteriores, vem tendo suas finalidades desvirtuadas.

2.2. MISSAO DO COMPLIANCE NA FUNAI

O programa de compliance foi desenvolvido originariamente para ser
implementado em pessoas organizacbes do ramo empresarial e econbmico,
conforme suas origens no direito norte-americano. Como ja mencionado, no Brasil, o
instituto ganhou forca a partir da edicdo da Lei Anticorrupcéo (12.846/2013), que é
aplicada a todas as pessoas juridicas que pratiguem atos nocivos a administracao

publica, conforme seu artigo 1°: Esta lei dispde sobre a responsabilizacdo objetiva

23SILVEIRA, Rento de Mello Jorge. DINIZ, Eduardo Saad. Compliance, Direito Penal e Lei
Anticorrupcédo. Saraiva: Sao Paulo, 2015. p. 321.
24SILVA. COVAC. 2015. p. 15.
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administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracéo
publica, nacional ou estrangeira.

A Fundacdo Nacional do indio — FUNAI é uma autarquia federal, portanto,
pessoa juridica de direito publico e assim, esta sujeita a incidéncia da lei
anticorrupcao. Ademais, o compliance implementa na instituicdo uma nova politica
de atuacao, o que justifica sua aplicacédo a qualquer pessoa juridica.

Como exposto em tdpico anterior, a FUNAI vem sendo denunciada aos
orgdos de controle estatais por praticas de corrup¢do, incentivo a invasao de
propriedades rurais e também, conforme relatorio da CPIl da FUNAI j& mencionado,
por ser parcial na decisdo do processo administrativo demarcatorio.

Em razdo desses fatos, entende-se necessaria a implementacdo do
compliance na FUNAI, pois seria mais um instrumento de controle contra o desvio de

suas finalidades previstas em seu estatuto, haja vista que o programa de controle

fortalece o funcionamento do sistema de controles internos da organizagéo.25

2.2.1. Instituicdo do Compliance na FUNAI

A primeira etapa para implementacdo do programa de compliance na FUNAI
seria a elaboracdo de um cédigo de normas e condutas. O anexo | do Decreto
7778/12 (Estatuto da FUNAI) ja estabelece algumas regras para os integrantes do
corpo funcional da FUNAI, bem como estes também se submetem a Lei 8.112/1990
(Regime Juridico dos Servidores Publicos da Unido), porém, faz-se necesséaria uma
legislacdo mais especifica, descrita de forma minuciosa, voltada para atuacao do
servidor no dia a dia, relatando inclusive condutas de comportamento.

Os programas de compliance buscam garantir o comprometimento dos

empregados nas organizacdes e transmitir a importancia de exercerem suas

25 ASSI, 2013. p. 49.
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atividades de forma ética e conforme os principios daquela instituigélo.26

Funcionérios cientes das “regras do jogo” estdo em melhor posigdo para fazer
negocios sem receio de violar as leis, assim como para procurar assisténcia em
temas sensiveis. O medo de violar as leis intimida os funcionarios.?’

Justamente por este motivo, a elaboragdo de um minucioso cédigo de normas
para os servidores da FUNAI faz-se necesséario. Tal Codigo de Normas, que também
pode ser chamado de Cddigo de Etica, tem a funcdo de descrever a atuacéo do
servidor, e deve ser pautado na ética, boa-gestao e finalidades da autarquia. Para
gue haja aplicacdo pratica, entende-se necessaria a distribuicdo de um Cdédigo de
Normas para cada funcionario.

A elaboracdo de um Cdédigo de Normas facilita na adaptacdo de novos
funcionérios, pelo fato de as politicas estarem definidas e documentadas, assim,

podem ler a partir de sua admissdo ou nos programas de integracdo 0s

regulamentos referentes a sua area de atuac;éo.28

Apos a elaboracdo do Cédigo de Normas, é fundamental para a aplicacdo do
programa de compliance a formacg&o de um comité de compliance.
O comité de compliance é um 6rgdo dentro da pessoa juridica responsavel

pelo proprio programa de compliance, tendo como funcdo ordinaria o
acompanhamento das atividades da FUNAI, coordenando e gerindo as politicas da
autarquia, bem como verificando o seu cumprimento a lei. 2°

Conforme o art. 5° do Anexo | do Decreto 7778/2012, a FUNAI possui a
seguinte estrutura organizacional: o gabinete da presidéncia; 6rgdos seccionais;
orgaos especificos singulares; orgéos colegiados; 6rgdos descentralizados e 6rgéao

cientifico-cultural, que é o Museu do indio.

