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CAMARA DOS DEPUTADOS

PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO
N.© 758, DE 2017

(Do Sr. Beto Faro e outros)

Susta o Parecer n° GMF-05, que aprovou o Parecer n°
001/2017/GAB/CGU/AGU, de 20 de julho de 2017, Processo:
00400.002203/2016-01, que determina que as ‘“salvaguardas
institucionais as terras indigenas", nos termos definidos pelo Supremo
Tribunal Federal na PET 3.388/RR devem ser observadas por toda
Administragéo Publica direta e indireta

DESPACHO:
AS COMISSOES DE:

DIREITOS HUMANOS E MINORIAS E

CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA (MERITO E ART. 54,
RICD)

APRECIACAO:
Proposicéo Sujeita a Apreciacédo do Plenério

PUBLICACAO INICIAL
Art. 137, caput - RICD
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O Congresso Nacional Decreta,

Art. 19 Ficam sustados os efeitos do “Parecer n® GMF-05,
que aprovou o Parecer n°® 001/2017/GAB/CGU/AGU, de 20 de julho de 2017,
Processo: 00400.002203/2016-01, que determina que as “salvaguardas
institucionais as terras indigenas”, nos termos definidos pelo Supremo Tribunal
Federal na PET 3.388/RR devem ser observadas por toda Administracao Publica

direta e indireta.

Art. 20 Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de

sua publicagao.

JUSTIFICAGAO

A Advocacia Geral da Uniao expediu o referido parecer, que visa a
determinar que a Administracao Publica direta e indireta aplique, a todas as
demarcacdes de terras indigenas, as dezenove condicionantes que o Supremo
Tribunal Federal estabeleceu no julgamento da PET n© 3.388/RR acerca da
demarcacao da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, além de tentar
institucionalizar a tese do “marco temporal”, segundo a qual os povos indigenas
soO teriam o direito de ter reconhecidas as terras que estivessem ocupando na
data de 05 de outubro de 1988.

No entanto, tal parecer estd eivado de nulidades, que serdo a

seguir demonstradas.

Com relagao ao aspecto formal, a primeira nulidade consiste no
fato de que a demarcacao de terra indigena é atividade de carater vinculado,
nos termos do artigo 231 da Constituicao Federal. Assim, nao se pode admitir,
como quer fazer crer a Advocacia Geral da Unido, a discricionariedade de um
juizo de conveniéncia e oportunidade sobre a demarcacdao. Tal previsao

constitucional permite compreender que o processo demarcatorio é o

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_6914
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PDC 758/2017



cumprimento de um dever constitucional, e nao uma prerrogativa da

Administracao.

Somado a isso, o Decreto n° 1.775, de 1996, estabelece o
procedimento administrativo de demarcacdao das terras indigenas, e o
procedimento nele estabelecido ja foi reiteradas vezes reconhecido pelo
Supremo Tribunal Federal, inclusive no julgamento da PET 3.388/RR e do MS
no 24.045/DF.

Outro aspecto que merece atencao € o uso, de forma imprdpria,
de um parecer pela Advocacia Geral da Uniao, com efeito de decreto do Poder
Executivo. A Convencdo n° 169, sobre povos indigenas e tribais da Organizacao
Internacional do Trabalho - OIT, promulgada pelo Decreto n° 5.051, de 2004,
estabelece que os povos indigenas devem ser consultados “mediante
procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas instituicoes
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou
administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente”. O Parecer GMF-05
consiste em espécie de ato administrativo, e possui, ainda, conteldo
normativo, na medida em que vincula toda a administracao publica, direta e
indireta, ao cumprimento de suas disposicoes. Logo, para que tivesse validade,
deveria ter sido submetido ao procedimento de consulta prévia, conforme

estabelecido na convengao 169 da OIT, que possui status supralegal.

Por fim, cumpre ressaltar que a decisao do Supremo Tribunal
Federal nao tem efeito irrestrito, como quer fazer crer a AGU, uma vez que o
proprio Supremo Tribunal Federal, em 2013, quando do julgamento dos
Embargos de Declaragao, afirmou que “a decisao proferida na PET 3.388/RR
nao vincula juizes e tribunais quando do exame de outros processos, relativos
a terras indigenas diversas. Como destacou o Ministro Carlos Ayres Britto, ‘a
presente acdo tem por objeto tdo somente a Terra Indigena Raposa Serra do
Sol’ (fl. 336). ” Tal definicdo foi reiterada também pelo Ministro Luis Roberto

Barroso, nos seguintes termos:
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"54, Essa circunstancia, porém, ndo produz uma transformacdo da coisa
julgada em ato normativo geral e abstrato, vinculante para outros eventuais
processos que discutam matéria similar. No atual estado da arte, as decisdes
do Supremo Tribunal Federal ndo possuem, sempre e em todos 0s casos,
carater vinculante. N3do se aplica, no Brasil, o modelo de staredecisis em
vigor nos paises do common law, no qual as razdes de decidir adotadas pelos
tribunais superiores vinculam os 6rgdos inferiores. Embora essa regra
admita excecgdes, entre elas ndo se encontram as sentencas e acdrdaos
proferidos em sede de acdo popular, ainda que emanados deste Tribunal”
(STF - PET 3388-ED, Voto Min. Luis Roberto Barroso).

Esta claro, portanto, que o proprio tribunal ja definiu os limites do
ambito de aplicacdo de sua decisdo. Ndo ha competéncia da Advocacia Geral
da Unido para sobrepor um parecer a uma decisao da Corte Constitucional,

instancia maxima do Poder Judiciario Brasileiro.

Diante dessas informacdes é fundamental a aprovacao deste
Projeto de Decreto Legislativo para consequente sustacao dos efeitos do
Parecer n® GMF-05, que aprovou o Parecer n® 001/2017/GAB/CGU/AGU, de 20
de julho de 2017.

Sala das Sessdes, em 08 de agosto de 2017.

Beto Faro
Deputado Federal PT/PA

Erika Kokay
Deputada Federal PT/DF

Nilton Tatto
Deputado Federal PT/SP

Pauldo
Deputado Federal PT/AL

Valmir Assuncao
Deputado Federal PT/BA

Marcon
Deputado Federal PT/RS

Zeca do PT
Deputado Federal PT/MS

Patrus Ananias
Deputado Federal PT/MG
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LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA
Coordenacéo de Organizagao da Informacéo Legislativa - CELEG
Servico de Tratamento da Informacéo Legislativa - SETIL
Secdao de Legislacdo Citada - SELEC

CONSTITUICAO
) DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
1988

PREAMBULO

NOs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

TITULO VIII
DA ORDEM SOCIAL

CAPITULO VI
DOS INDIOS

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

§ 1° Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em
carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservacao dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua
reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢coes.

§ 2° As 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.

8 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a
pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com
autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participacao nos resultados da lavra, na forma da lei.

8 4° As terras de que trata este artigo sdo inaliendveis e indisponiveis, e 0s direitos
sobre elas, imprescritiveis.

§ 5° E vedada a remog&o dos grupos indigenas de suas terras, salvo, ad referendum
do Congresso Nacional, em caso de catastrofe ou epidemia que ponha em risco sua populagéo,
ou no interesse da soberania do Pais, apos deliberacdo do Congresso Nacional, garantido, em
qualquer hipdtese, o retorno imediato logo que cesse o risco.
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8 6° S&o nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por
objeto a ocupacéo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploracao
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 extincdo direito a indenizacdo ou a agdes contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as
benfeitorias derivadas da ocupacéo de boa-fe.

8 7° Ndo se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, §8 3° e 4°.

Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizacOes sdo partes legitimas para
ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Pablico em
todos os atos do processo.

Aprovo. Em. 19-V11-20

PROCESSO N* 00400.002203/2016-01 L/
INTERESSADO: Casa Civil da Presidéncia da Repiblica .

PARECER N* GMF-05

Adeto. para os fins do art. 41 da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro
de 1993, o anexo PARECER N, 00012 TGAB/CGU/AGU ¢ submeto-o  ao
EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA REPUBLICA, para os efeitos do art. 40
da referida Lei Complementar. tendo em vista a relevincia da matéria versada.

Em 19 de julho de 2017.

GRACE MARIA I-‘I-Zb(ﬁ(miﬁlktENn()N('.-\
Advogada-Geral da Unido
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

PARECER N. 001/2017/GAB/CGU/AGU
PROCESSO: 00400.002203/2016-01 )
INTERESSADO: CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

I. O Supremo Trnbunal Federal, no acordao profendo no
julgamento da PET 3.388/RR, fixou as “salvaguardas
msttucionais as terras indigenas”, as quais constituem
normas decorrentes da interpretagao da Constituicao e,
portanto, devem ser seguidas em todos os processos de
demarcacao de terms indigenas.

I\ Administracao Publica Federal, dircta ¢ mdireta,
deve observar, respeitar ¢ dar efctivo cumprimento, em
todos os processos de demarcacao de terras indigenas, as
condicoes fixadas na decisio do Supremo Trbunal
FFederal na PET 3.388/RR, em consonancia com o que
também esclarecido ¢ definido pelo Tribunal no acordao
proferido no julgamento dos Embargos de Declaracao
(PET-ED 3.388/RR).

Exma. Sra. Advogada-Geral da Uniio,

Um dos temas mais questionados em relacio a atuagio desta
Advocacia-Geral da Unido diz respeito a edicio da Portana AGU n. 303, de
2012. O ato normativo € alvo de criticas nao apenas em relacio a sua validade,
levando em consideracio o seu contetido material, mas também a sua cficacia,
tendo em vista as duvidas que, desde a sua edigio ¢ especialmente em razio da
séric de atos posteriores que suspenderam os seus cfeitos, sempre foram

suscitadas em torno de sua aplicabilidade ¢ efetividade.

A Portaria AGU n. 303, de 16 de julho de 2012, foi editada com o
conhecido proposito de normatizar a atuagio das unidades da Advocacia-Geral

da Uniao quanto a interpretagio ¢ aplicacao das denominadas salragnardas

1
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIA(_]'
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

institucionais fixadas pelo Supremo Tribunal Federal na decisio proferida na
Penicio n. 3.388 (“caso Raposa Serra do Sol”)', de modo a determinar a sua
observancia e aplicacio uniforme por parte dos orgios juridicos da
Administracaio Publica Federal nos processos de demarcacio de terras

indigenas-.

Alvo de contestacoes logo no inicio de sua vigéncia’, a portaria
teve seus efeitos suspensos pela Portania AGU n. 308, de 25 de julho de 2012,
e, posteriormente, em razio da oposicio de diversos embargos de declaracao
ao acordio do STF na PET n. 3.388/RR, a Portaria AGU n. 415, de 17 de
serembro de 2012, fixou o termo inicial de sua vigéncia para o dia seguinte ao
da publicacio do acordio que entio ainda viria a ser profendo nos referidos

embargos®.

! Supremo Tnbunal Federal, Plendno, Peticio n. 3.388/RR, Relator Ministro Avees Bateo, ulg. 19032006, D],
230820000,

2 N edicio da Portana AGL . 303, de 16072002, for resultado das conclusoes, no ambito desta Consuliona
Geral da Unido, do Parecer n. 153/20010/DENOR/CGU/AGU (processo O04NLD1S 10K/ 2000-26). O
preambule ¢ o artigo 1% da portana dispdem o seguinte: “0 Advogado Geral da Unido, no uso das atnbuicdes
que Ihe conferom o art. A7, pardgrafo gnico, maso [, da Consntuicio Federal € o an. 4%, incizos X ¢ XVIIL da
Let Complementar 0 73, de 10t de fevereiro de 1993, e consderando a necesadade de normanzar a amagin
dag unidades da Advocacia-Geral da Unido em relagio as sabvaguardas wstimsoonas as ferras mdigenas, nos
termos do entendimento fixado pelo Supremo Tabunal Federal na Petigio 3388 Rorama (caso Raposa Serra
do Sol), eupo aleance 2 for csclareaido por itermedio do PARBECER o 153/ 2000/DENOR/CGU /WG,
devidamente aprovado, resolve: Ar 1% Fixar a wterpretacio das salvaguandas as teras ndigenas, a ser
uniformemente sepida pelos drgaos uridicos da Administracio Pablica Federal direta e indireta, determimando
que sc observe o decidido pelo STE na Pet, 3388 Roraima, na forma das condicionantes abaixa: ()7

! |".s|1L'L'I-,1|1'I1EnIE cm razio do Oficio a" 2600/ Caly/ Pres- b una (2307 /201 2}_1.|l.u; sobiciava prago para a ol
dos povos indigenas solwe o tema.

b Advecacia-Geral da Unido valeu-re da Portana o, 308, de 25/07 /2012, para alierar o an. 6° da Portana n.
30372012, Axandeo-The o rerme micial de vigencia para o dia 24002012, ¢, na sequiencia, vindo o refendo
acordio do STI a ser abjero de embargos de declaracio, editou a Portana AGU n® 415, de 17/09/ 2012, fixando
esse termo micial para o dia seguinte ao da publicacio do acdrdio nos embargos declarndnos a ser profendo
ma Pencio n” 3388 /RE.
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Apos o julgamento e a publicacio do acordao do ST nos
embargos de declaracao’, foi editada a Portaria AGU n. 27, de 07 de fevereiro
de 2014, a qual determinou a Consultoria-Geral da Unido ¢ a Secretaria-Geral
de Contencioso a andlise da adequacio do conteudo da Portaria AGU n,
303/2012 aos termos da decisao final proferida pelo Tribunal®. .\ partir de
entio, instaurou-se a controvérsia — a qual envolveu diversos Orgios da
Administracao Publica, especialmente a Fundagio Nacional do Indio (FUNAL,
e da Advocacia-Geral da Unido, especificamente a Procuradona Federal
Especializada junto a FUNAT (PFE/FUNAI), a Consultoria Juridica junto a0
Ministério da Justuca (CONJUR/MJ/CGU/AGU), a Secretarta-Geral de

Contencioso ¢ a Consultona-Geral da Uniao — sobre a vigéncia ¢ a eficicia da

* No Acordio dos Embargos de Declanicio, profendo em 23/10/2013, 0 STF: a) negon cfeitos modificativos
da deassio antenor, mantendo ntegrabmente as refendas salvaguardas; b) esclareceu que tas condigdes ou
condiconantes decorrenam do sistema da propras Constituicio; ¢©) enfanzou operarem coisa julgada materl
somente para o caso Raposa Serra do Sol; d) adminu que devido a terem sido estabelecsdas em acio popular,
tecnicamente falta-thes forca vinculante ¢ ndo se estendem antomaticamentc 4 OUTTOS PrOCESKOS CM (uUE $¢
discuta maténa similars ¢) ponderou, porem, que a forga moral ¢ persuasiva de tal decisao exigin clevado dnus
ATRUMENTANVO para s¢ superar 4 aphcacio dessas condicionantes i outros casos similares

“ Nos autos do processo n. (N692.003281/2014-15, a Consultona-Geral da Unrio conduain, no ano de 2014,
um estudo comparanvo entre as salvaguardas manndas pelo acordao dos embargos ¢ as disposicoes da Portares
AGU 0” 303/2012, do gqual decorren-lhe percepeio de que em seu ménto esta contnuaea - sm.j. - coadunada
a0 conjunio dos refendos acordios do STE, porem, passana a ter seu efesto vinculanvo relanvizado pela dlnma
deasio. De scu tumo, tambem conmbuindo para 0 mesmo estudo, no processo (NH0.000605/2015 82, a
Secretana-Genl de Contencioso, em pronunciamento extenonzado anda no ano de 2014, depors mantido na
Nota AGU/SGCT/ADZIN n. 28/2015 (16/07/2015), posicionou-se como segue: a) apenas porque profenda
om sede de acio popular. meio processual inidonco para ¢ lc abstrato de nommas, ¢ que a decisio do STT,
cembora para o caso concreto cstep dotada de eficacia contra todos (Yerga omnes™), nao operama cfeitos
vinculantes ¢ nem ohngatonedade formal (“farmally lending™) para todas as demms situagoes simules, visto que
desprovida de vinculacao avtomatica para outros casos; b) sem embargo disso, seus efeitos de precedente
persussivo da mas clevada Corte Judicuina do Pais tendem 2 nortear 0 cneno deasono em futaras
demarcagocs, consoante se denota dos julgamentos do RMS n® 20087 (5 16.09.2014, red p/ 0 acordio o Min
Gilmar Mendes) € do RNIS n® 29.542 9 (). 30.09. 2014, rel. Min. Carmen Liicaa); ©) i constam inclusive da parte
dos Mintstros Gilmar Mendes ¢ Celso de Mello manfestacocs favoravers a convenencia do restabelecimento
da Portana AGU n® 3013/2012, que reputam mmportante contnbusgio para pacificacio do tema (RMS n" 29.087,
2 Tuema, 1 16092014, DI de 14.10.2014, p. 72); d) a analice determinada pela Portania AGU n® 27/2014 nio
demanda conmdenacdes  quanto a conveniincia ¢ oportunidade  acerca da manutencdo, alteracio  ou
revogacio  da Portana AGU 0® 303/2012, propnos da autondade competente; ¢) no que conceme i
compatibibdade de conteddos juridicos entre 4 Portana AGU n® 303/2012 ¢ a decisao mtegrada profenda pelo
STF na Peticio n® 3.388-STF, ¢ a vista da minuta de sugestoes propostas pela CGU, em caso de evenrnual
deasdo pela manurencio da Portana n® 303/2012 far se am necessinias que 2 minuta agregasse as cxiguas
adequacoes formuladas na sua manifestacio
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portaria em questao’. Diversos processos chegaram a ser abertos para tratar
dessa controvérsia® e, em alguns dos posicionamentos que visaram solucionar a
divergénaa, chegou a prevalecer a tese de que, apds a apreciagio definitiva do
STF no julgamento dos embargos de declaragio, a Portaria AGU n. 303 estana

em vigor e com plena eficicia.