26NEGRAO. PONTELO. 2014. p. 51.

27 conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Guia Programas de Compliance: Orientag6es
sobre estruturacdo e beneficios da ado¢ao dos programas de compliance concorrencial. Disponivel
em <http://www.cade.gov.br/upload/Guia%20Compliance%20-%20vers%C3%A30%?20preliminar.pdf>
Acesso em 04 dez. 2015.
28GONCALVES, 2012. p. 65.
29 ASSI, 2013. p. 54.
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Os oOrgdos seccionais sdo compostos pela Procuradoria Federal Especializada,

Auditoria Interna, Corregedoria, Ouvidoria e Diretoria de Administragao e Gestao.

Os orgaos especificos singulares sdo a Diretoria de Promocdo ao
Desenvolvimento Sustentavel e Diretoria de Protecdo Territorial. Os 6rgéos
colegiados sdo: Conselho Fiscal, Comités Regionais e Diretoria Colegiada. Em
relacdo aos oOrgdos descentralizados, sdo as Coordenagbes Regionais,
Coordenacdes das Frentes de Protecdo Etnoambiental e Coordenacdes Técnicas
Locais.

O Comité de Compliance deve ser o mais plural possivel, ou seja, deve ser
composto por representantes de varios 6rgdos da FUNAI. A heterogeneidade na
composicdo do comité possibilita uma maior facilidade no alcance de resultados
positivos nha gestdo, em razédo de todos os setores estarem sendo supervisionados e
0 surgimento de eventuais problemas séao debatidos.

A area do compliance, conforme o Principio 7 do Comité de Supervisao

Bancéria da Basileia se resume em:

Auxiliar a alta administrac&do no gerenciamento da organizacéo, por meio de
atualizacdes e recomendacdes; implementagdo do programa de
compliance; manuais de compliance para determinadas leis e regulamentos
e responsabilidades estatutarias em relagdo a eventuais crimes cometidos

por seus agentes.30

Conforme consta no artigo 5° do Anexo | do Decreto 7778/2012, a FUNAI

possui 6rgdos descentralizados, que estdo espalhados por todo territorio brasileiro,

30 Federacdo Brasileira de Bancos. Funcdo de Compliance. Disponivel em
<http://www.febraban.org.br/7rof7swg6gmyvwjcfwf7i0asdf9jyv/sitefebraban/funcoescomplian
ce.pdf> Acesso em 04 dez. 2015.
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localizando-se em municipios proximos as aldeias indigenas. No Brasil existem,

conforme dados da FUNAI, 604 terras indl’genas.31

Ha, portanto, uma dificuldade na formacdo do comité de compliance, ndo s6
em razdo do grande numero de Orgdos centralizados, mas também pela vasta
extensao territorial do Brasil. Porém, entende que, apesar da dificuldade, o programa
de compliance auxiliaria numa maior sintonia da diretoria da FUNAI com seus
demais 6rgdos, ja que o comité seria composto por integrantes por servidores de
diversos setores.

Juntamente com a formacdo de um comité de compliance, para que o
programa de compliance funcione, é necessario aproximar a FUNAI dos setores da
sociedade em que ela interfere diretamente. Nao nos referimos apenas aos indios,
mas também aos proprietarios rurais.

A FUNAI possui dentre os seus 6rgaos a Ouvidoria, porém, seria necessario
um canal de comunicacdo mais préoximo. Por exemplo, algumas Coordenacfes
Regionais séo chefiadas por indios da etnia da aldeia mais préxima.

O que se sugere € uma espécie de canal de reclamacao, onde qualquer
pessoa prejudicada por um ato de qualquer agente da FUNAI no exercicio de suas
atribuicbes possa reclamar ou denunciar, devendo a denuncia ser investigada nos
ditames da Lei 8112/90 e também levada ao Comité de compliance.

A partir de um canal de comunicacdo com a sociedade, a FUNAI podera
verificar quais as reclamac¢des da populacdo em relacédo a sua atuacdo e normatizar
medidas que impecam essas condutas.

A implementacédo do programa de compliance exige também um treinamento
frequente aos funcionarios, ou seja, além da distribuicdo do Codigo de Etica ou de
Normas, as situagdes nele previstas deverao ser treinadas para que os servidores

estejam preparados para enfrenta-la.