" Por exemplo, no processo n® GRODTO0T453 /2015 40, exammou-se a promogio do Oficio 1"Sec/RI/1/n”
164715 {13/013/2015), no qual a 1* Sceretana da Camara dos Deputados, nos termos do § 2% do an. 50 da
Constinicio, promoven ao Minstro de Estado da Jusnca o Requenmento de Informacio n® 4320
[l-l.l"lll_’],"'?.ﬂl-l), [T instar “informacoes em relacao as medidas ¢ prfwhlf'nua!l que a Consultora _h‘rruhl:.'l do
Ministério da Justica ¢ a Procuradoria Federal da Fundagio Nacional do Indio ird adotar quanto i entrada em
vigor da Portaria 303/2012 da Advocacia-Geral da Unido”. Dessa andlise emergiu 2 controvérsia entre a
Consultona Juridica unte a0 Mimstéro da Justiga (Parecer no 21672015/ Conur-3] /0GU /AGL, de
19/03/2015) & a Procuradona Federal Especializada junto d Funan (Despacho o, 0242015/ GAB/PFE/PFE-
Funm/PGE/AGL, de 23/03/2015) acerca da vigéneia da Portana AGL . 303, de 16/07 /2012, a primeira
conclumdo que 9 Portatia AGL n. 303, de 2002, estd em vigor desde a publicacio do acordio nos embargos
declarardnos na Pengio n” 3.388.RR, conforme expressamente preve seu ant, 675 a segunda sustentando que
“rencdo em vista que se enconttam ainda pendentes de julgamento embargos declarardnios opostos em
14/02/2004 por Lawrence Manly Tarte ¢ outros, nos awtos da PET 3,388, a aplicacio da Portaria AGU n®
3032012 permanece suspensa”, Chamadag a Secretana - Geral de Contencioso o a Procuradoria-Geral Federal
4 s¢ manifestarem acerca dessa controversii, @ PEMCIF EXIEAOnZz00 O [Marecer _\GLUSGC'I',"'J AR n®™ 37 /2015
(14/04/2013), atestando que, referentemente a terra indigena Raposa Serea do Sol, ¢ em relagio as partes do
Processo da Pencio n. 3388, o acordio al profendo pelo Supremao Tribunal Federal reveste-se atualmente de
plena £ imeduata cxequibilidade, € a scgunda poscionow-se na Mot n® 023/ 2005/ DEPCONSU /PGF/AGU
(23/04/2015). sufragando o catendimento do Parecer 0™ 206/ 2005/ Congur- M)/ COGL MG (197037 2015).

* Mo processo n® (G8R01533/ 200410, 0 Officie n® 398/ 2004 - AL/GAB/SDH/PR {24/09/ 2014, em yue,
para os fins de mstror apresentacio de mamfestacio no Caso n" 12673-MC-818-04 da Comissio
Interamencana de Direntos Humanos da OFA (CIDEH), versado aos poves mdigenas da regtio roraimense de
Raposa Serra do Sol, notadamente a situacio das comunmidades  Inganka, Macuxi, Patamona, Wapixana ¢
Taul:pxng_ a Secretana de [Dhircitos Humanos da Presadéncia da Repubbea sobciton informagoes acerca da
vigéncia da Porrana AGLU n® 303/2012. No processo o™ O0400.000605/ 2015-82, o Oficio 1*5ec/RI/E/n®
GH™ /2005 (22/05/ 201 5), em que a Pameira Secretana da Camara dos Deputados, a fundamento do § 2% do art.
300 da Consthmgan, encaminlion a AGL o Requenmento de Informacio n® 476/2013, no gual o Exmo
Deputado Federal Aleeu Moreira postulou “mformacdes em relacio i defimgio, no ambiro da Advocaci-Geral
da Unido, da anilise das salvaguardas insntucionas a serem apheadas pelos drpios jundicos da Admimstracio
Millica Federal, nos teemos da Portana/ AGL 0" 27, de 7 de feveremo de 20147, de sua andlise rendo resultado
A TESPORTY vewculada pe|n Aviso n® 225/ AGLU (26/06/2013), a nonciar-The quie O olyeto da demanda ainda =¢
cncontrava p:ndcnlc de estudos no ambiio da Sdvecacia-Geral da Uniao, No processo n® (NWNLOGTIY /201 5
16, o Oificia n® 290/ 20051 (0207 / 201 5), em que Preadéncia da Comissio de Diretos Hemanos e Ainonas
da Cimara dos Depurados postulou que o Advogado-Geral da Unido revogasse a Portana AGL n® 303/2012
E no processo n® DNA0L000996,/ 201616, a demanda do Conselho Nacional de Politica Indigemista - CNPI,
crado no ambito do Ministéno da Jusiea pelo Decrera n® 8,593, de 17/12/2015, ora presidido pelo uular da
Fundacio ™Nacional do tndio - Funai, ¢ ot ela seeretadado conjuntamente com o Ministeno da Justica ©
Cidadanta, que msta a Ndvocacia-Geral o manifestar-se solwe a lepalidade da sua Portaria n® 303/2012, em
atengio aos termos da Resolugio CNPL n® 01, de 28/04/2016, que recommenda a sua anulacio, por nio
considerar suficente a mformacio de gue a guestio sema resolvida apos a conclusio e aprovacio dos estudos
em curso na AGLU.

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_6914
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PDC 758/2017



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

Porém, em 11 dc maio de 2016, o Advogado-Geral da Unido, por
meio do Despacho n. 358/2016/GABAGU/AGU’, estabeleceu que, enquanto
os estudos requeridos por meio da Portaria AGU n. 27/2014 niao fossem
concluidos, a Portaria AGU n. 303/2012 deveria permanecer com sua cficacia

suspensa.

\ subsisténcia dessa controvérsia no ambito da \dvocacia-Geral
da Uniao chegou a reverberar no Supremo Tribunal Federal. Alguns Ministros
s¢ pronunciaram sobre o tema em julgamentos sobre processos envolvendo a
demarcacio de outras terras indigenas. Na maionia das vezes, exigiram uma
solugao para a questao, no sentido de se pacificar o tema de acordo com o que
decidido pela Corte na PET n. 3.388/RR. Nos debates ocorrnidos na apreciacao
do RMS n. 29.087/DF, o Ministro Celso de Mello concluin de modo muito

contundente:

“Altamente conveniente, desse modo, que o eminente Advogado-Geral da
Unido restabeleca a rigéncia da Portaria AGU n. 303/ 2012, suspensa
desde a edigao da Portaria AGU n. 308/ 2012 ¢ posteriores alteracoes. em
ordem a adeguar ao juigamento plenario da PET 3.388/ RR a atuacdo dos
argaos juridicos da PUNAI e da propria Unido Federal, sempre que se tratar

de demarcacdo administrativa de terras indigenas”.

Em razio de todos os problemas relacionados a forma da Portaria

AGU n. 303/2012, faz-se premente € necessario que o seu contetido normativo,

7 Aprova a Nota n, 02/2006/ADJ/AG (11/05/2016), a qual concha que “enquanto os estudos mencionados
na Portaria n® 27, de 2014, nio forem apresentados e aprovados, a Portana n® 303, de 2012, segue sem cfician.
Nio se olvide, contudo, que os ulgados do Supremo Trbunal Federal 1ém por seu ménto propnio uma forca
de onentar as decisoes futueas, tanto jridicas quanto adminstranvas, mas nio hi que se falar, neste momento,
de aplicacio em senndo estnto da mencionada porrana™
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que simplesmente reproduz a decisio do STEF na PET n. 3.388/RR, seja
incorporado por parecer juridico emanado desta Advocacia-Geral da Unido, o
qual, uma vez aprovado pelo Presidente da Republica, possa ter os devidos

efeitos vinculantes em relagio a todos os orgios da Admunistracio Publica

Federal.

O presente parecer, elaborado com base nos artigos 40 ¢ 41 da Lei
Complementar n. 73, de 1993", para ser submetido a aprovacio do Fxmo. Sr,
Presidente da Republica, tem o objetivo de determinar a observancia, por parte
da Administracio Pablica Federal, direta ¢ indireta, do conteudo da decisio
proferida pelo Supremo Tribunal Federal na PET n. 3.388/RR, especialmente

das salvaguardas institucionais as terras indigenas.

1. A importincia da decisdo do STF na PET 3.388 ¢ a participagio

indigena no processo

() caso Raposa Serra do Sol ¢ um marco na iuri:-‘pmdéncia do
Supremo Tribunal Federal. Certamente, constitui um dos julgamentos mais
importantes da histona recente da Suprema Corte brasileira, nio apenas por seu
relevante significado juridico ¢ politico, mas pela alta complexidade das
questoes socials, culrurais, antropologicas e federativas envolvidas nesse dificil

e distinto caso de demarcacao de terra indigena.

" Let Complementar n. 73/ 1993 “ Are. 400 Os pareceres do Advogado Geral da Uniio sio por esie submendos
4 aprovacio do Presdente da Repabbica. § 17 O parecer aprovado e publicado juntimente com o despacho
presidencial vincula 4 Admunsiracio Federal, cujos drgios e ennidades ficam obngados a Ihe dar fiel
cumprmento. (..) An. 41. Conaderam-se, gualmente, pareceres do \dvogado-Geral da Unidio, para os efeitos
da artigo antenor, ;lqm'h--. que, emindos pela Consuliona Geral da Uniio, sepam por ele .lprm'.u:lns 3

sulwnendos ao Presadente da Republica™.
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A Corte sempre esteve consciente de que os desafios levantados
pelos problemas suscitados no processo da PET n. 3.888 nao poderiam scr
solucionados com a logica disjuntiva prépria dos pronunciamentos de simples
procedéncia ou improcedéncia da acio. O caso estava realmente a cobrar
solucoes diferenciadas, que tentassem oferecer respostas seguras para a
definicao do quadro juridico-institucional da demarcacgao da terra indigena ¢, a0
mesmo tempo, pudessem equacionar os diversificados fatores sociais e culturais

nele imbricados.

A clevada responsabilidade ¢ o sérno compromisso politico-
institucional assumido pelos Ministros naquele julgamento foi evidenciada nas
reflexdes finais do entao Presidente da Corte, o Ministro Gilmar Mendes, da

seguinte forma:

“0 caso Raposa Serra do Sol é, certamente, um dos mais dificeis e complexos
Ja enfrentados por esta Corte em toda a sua historia. Os muiltiplos ¢
diversificados fatores sociais envolvidos numa imbricada teia de questies
antropoligicas, politicas e federativas fas desse julgamento um marco em

nossa jurisprudéncia constituciona.

Nao hd respostas precisas e diretas para o problema apresentado ao
Tribunal. Solucies de improcedéncia ou procedéncia, total on parcial. dos
pedidos apresentados, ndo abarcam a totalidade das questoes suscitadas em

toda a sua complextdade ¢ diversidade.

A decsdo que tomamos hoje, portanto, deve também estar voltada para o
futuro. Nado devemos apenas mirar nossa atencdo retrospectiva para quase

trés décadas de conflitos nesse dificil processo de demarcagdo da terra indigena

13
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Raposa Serra do Sol. Devemos, isso sim, deixar fundadas as bases juridicas
para o continuo reconbecimento aos poros indigenas das fterras que

tradicionalmente ocipam.

Eissa é a licdo que temos a oportunidade de deixcar assentada no julgamento
de hoje. Temos o dever de, em nome da Constitnigio e de sua forca normativa,
Jixar os parimetros para gne o Estado brasileiro — ndo apenas a Unido,
mas a federacdo em sew conjunto — efetive os direitos fundamentais indigenas

por meio dos processos de demarcaao.

A decisio de hoje, dessa forma, tem nm inegavel cunho pedagogico que nao
podemos menospresar. As considerages que fi apos mmito refletir sobre o
problema — inclusive por meio de verificacao in loco de snas reais dimensaes
~, levam em conta esse contesido propedéntico que nossa decisdo pode assumir

em relacdo a outros processos de demarcacdo.

Assim, nao pretendo, de manetra alguma, impor solucoes definitivas ¢ exatas
para os problemas enfrentados. Analiso todas as questoes gue no processo
Joram suscitadas e aceno, com isso, para o _futuro, numa hermenéntica que

leva em: conta nm ‘pensamento de possibilidades’ (Haberle)".

A definicao junsprudencial das denominadas “‘salvaguardas

institucionais” as terras indigenas ¢ o resultado de um longo e reflexivo trabalho
de um colegiado de magistrados que, ciente de sua difial missiao instirucional,
procurou compreender as multiplas perspectivas sociais apresentadas no caso,
inclusive mediante visitas /# /oo a terra indigena, e assim equacionar todas as
questoes juridicas envolvidas, com o claro e consciente objetivo de estabelecer

um marco constitucional para a protegao dos direitos dos indios a suas terras.
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Um quadro juridico-constitucional que, ao oferecer uma resposta para 0 caso
concreto, a0 Mesmo  tempo  representaria, com inegivel conteudo
propedéutico, 0 parimetro normativo geral para garantir a seguranca juridica e
a efeuvidade dos direttos indigenas em futuros processos de demarcacio. Uma
decisao que, como ressaltou o Ministro Gilmar Mendes, deveria também “estar
voltada para o futuro”, deixando “fundadas as bases juridicas para o continuo

reconhecimento aos povos indigenas das terras que tradicionalmente ocupam”.

Apesar de estar na incumbéncia primordial do coleglado de
magistrados, a construcao junsprudencial das salvaguardas instutucionais as
terras indigenas for realizada no ambito de um processo judicial aberto as
multiplas vozes sociais, mediante mecanismos dialégicos de participacio ¢ de
representacio inclusiva de entidades e segmentos interessados no deslinde da
questao. Ingressaram no processo nao apenas as partes, o Ministério Pablico, o
Estado de Roraima e, especialmente, a Fundacio Nacional do indio (FUNAT),
como igualmente diversas comunidades indigenas, a exemplo da Comunidade
Indigena Barro (peticao n. 68.192), da Comunidade Indigena Socd (peticio n.
70.151), ¢ de diversas outras (Maturuca, Jawari, Tamandud, Jacarezinho,
Manalai). Muiros destes, apesar de terem ingressado no feito apos encerrada a
fase de instrugio (na qualidade de assistentes simples), tiveram ampla
oportunidade ¢ possibilidade de levar seus argumentos a consideracio do
colegiado, mediante peticoes, memonais, etc; e efetivamente tveram suas
razoes levadas em conta nos pronunciamentos do Tribunal. Um dos momentos
marcantes do julgamento, inclusive, foi a primeira sustentacio oral na histora

proferida por uma mulher indigena, Joénia Bausta de Carvalho (Joénia

15
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Wapixana), no Plenario da Suprema Corte, na defesa dos direitos ¢ interesses

das comunidades indigenas.

[ sabido que uma das mais importantes conguistas dos povos
indigenas esta hoje plasmada na garantia da consulta prévia e da participacio
efetiva das comunidades em processos decisorios estatais que envolvam seus
interesses, como assegurado pela Convencio n. 169, da Organizacio
Internacional do Trabalho, internalizada no Direito Brasileiro pelo Decreto
Legislativo n. 143/2002 ¢ pelo Decreto Presidencial n. 5.051/2014"". O direito
a inclusdo parncipativa dos indios nos processos cstatais, nio obstante, pode
set consagrado ¢ efetivado de distintos modos, dependendo das caracrersticas
dos atos ¢ procedimentos envolvidos, assim como das finalidades publicas
almejadas, dos temas relacionados e de outros interesses ¢ direitos conflitantes.
O STF definiu que “esse direito de participacao nio ¢ absoluto” e que “certos
interesses também podem excepcionar ou limitar, sob certas condigaes, o
procedimento de consulta prévia”, como por exemplo a “defesa nacional”".
Como ressaltou o Ministro Luis Roberto Barroso, na ocasiao do julgamento
dos Hmharg(:-s de Declaracio na PET n. 3.388, “o acordao nio infinma os
termos da Convencio n. 169/OIT, mas apenas destaca que, em linha de
principio, o direito de prévia consulta deve ceder diante de questoes estratégicas

relacionadas a defesa nacional”.

As salvaguardas institucionais siao resultado de uma construcio

dialética, porém no bojo de um processo judicial, o que nio requer,

" Convencao n. 169, da Osganizacio Internacional do Trabalho — OIT sobre Povos Indigenas e Trbats,
recepoionada peloe ordenamento puridico brasileiro por meio do Decreto Legishinive n® 143/2002 ¢ promulgada
pelo Decreta n® 5051, de 17 de abnl de 2004

1* Trechos do voto do Minisiro Luis Roberto Barroso no julgamento da PET-ED 3388, em 23.10.201 3.
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impreterivelmente, a observancia do requisito parucipativo indigena, na
conceituacio ¢ na dimensio significativa presentes na Convencao n. 169/0TT.
[sso se aplica tanto 4 construcao judicial das salvaguardas institucionais,
efetivada pelo colegiado do STFE, como a definicio normartiva de algumas das
condicionantes institucionais que elas representam, que dispensaram essa
parficipacio ¢, a critério do proprio Trbunal, nio implicaram qualquer ofensa
aos ditames da referida convencao internacional. Assim, nao se pode afirmar
que a definicao dessas condicionantes as demarcacoes de terras ocorreu sem
qualquer tipo de participacio das comumdades indigenas. Subordinada as
limitacoes instrucionais proprias dos procedimentos judiciais, a participacao
indigena se efetivou condicionada aos atos ¢ formas do processo jurisdicional,
assim como a definicio em si das salvaguardas institucionais, comao atestado
pela propria Corte, nio implicou violagio ao dircito de participagio indigena

previsto no documento internacional.