31 ARRUDA, Rinaldo Sérgio Vieira. Direitos Territoriais Etnicos: questbes relativas as terras
indigenas no Brasil. in: FAGGIANO, Daniel. LUCHIARI, Valeria Ferioli Lagrasta. A questao indigena.
Gazeta Juridica: Brasilia, 2013. p. 94
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O responsavel pela elaboracdo de um programa de treinamento deve
buscar que este programa desenvolva licées de conscientizacao de toda a
situacdo da organizacdo, sua missdo, visao e valores.

(...) Antigamente, os treinamentos de empregados eram considerados um
beneficio opcional, um “extra”, na vida profissional do empregado, ou
mesmo algo que soO deveria ser oferecido para os melhores empregados da
organizacao.

Atualmente, o treinamento passou a ser um dos investimentos mais
importantes para a organizacdo, primordial para o sucesso do negécio.
Sabe-se que o empregado com boa formacédo académica e experiéncia ndo
basta, ou mesmo ndo é suficiente, para desenvolver a produtividade
necessaria para a organizagao; ele precisa ser treinado para desenvolver

suas habilidades orientadas aos objetivos da organizagéo.32

A distribuicdo de tarefas também é uma conduta decorrente da politica de
boa-gestdo do compliance. Pode-se afirmar que havera uma espécie de alienacdo
do servidor pois somente exercera aquela atividade. A definicdo prévia de atividades
impede também que haja interferéncia do pessoal de um setor em outro, 0 que
poderia prejudicar a qualidade do servi¢o prestado.

Os servidores da FUNAI muitas vezes enfrentam situacdes de risco, pois
como sdo responsaveis por tutelar e dar assisténcia aos indios, geralmente os
acompanham durante as invasdes de terra, cenario em que ha conflito.

Por fim, é necessario também a nomeacao de um complice officer, que é um
profissional altamente qualificado, nomeado pela instituicAo para supervisionar o

cumprimento das leis e dos regulamentos da organizagcdo, seguindo as estratégias

de compliance adotadas.33

Na FUNAI, a nomeacdo do compliance officer seria de competéncia da
diretoria, que é composta por trés membros. Como o quadro funcional da FUNAI é
composto em grande parte por servidores publicos, entende-se que 0s seguintes

requisitos devem ser levados em consideracdo no momento da escolha:

32NEGRAO. PONTELO. 2014. p. 85.

333ILVA. COVAC. 2015. p. 171.
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1. O servidor deve ter adquirido estabilidade; 2. Ter boa conceituacdo nas
avaliacoes periodicas de desempenho realizadas na FUNAI; 3. Nao estar sofrendo
ou ter sido condenado em processo administrativo disciplinar. Atendidos os
requisitos, a nomeacao seria livre pela diretoria.

Entende-se que a Fundac&o Nacional do indio, ao implementar o programa de
compliance tera uma atuacdo mais transparente e seus funcionarios agirdo com
maior zelo, fato que tranquilizaria ndo apenas os indios, mas também todas familias

gue dependem da agricultura e pecuaria no Brasil.

2.2.1.1. Composicao do Comité de Compliance na FUNAI

O Comité de compliance pode ser considerado como elemento central da
implementacdo do compliance em qualquer pessoa juridica, seja publica ou privada.
Esta afirmacédo decorre da necessidade de independéncia do comité de compliance.

Existe, porém, dificuldade na formacdo do comité, pois a FUNAI atua em todo
territério nacional. Como j4 exposto anteriormente, a FUNAI possui a seguinte
estrutura organizacional: o gabinete da presidéncia; 6rgdos seccionais; 6rgaos
especificos singulares; 6rgdos colegiados; O6rgdos descentralizados e 6rgdo
cientifico-cultural. Justamente por este motivo, entende-se ser necessaria uma
composicado plural no comité, mas ndo havendo, necessariamente, que seja possua
integrantes de todos os 6rgaos.

Importante esclarecer que a FUNAI possui um presidente, que integra o
Gabinete da Presidéncia e também a Diretoria Colegiada, composta por mais dois
diretores. Compete a Diretoria Colegiada a tomada de decisfes.

Em relacdo aos 6rgéos seccionais, sdo: Procuradoria Federal Especializada,
Auditoria Interna, Corregedoria, Ouvidoria e Diretoria de Administracdo e Gestéo.
Entende-se que cada Estado deve ter apenas um representante de todos os 6rgaos

seccionais.
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Como em cada Estado a FUNAI possui cinco 6rgdos seccionais, entende-se
necessario a realizacdo de rodizio, ou seja, a cada renovacdo na formacdo do
comité de compliance, o diretor do 6rgdo indica um de seus servidores.