Ademais, como tambeém consolidado pelo STF, a importancia da
participacio indigena “nio significa que as decisoes dependam formalmente da
aceitacio das comunidades indigenas como requisito de validade™. \ssim,
como deixou registrado o Ministro Luis Roberto Barroso, “os indios devem ser
ouvidos ¢ seus interesses devem ser honesta ¢ seriamente considerados. Disso
nao se extral, porém, que a deliberacio tomada, ao final, s6 possa valer se contar
com a sua aquicscéncia. Em uma democracia, as divergéncias sio normais ¢

esperadas. Nenhum individuo ou grupo social tem o direito subjetivo de

1O entendimento ficou consignado no voro do Min. Gilmar Mendes: “F preciso deixar claro que a consulta
€ comunicacio, com o auxibo da FUNAL as comunidades indigenas ¢ fundamental, inclusive para que ¢las
manifestem sua hplnliﬁ ¢ contobuam para a Consincio conjunia e metas e FESInCoes de uso das terras, a
garantic a protecio ambiental das areas de unidades de conservagio. Isso ndo significa que as decisdes
dependam formalmente da acentacio das comumdades indigenas como requisito de validade, mas que a sua
participagio na construcio de uma decisio potencializa a eficicia da conservacio ambiental”

11
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dererminar sozinho a decisio do Estado. Nao € esse tipo de prerrogativa que a

Constituicao atribuiu aos indios”.

2. As salvaguardas institucionais como normas decorrentes da

interpretagio da Constituigio

O raciocinio juridico comumcnte desenvolvido pelas Cortes
Constitucionais contempla, em sua esséncia, a extracao de normas dos diversos
dispositivos da Constituicio. O texto constitucional, em seu estado bruto e de
muiltiplos significados potenciais, ¢ submetido a processos hermencuticos de
compreensio, andlise, verificacio e construcao interpretativa de precisos
sentidos normatvos que poderio ser aplicados como solucao para os casos sob
julgamento. A\ interpretacio constitucional, em suma, visa apreender os
significados normativos do texto da Constituicao ¢, dessa forma, definir as

normas constitucionais'”,

Muitas vezes, as caracteristicas dos casos submendos ds Cortes,
normalmente qualificados por conflitos de interesses de alta complexidade que
suscitam uma pgama de possibilidades ¢ respostas dispostas em textos de
multiplos senridos diferenciados e que colidem entre si, exigem dos intérpretes
(do colegiado de magistrados) um esforco hermenéutico no sentido da
compreensio holistica do contexto interpretativo, do conhecimento sistematico

e da apreensio topica ou problematca do caso, o que pode levar a processos

H A disingio entre texto ¢ norma pode ser encontrada em diversos estudos impormantes da reoma do Dircito.
Entre outros, vide: GLANFORMAGGIO, Letizia. L interpretasione defl Costilwgione fra applicaione buseifa i
priipd, In: Rivista Internazionale di Filosofia del Dinno, gennaio/marzo, IV Sene, LX11, Guffre, 1985, p. 89
GL ASTINI Riccardo, INoingnendo. Fctudiar de teoria v metatoorss del dernobe. Barcelona: Gedisag 1999, p toi

12
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T

de interpretacio cnativa® ou de superinterpretagio’ dos textos e, com isso, a

construcao de significados antes nao observados ou compreendidos.

Essa construcio mterpretativa sobre o texto da Constiniicio ¢
tarefa comum a qualquer Corte Constitucional'” ¢ a jurisprudéncia do STF esta
repleta de decisbes que empreenderam interpretagoes cnanvas das disposicoes
constitucionais cm questoes relacionadas ao aborto de fetos anenceéfalos'®,
reconhecimento das unides homoafetivas'’, a0 racismo ¢ ao anf-semitsmo™,
fidelidade partidaria™, 4 proibicio de nepotismo na administracao publica™,

pesquisas cientificas com células embriondtias humanas™, entre varias outras.

As dificels e complexas questoes juridicas e socials envolvidas no
caso Raposa Serra do Sol exigiram do Supremo Tribunal Federal o
desenvolvimento de processos de interpretacio criativa da Constituicio,
especialmente de seus artigos 231 ¢ 232, que perfazem o sistema de direitos ¢

garantias fundamentais dos indios. Assim era de se esperar, tendo em vista o

13 GUASTINI, Raccardo. Teonir ¢ adealogia de e ruterprefagon constitmronal Madnd: Troma; 2000,

" Sobre o conceito de “supcrmierpretacio” (ernemalterprriation, sobragterpretaces) de 1exios em geral (leranos,
cientificos, etc}, vide: ECO, Umberto. luterpretacio ¢ supenitorpretacie. Sio Paulo: Marmns Fontes; 2005.

' Como ressalta Riccardo Guastin, tratando do exemplo italiano: “]a sobremterpretacon {erermaterpretatio) de
la Constiracion es, en Irilia, una T:r;ictl(n constante de la Conte Constitucional, de los ('}tg:nnr. del estado en
general v ode la docrring. Son innumerables las normas no expresas que han ado extradas del texio
constiucional”™. GUASTINI, Riccardn. Eatwdiar de fearia conatimoonal. Maxico: Fontamara; 2003, p. 167 I vasta
a lirerarura solive a iﬂl{"j‘]‘!lt‘mgin erativa realieada por Cortes ¢ Trabunas Constecionais. Entre outros vanos,
vide: 5 \._\'(:Hfﬁ, Luis Pricto. Iwferpretacan pivdi | oreardin fudiciad def Devegha, Lama: Palesiva Ediiores; 2615,
GUASTINI, Raccardo. Distwpwends,  Litwdios o feoria v metateorss del Derspho. Barcelona: Gedisa; 1999,
VAZQUEZ, Rodolfo {comp.). Mferpretacan juridica y deciatan jwdiviel México: Fontamara; 2003, AS1S ROIG,
Rafacl de. Joeces ) wormras, La decsrin parclicead desdle of andenaments, Madrid: Marcial Pong 1995, MALEM, Jorge (o
al). L farein podicrad. Barcelona: Gedisay 2003, ALISTE SANTOS, Tomdis-Javier. La sotinacin de las recolntones
Jiitiates. Madnd: Marcual Pons; 2011,

HSTF-ADPF 34/DF, Rel. Min. Marco Aurehio, julg, 12.04.2012,

USTF-ADPF 132/DF e ADI 4.2777 DF, Rel. Min. Carlos Britio, ulg. (15.05.2011.

T STF-HC 82424/RS, Pleno, Relator Morcira Alves, redator para Acordio Mauricio Corréa, 0] 19.3.2004,
 STF-MS 26.602/DF, Relator Eros Grau, D] 17.10.2008,

= STF-ADC 12/DF, Relator Cardos Britto, julg. 20,8 2008,

MATF-ADI 35100 DF, Relator Mimsiro Carlos Briio, |u|-g_ 205 . 0K8,

13
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contutbado historico de quase trés décadas de infindaveis conflitos em torno
da rerra indigena, um complicado contexto social ¢ politico que tornou
premente € necessaria a Construciao inferprefativa, a  partir do  texto
constitucional, das dezenove salvaguardas institucionars as terras indigenas, no
intuito de definir um quadro normativo constitucional que pudesse oferecer
seguranca juridica aos processos de demarcacio das terras ¢, assim, efetivar os

direitos fundamentais dos indios.

As denominadas salvaguardas institucionais as terras indigenas,
portanto, nada mais sao do que normas decorrentes da interpretacao do texro
da Constituicito, especialmente dos artigos 231 ¢ 232, realizada pelo Supremo
Tribunal Federal. Como esclareceu o Ministro Luis Roberto Barroso, “as
condicoes em tela sio elementos que a maioria dos Ministros considerou
pressupostos para o reconhecimento da demarcacao vilida, noradamente por
decorrerem essencialmente da propna Constituigio. Na pratica, sua inser¢ao no
acordio pode ser lida da seguinte forma: se o fundamenro para se reconhecer a
validade da demarcacio ¢ o sistema constitucional, a Corte achou por bem
explicitar nao apenas esse resultado isoladamente, mas também as diretrizes
desse mesmo sistema que conferem substincia ao usufruto indigena ¢ o
compatibilizam com outros  elementos igualmente  protegidos  pela

Constituicio™".

Na qualidade de normas juridicas, as salvaguardas instrucionais
representam as prezissas do raciocinio juridico desenvolvido pelo Supremo

Tribunal Federal para a solucao do caso Raposa Serra do Sol. Na forma do

* Trechos do voro do Manustro Luts Roberto Barroso no julgamento da PET-ED 3.388, em 23.10.2013.
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raciocinio logico dedunvo (modus ponens), as premissas fornecem o fundamento
ou a base para, através das inferéncias estabelecidas, chegar-se as conclusoes.
Na argumentacio juridica, as premissas juridicas podem ter o seu contendo
material definido  pelo  trbunal, o qual pode empreender processos
interpretativos para a construcio das razies materiais para a decisio, a parir
dos textos normativos e demais fontes do direito. E assim que se estrutura,

basicamente, as argumentacoes juridicas desenvolvidas em decisoes judiciais,

No imbito da teoria geral da argumentacio, foi Stephen Toulmin™
qUEm CONSARTOU A estritira da argumentacio, a0 CONstruir um esquema estrurural
vilido para todo argumento, independentemente do campo da argumentacao,
e assim tornar mais claros, em relacio ao tradicional esquema logico dedutivo
(baseado no esquema simples de premissas ¢ conclusio), os clementos do
argumento ¢ as fases de uma argumentacio. Para Toulmin, todo argumento
possul sempre os seguintes elementos, que compdem a sua forma ou a sua
estrutura (fyous): 1o ponto de partida da argumentacio, isto ¢, a pretensio
inicialmente determinada, que coincide com a conclusao que se tenta fixar ou
estabelecer (daim — C); 2) os elementos justficatorios que servem de base para
a alegacio realizada, denominados de dados ou simplesmente razoes (grownds —
(): 3) as proposicoes gerais (regras, principios, enunciados, etc,) que permitem
realizar inferéncias e passar dos dados ou das razoes a conclusio, denominadas
garantias (warrani — W), Esses sio os elementos basicos de um argumento

simples, cuja estrutura mais complexa envolve outros elementos™, entre os

TTOULMIEN, Stephen. The wies af argeneent, Cambndge: Cambridge University Press; 1958, Na maducio para o
espanhol: TOULMIN, Stephen. Lar s de b argeementanidn, Trad. de Marda Morris v Victoria Pineda. Barcelona:
Edwwmes Peninsula; 2007,

T 0 esquema de argumenro proposto por Toulmin deixa explicitas e dishntas, separndamente, as razdes, as
comfhasdes, as ganaaiiar, os gualiifoadores medais, a8 condigdes de refitacda € o reipalfe, a0 iwvés de simplesmente fazer
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quais sobressai o respalde (backing - B) da garanta, isto €, o fundamenro que

assegura a vigéncia e autoridade da garantia.

No raciocinio desenvolvido no julgamento da PI9T n. 3.388/RR,
presentes os elementos ou dados apresentados no caso, o Tribunal identifica,
por meio de construcio interpretativa, as proposicoes gerais ou garantias — 1sto
¢, 08 enunciados normativos representados pelas denominadas salvaguardas
institucionais — que lhe perminrio chegar as solucdes ou conclusoes, sempre
com respaldo na autoridade da Constituicao (especificamente das disposicoes

dos artipos 231 ¢ 232),

Assim, a decisio do STF no caso Raposa Serra do Sol possul uma
estrutura argumentativa que esta composta, no ambito das premissas materiais
de base ou das garantias, pelas denominadas salvaguardas institucionais, isto ¢,
as condicionantes Iinstitucionais aos processos demarcatorios das  terras
indigenas, na qualidade de normas construidas interprerativamente pelo

Tribunal, a partir do rexro da Consumicio de 1988.

Fssa caracteristica do raciocinio judicial empreendido no caso esta
assim esclarecida pelo proprio Tribunal. No julgamento dos Embargos de
Declaragio na PET n. 3.388, o Ministro Teori Zavascki, ao explicar a funcio
das salvaguardas institucionais na fundamentacio da decisio, destacou que “tais
condicionantes representam, na verdade, os fundamenros juridicos adotados
como pressupostos para a conclusio, que foi pela procedéncia parcial do

pedido™.

referencia a premassas em geral. O esquema de Toulmin seria assim mais transparente em relacio a cstrutura
eferrva dos argumentos tal como eles sio desenvolvidos na pritica.
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Portanto, na qualidade de normas que serviram de premissas ou
garantias para a decisao, as salvaguardas institucionais nio representam
nenhuma anomalia no comportamento judicial ou qualquer extravagancia em
um processo natural ¢ comum de interpretacio e aplicagio da Constituigio por
parte do STF, seguindo um iter interpretativo ¢ argumentativo de comum
estrutura. .\ sua insercao ¢ destaque na parte dispositiva da decisiao apenas
revela a intencao da Corte de fixa-las defininvamente como normas definidoras

de um regime juridico para a demarcacio de terras indigenas.

3. A intengdo do STF em dar aplicabilidade geral as salvaguardas

institucionais

A existéncia de um modelo seratim de pratica deliberauva e de
decisao colegiada no Supremo Tribunal Federal — o qual permite que cada
magistrado pronuncic seu posicionamento individual, com suas proprias razoes
de decidir, as quais serdo ao final apenas agregadas no acordiao — muitas vezes
cria obstaculos para a identificacao precisa das ratio decidend ¢ das reais intengoes

do colegiado ao adotar determinada solucio para o caso™.

Apesar da grande extensio ¢ da complexidade do acordao
proferido na PIYT n. 3.388, com as diversas razoes explanadas individualmente
por cada um dos magistrados que participaram da deliberacio, os fundamentos
da decisio no caso Raposa Serra do Sol foram objeto de suficientes
esclarecimentos posteriores por parte do proprio Tribunal, tanto no julgamento

dos embargos de declaracio (PET-ED n. 3.388/RR) como de outros processos

T VALE, Andeé Rufino do. La deliberacon en bos Tribunales Constitizonales. Nladnd: Centro de Fstudios Politicos
v Constitucionales; 2017,
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que envolveram questoes relacionadas a demarcacio de terras indigenas (por

exemplo: RMS 29.087/DF).

Os materiais que hoje podem ser coletados na jurisprudéncia do
STF fornecem claros e precisos fundamentos para se concluir que, de fato, o
Tribunal fixou as denominadas salvaguardas institucionais com a deliberada
intengio de que elas pudessem definir um verdadeiro regime juridico, formado
por normas constitucionais decorrentes da interpretacio dos artigos 231 ¢ 232
da Constituicio, que estabelecesse uma série de condicionantes nio apenas para
a solucio do caso Raposa Serra do Sol, mas igualmente para todo e qualquer

processo de demarcacio de terras indigenas no Brasil.

No julgamento do RMS 29.087/DE, o Ministro Gilmar Mendes
deixou enfauzado que “na PET 3.388, o Supremo Tribunal Federal estupulou
uma scrie de fundamentos e salvaguardas instrucionais relatvos 4 demarcacio
de terras indigenas”. Trata-se, como asseverou o Ministro, “de orlentacoes nao
apenas direcionadas a esse caso especifico, mas a todos os processos sobre o
mesmo tema”. E adiante ressalta, de modo contundente, que “o precedente de
Raposa Serra do Sol nio se dinige apenas a0 caso de Raposa Serra do Sol. Basta
ler os enunciados para saber que muitos deles nio se aplicam a Raposa Serra do

Sol, aré porque ji estava realizado™.

De fato, algumas das salvaguardas instrucionais niao foram
estabelecidas em razao do caso concreto, mas mediante interpretacio do texio
constituctonal com vistas a fixacio de regras gerais para rodos os processos
demarcaronios. Como reconhecido pela Procuradoria-Geral da Republica na

peca de embargos de declaracio a PET n. 3.388, “a maior parte das questoes
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abordadas nas refendas condigoes nio guarda qualquer relagio com o objeto

especifico da hide™.

Assim, para além do caso concreto, as salvaguardas institucionas
constituem comandos gerais direcionados 4 atuagio dos orgios estatais nos
processos de demarcacio de terras indigenas. Elas foram construidas
interpretativamente, a parrir da Constitui¢io, com esse proposito muito claro ¢

definido.

Essa ¢, igualmente, a posigio do Ministro Celso de Mello,
externada no julgamento do RMS n, 29.087/DV. Nas palavras do Mimistro: “F
importante enfatizar, neste ponto, que essas diretrizes, tais como definidas pelo
Supremo T'nbunal Federal, acentuam a fora normativa da Constituigdo Federal, pois
derivam, essencialmente, do proprio texto de nossa Lei Fundamental”. Iim
seguida entao esclarece o Ministro: “O) Plenanio do Supremo Tribunal Federal,
a0 julgar os embargos de declaracio opostos ao acordio proferndo na PET
3.388/RR, reafirmou a extracio eminentemente consttucional desscs
requisitos, assinalando-lhes a condicio de pressupostos legiimadores da

validade do procedimento administrativo de demarcacio das terras indigenas”™.

Tamb¢ém a Ministra Carmen Lacia, ao se pronunciar sobre o tema
no acordio do RMS n. 29.087/DF, esclareceu que “naquela assentada de
19.3.2009, este Supremo Tribunal Federal concluiu o julgamento daquela
Peticio 3.388/RR (caso Raposa Serra do Sol)” e que, “pela ‘superlativa
importancia historico-cultural da  causa’, examinou-se o regime juridico
constitucional de demarcacao de terras indigenas no Brasil e fixaram-se as

balizas a serem observadas naquele processo demarcatonio”. Assim, segundo a

19
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Ministra, “erigitam-se, naquela oportunidade, salvaguardas  institucionais
intrinsecamente relacionadas ¢ complementares que assepurariam a validade
daquela demarcacio ¢ serviriam de norte para as fururas™. E, mais a frente, a
Ministra conclui que “fixou-se que os pressupostos erigidos naquela decisao
pata o reconhecimento da validade da demarcacio realizada em Roraima
decorreriam da Consttuicio da Repiblica, pelo que tais condicionantes ou
diretrizes la delincadas haveriam de ser consideradas em casos futuros,

especialmente pela forca juridico-constitucional do precedente historico™.