Quanto aos 6rgaos especificos singulares, que sao a Diretoria de Promocéo
ao Desenvolvimento Sustentavel e Diretoria de Protecdo Territorial, cada diretor
indicaria um servidor.

Os orgaos colegiados sdo: Conselho Fiscal, Comités Regionais e Diretoria
Colegiada. O Conselho Fiscal é composto por trés membros, sendo que um destes,
também, participaria do comité de compliance.

Ndo ha necessidade dos Comités Regionais e da Diretoria colegiada
possuirem representantes no comité de compliance, pois, no caso da primeira, cada
Estado ja possuiria um representante de um dos 0Orgdos seccionais. Quanto a
diretoria colegiada, € composta pelo Presidente da Funai e por trés diretores, que
ndo devem compor o comité de compliance para que o 0Orgdo se mantenha
autdbnomo.

Em relacdo aos 6rgdos descentralizados, compostos pelas Coordenacoes
Regionais, Coordenacgfes das Frentes de Protecdo Etnoambiental e Coordenagdes
Técnicas Locais, entende-se que ndo devem possuir representantes no comité de
compliance, devendo apenas auxiliarem o representante do Orgdo seccional
escolhido no Estado.

O orgao cientifico-cultural também teria um representante no comité de
compliance.

Ademais, além da inclusdo de representantes de todos os 6rgdos no comité
de compliance, entende-se necessaria a presenca de representantes das
comunidades indigenas e do setor ruralista, pois a FUNAI dialoga e interfere
diretamente da atividade destes dois grupos.

Portanto, o comité de compliance seria composto por um representante de
cada Estado e do Distrito Federal; um membro da Diretoria de Promogédo ao
Desenvolvimento Sustentavel; um membro da Diretoria de Protecdo Territorial; um
membro do Conselho Fiscal; um membro do 6rgao cientifico-cultural; um indio
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representando as comunidades indigenas do Pais; um proprietario rural escolhido
pela Confederacdo Nacional de Agricultura — CNA e pelo compliance officer,

totalizando trinta e quatro membros.

CONSIDERACOS FINAIS

O presente trabalho buscou demonstrar a evolucdo da politica indigenista
desde o periodo colonial até os dias atuais, descrevendo 0s marcos mais
importantes da protecdo ao indio, dentre eles, a criagcdo da Fundacdo Nacional do
indio.

A FUNAI foi criada em substituicdo ao SPlI com o objetivo de tutelar e
defender os interesses dos indigenas, em razdo da politica da época, denominada
integracionismo, que considerava os indios ndo integrados e, portanto, era
necessario dar-lhe assisténcia.

Com a Constituicdo de 1988, a politica indigenista foi modificada e os indios
passaram a ser considerados “integrados” a comunh&o nacional, em razdo da
adocao do multiculturalismo.

Apesar de serem considerados integrados, a FUNAI foi mantida. Entendeu-se
gue muitos dos povos indigenas ndo tinham o necessério discernimento para a
praticas dos atos da vida civil.

A FUNAI, porém, vem sendo investigada pelas entidades policiais, Congresso
Nacional e Ministério Publico Federal, em razdo da sua atuacao questionavel nos
processos de demarcacdo e até mesmo por dendncias de corrupcao.

Apesar da intensa investigacdo das entidades acima mencionadas, entende-
se que os vicios de atuagdo estdo enraizados dentro da FUNAI, entdo, como
solugéo para o desvirtuamento de sua atuacao, defende-se a implementacéo de um

programa de compliance.
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A implementacdo de um programa de compliance dentro da FUNAI se daria
em razao de dois motivos: o compliance seria mais um instrumento de fiscalizacao,
bem como realizaria um processo ético e de boa gestao dentro da autarquia.

O compliance atua também de forma preventiva, desenvolvendo programas
de conscientizagdo para os servidores da FUNAI, bem como estes seriam
fiscalizados constantemente pelo complice officer e pelo comité de compliance.

Por fim, a implementacdo de um programa de compliance na FUNAI traria
treinamentos aos seus servidores bem como restringiriam sua atuacdo a uma Unica
modalidade, dando maior celeridade na resolucdo de problemas. Ademais,
aproximaria a sociedade da FUNAI, através dos programas de atendimento ao

publico.
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