A aplicabilidade geral das salvaguardas institucionais, portanto,
decorre de sen proprio processo de construcio Interpretativa, no quzll, COMoO
alegado ¢ esclarecido pelos proprios Ministros, foi guiado por esse intuito de
estabelecer um regime juridico para todas as demarcacoes. As condicionantes
institucionais por elas estabelecidas compoem um  verdadeiro  sistema
normativo, fundado nos artigos 231 e 232 da Consttuicio, que pode fornecer

UM pPArametro seguro para os processos demarcatdnos das terras indigenas.
4. Os efeitos da decisdo do STF na PET 3.388

Apesar de terem sido construidas para desenvolver aplicabilidade
geral, as salvaguardas institucionais e, em suma, a parte dispositiva da decisio
na PET n. 3.388/RR, formalmente so produzem efeffor mencrelantes para o caso
Raposa Serra do Sol. Foi o que afirmou o préprio Supremo Tribunal Federal
no julgamento dos Embargos de Declaragiao, reconhecendo que, por se tratar
de uma acio popular ¢, dessa forma, de um processo de cardter subjetivo

submetido a regras e procedimentos especificos, os efeitos do acdrdio somente
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poderiam ter incidéncia para a solucio do caso conereto, os denominados

cfeitos infer partes,

Assim, as condicionantes nsttucionais integram o objero da
decisio e fazem cotsa julgada material em relacio ao caso Raposa Serra do Sol,
de modo que a validade dos atos e procedimentos demarcardnios nao podera
mais ser rediscutida em outros processos, devendo ser observada ¢ respeitada

por todos.

Quanto aos efertos femporais, a decisio contém implicira a cliusula
rebus sic stantibus, o que faz com que as salvaguardas institucionais permanecam
vihdas enquanto permanecer imurivel o estado de fato e de direito levado em
conta no julgamento, ficando sempre vulneriveis 4 eventual atuagio furura do
legislador, no plano constitucional ou infraconstitucional, no sentido da criacao
de novas condicionantes e do estabelecimento de outro regime juridico da

demarcacio de terras indigenas™.

Além  desses  efeitos  formais  intrinsecos, nao  se  pode

desconsiderar a elevada carga argumentativa e decisiria presente no acordio da PET

s efertos femporaes da decisio foram hem esclarccidos pelo Aimistro Teon Aavasckr “Cuanio a eficacia
temporal, a decisio embargada, como roda sentenga de cfcitos prospectivos, deve ser compreenduda com
implicita clausula rebus sic stantbug sua cficacia supde a manutencao do estado de fato ¢ de dirento tomados
como pressupostos do julgamento. Essa observacio ¢ parncularmente sigmificativa para o caso, wma vez que,
como salientada, a sentenca defimu varios aspectos importantes do regime prdico da terra indigena demarcada,
Oz, nao ha regme juridico imutivel. Nem mesmo o repme conshiuciongl o ¢ It certo, portanto, gue a dedsio
embargada nio pode milar futura atuacio do legislador, sepa no plano constimcional, seja no exercicio da edicio
da ler complementar ou da ordindria (como as que se refere o © 6% do art. 231 da CF), Nesse sennido, sem
prequizo, olwumente, do controle junsdicional da sua legmmadade, eventuais disposicoes normarivas futuras,
leginmamente editadas, hin de ser observadas para rodos os efeitos, mclusive no que se refere ds
‘condicionantes” de que trata a decisio embargada. Da mesma forma, ndo fica mibida furue atuacio do proprio
Poder Judiciano, no ambio unsdicional, para promover, como prevé o art. 471, [, do CPC, revisio ou
complementacio dos termos dessas “condicionantes’, pars companhbilizi-las com supervenientes modificacoes
fururas no estado de fao ou de direno”. Trechos do voro do Minstro Teon Zavascki no ulgamento da PET-
ED 3388, em 21102013,
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n. 3.388, que a impregna de uma qualificada w5 expansiva ¢ configura um
precedente com forca persuasiva suficiente para tracar diretrizes para outros
casos ¢, assim, condicionar a atuacao dos arores estatais em outros pProcessos

de demarcacio de rerras indigenas.

Foi essa a intencio manifestada pelo proprio Tribunal ao
esclarecer o significado de sua propria decisio no caso Raposa Serra do Sol.
Fssa natural 15 expansiva, inclusive, integra todas as decisoes de uma Corte
Suprema em casos emblematicos ou feading cases como esse. Como afirmou
conundentemente o Ministro Roberto Barroso, em seu voto condutor da
decisio da Corte nos Embargos de Declaracio na PET n. 3.388, seria
equivocado “afirmar que as decisoes do Supremo Tribunal Federal se limitariam
a resolver casos concretos, sem qualquer repercussio sobre outras situacoes.
Ao contraro, a auséncia de vinculacao formal nao tem impedido que, nos
ulimos anos, a jurisprudéncia da Corte venha exercendo o papel de construir o
sentido das normas consttucionais, estabelecendo diretrizes que ém sido
observadas pelos demais juizos e orgaos do Poder Piblico de forma geral”. O
Ministro Cezar Peluso também deixou expressa essa conclusio em seu voto na
PET n. 3.388, a0 afirmar que “a postura que esta Corte esta tomando hoje nao
¢ de julgamento de um caso qualqucr, cujos efeitos se exaurem em ambito mais
ou menos limitado, mas € auténtico caso-padrio, ou lkading case, que traca
diretrizes ndo apenas para solugio da hipotese, mas para disciplina de acoes

futuras €, em certo sentido, até de acoes pretéritas, nesse tema’”™.

Essa evidente constatacio permitiv a0 Tribunal concluir, no
julgamento dos Embargos de Declaragio na PET n. 3.388, que “embora nio

tenha efeitos vinculantes em sentido formal, o acordio embargado ostenta a
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forca moral ¢ persuasiva de uma decisio da mais alta Corte do Pais, do que
decorre um elevado Onus argumentativo nos casos em que sc cogite de

superacio de suas razoes”.

A celeuma juridica que se instaurou, logo apos o julgamento
definitivo da PET n. 3.388, em torno dos reais efeitos da decisio do STI nesse
caso Raposa Serra do Sol, deve-se mais a uma difundida incompreensao sobre
o papel fundamental de uma Suprema Corte no sistema constitucional ¢ a
funciao que suas decisoes exercem como fontes do dircito no ordenamento
juridico dos Estados democraticos na atalidade, do que 4 existéncia de uma

genuina ¢ qualificada divergéncia juridica.
5. Eficacia e autoridade das decisdes do STF

As decisoes das Cortes Supremas ¢ dos Tribunais Constitucionais
devem ser observadas e respeitadas por todos os atores politicos e autoridades
publicas que atuam no ambito dos Estados Democraticos de Direito. As razoes
de decidir (ratio decidends) que normalmente compdem os pronunciamentos
judiciais desses tribunais estio qualificadas ndo apenas como ragies substantivas,
que contem os clementos de justificacao e de corregio marteral da tese fixada,
mas igualmente como ragies de antoridade, as quais se iImpoem como normas de
observancia e de cumprimento geral™. |\ argumentacio juridica produzida por
uma Corte Constitucional, portanto, s¢ caracteriza também pelo argumento de

anforidade” que se forma por razoes que se justificam independentemente de seu

SSUMMERS, Raberr 8, Tew Tmr.r af Sitantive Rewvans: The Core af 4 Theary af Commrar Law Justefication. Tn:

Comell Law Review, n" 63, 1978, P T3 PECEENIRK, Aleksander. O | aaw amd Regon, ‘.\'pnng{'r, Law and

Phulosophy Libran 8 2009, p- 230,

“ ATIENZA, Manuel. O argemenia de antoridade w0 Directo. Trad. de Andre Rufino do Vale. Revisia NE), Vol 17
n 2 p 144160 [ marago 2012,
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conteudo substancial’, ¢ que nio se constru necessariamente de aspectos
persuasivos, mas de uma awnforidade vinculante”. Cortes Supremas ¢ ‘I'ribunais
Constitucionais, dessa  forma, representam  instituicoes  politicas  que,
qualificadas como  oOrgiaos primarios na  estrutura de  um  sistema
insttucionalizado de normas, combinam a produgao e a aplicacio juridica de
maneira muito especial e assim determinam, de modo autoritativo, as situacoes

juridicas dos individuos e de suas relacoes sociais™.

A forma ¢ o modo como os enunciados judiciais das Cortes
assumem suas feigoes autoritativas ¢ assim sao reconhecidos, respeitados e
aplicados possuem variagoes correspondentes aos sistemas, estruturas ¢
organizacoes diversificadas em cada sociedade. A expenéncia dos Fstados
Unidos da \mérica representa um exemplo cloquente de como o
desenvolvimento historico das instituicoes politicas daquele pais foi capaz de
construir uma cultura institucional em torno de precedentes judiciais ¢ moldar
todo um sistema de observancia ¢ acatamento dos pronunciamentos de sua
Suprema Corte. O denominado principio do stare decisis influencia ¢ condiciona
toda a atuacio politica e judicial das instituicoes norte-americanas ¢, desse
modo, ainda que sob diferentes perspectivas™, constitui um elemento basico de
coerencia ¢ estabilidade do sistema juridico do common law, indispensivel para a
seguranca juridica como principio fundamental do Estado de Direito (Rule of

Law).

WHART, Herbert LA Commands and Authontatve Legal Reasons, In: Escays on Bewtham. Jursprudence and
Paletrval Theary. Clarendon Press: Oxford, 1982,

VSCHAUER, Fredenck. Awthoraty and Anthonties, In: Viggima Law Review, vol. 94, 2008, pp. 1931-1961.

" RAZ, loseph. Rugin prictica y normar. Tead, de Juan Ruwiz Manero. Madnd: Centro de Estudios
Consttucionales; 1991, p. 151 e ss.

UWALDRON, Jeremy. Stare Deasis and the Ruke of Law: A Layered Approach. (Fiest Draft, August 2011), October
11, 2001, NY'U School of Law, Public Law Research Paper No. 11-75.
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No Brasil, nao obstante, a formacio historca do Supremo
Trnbunal l'ederal ¢ a construcao inicial de um sistema de controle de
constitucionalidade de nomas niao  foram  acompanhadas pela
institucionalizacio de um principio de stare decisis ou de qualquer mecanismo
dotado de semelhantes funcoes. Devido a uma série de fatores que podem ser
observados na perspectiva histonica de andlise do periodo de formacio da
Repiblica Federativa (1890-91) — entre os quais sobressai a preocupacio
politica com a concentracio de poderes e, nesse aspecto, com o extremo
fortalecimento politico-insttucional do STE, inspirado no modelo da Suprema
Corte norte-americana, em relagio a experiéncia de seu antecessor, o Supremao
Tribunal de Justica do Impéno — o constituinte daquele momento rejeitou a
proposta de Rui Barbosa™, a qual, no fundo, pretendia introduzir o principio

do stare decisis no sistema constitucional brasileiro,

A primeira formacio da jurisdicio constitucional no Brasil assim
se caractenizou como um maodelo cujas decisoes eram dotadas apenas de cfeitos
entre as partes do processo ¢ que, desse modo, nio poderiam fixar uma
interpretacio do ordenamento juridico com cariter obrigatorio erga onmes, Fssa
talvez seja a principal razao de indole historica, politica e institucional pela qual
o desenvolvimento do modelo brasileiro de jurisdicio constitucional, ¢
especialmente o desenho instcional do Supremo Tribunal Federal, sempre
estiveram caracterizados pela recorrente instituicio de mecanismos tendentes a

superar a auséncia no sistema de um principio de stare decisis.

Y Run Barbosa havia sugendo a segunte emenda ao art. 3 do Projeto de Constituicio claborado pela
denominada “Comissio dos Cinco”, crada pelo Governo Proviseno por meio do Decreto n 23, de 3 de
dezembro de 1887 “ e 34, Compete privativamenre a0 Congresso Nacional: () § 18, Coar tnbunas
subordinados wo Supremo Tobunal Federal”. Cf BARBOSA, Ru. A Constinucio de 1891, In: Obras
Completus de Roi Barbosa, Vol XVIL Tome [ Rio de Janciro: Minisrério da Educacio ¢ Saude, 1946, p. 400
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O pnmeiro desses mecanismos fol consagrado pela Constituigio
de 1934, que atribuiu ao Senado, entio considerado como o “coordenador” dos
Poderes®, a competéncia para estender os efeitos da declaracio de
inconstitucionalidade proferida pelo STF em casos concretos’. O instituto
sobreviveu aos percalcos da histéna constitucional brasileira™ ¢, renovado no
atual art. 52, X, da Consttuicio de 1988, sempre se caracterizou por conferir
Casa Legislativa poderes exclusivos e eminentemente discricionanos, proprios
dos atos politcos, que estio imunes a qualquer tipo de controle externo e que
assim se¢ subtraem ao crivo dos demais Poderes™. Cabe exclusivamente ao
Senado a decisio polidcea, sua forma e amplitude, assim como o tempo de sua
emanacio, em tomo da atribuicio ou nio dos efeitos erga emmes a declaracao de
inconstitucionalidade proferida pelo STF em casos concretos. Na pritica,
sipnifica que esse mecanismo, em razio da imprevisio politco-institucional que
O caracteriza, nio necessatiamente insere no s1Istema uma correspondéncia
logica entre a decisio judicial de inconsttucionalidade em concreto ¢ a
emanacio de uma proposicio normativa de efeitos gerais ¢ de obrigatoria
observancia por todos os atores institucionais. Nesse aspecto, permanece vilida
¢ plena de sentido a decisio politica inicial que caracterizou a primeira formacio
do controle de constitucionalidade no Brasil, em 1891, de atribuir ao Supremo
Tribunal o poder de decdir, na resolucio de casos coneretos, sobre a

inconstitucionalidade de normas apenas com efeitos zuter partes.

¥ Consnruicio de 1934, Amgo 88: " \o Senado Federal, nos rermos dos arrs. M0, 91 ¢ 92, incumbe promaover
a coordenacio dos Poderes federars entre 51, manter a conimudade admanistratva, velar pela Constituigio,
colaborar na feimra de less ¢ prancar o8 demars atos da sua comperénc”™

¥ Constituigio de 1934, Arigo 91, 1V "Compere ao Senado Federal: (..) IV = suspender a execucio, no 1odo
ou em parte, de gualguer lei ou aro, deliberacio ou regulamento, quando hajam sado declarados
meonsntucionais pelo Poder Judiciino”,

" O disposanvo for reserado nos fexios de 1946 (arr, 64), de 1967/ 1969 [are, 42, V1) ¢ de 1988 (art. 52, ).

" BROSSARD, Pavlo. O Senado ¢ as feis inconstiimiouais, Revista de Informacio Legsslativa, 13(500:61.
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E certo que, a0 longo de odo esse periodo, o desenvolvimento
paulatino, € em certa medida paralelo, de um robusto modelo de wrimle
concentrade ¢ em abstrato de constitncionalidade de normas — sobretudo a partir da
Consttuicao de 1988 ¢ do advento das Leis n. 9.868 ¢ n. 9.882, ambas de 1999
— INsEriu no SIstema Institutos processuals ¢ técnicas de decisaio que, ao
possibilitarem a eficdca vnclante ¢ o5 efeifos erga omnes das declaracoes de
inconstitucionalidade, fortaleceram o caridter antoritativo dos pronunciamentos do
Supremo Trbunal Federal, especialmente em relacio aos demais érgios do
Poder Judiciario ¢ a Administracao Piblica em geral. A Corte também passou
a fter outros Instrumentos processuals ¢ procedimentals para produzir
entendimentos com forca de autondade para 6rgios judiciais ¢ administrativos,
Os institutos criados pela Reforma do Poder Judiciario estabelecida pela
Emenda Consttucional n. 45/2004, a Repercwssao Geral e a Simula | Tnculante,
tornaram-se mecanismos crucials para a afirmagio ¢ consolidacao da
jurisprudéncia do STF em relacio aos demais juizes e tribunais, o que foi
igualmente reforcado pelo pleno ¢ proficuo desenvolvimento da Reclamacio
como acio constitucional cada vez mais vocacionada ao resguardo da

competéncia ¢ da autoridade das decisoes da Corre.

O fato de o STF possuir atualmente rais instrumentos processuais
¢ procedimentais ¢ desenvolver de modo cada vez mais contundente seu papel
insnitucional de Corre Constitucional da qual sio emanadas decisoes com forte
impacto nas instituicoes politicas e repercussiao social generalizada, aliado a
fatores muito evidentes que transformaram completamente o sistema brasileiro
de jurisdicao consttucional -~ a decadéncia ou mesmo a insubsisténcia da

suposta  “bipolaridade™ entre os  controles  difuso e concentrado  de
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constitucionalidade; assim como a transmudacio da cultura juridico-politica em
torno do prncipio da separacao dos poderes em relagio 4 concepgio
dominante na década de 1930 —, estio a pressionar 2 normatividade do art. 52,
N\, da Constitui¢io, colocando em permanente quesrio a subsisréncia dessa
comperéncia do Senado nos moldes como cla foi inicialmente contemplada na

Constituicao de 1934,

£ conhecida ¢ amplamente difundida a tese segundo a qual a
disposicao presente no art. 52, X, da Constituicio, teria passado ao longo das
ltimas décadas por um processo de mutagio constitucional ¢ que atualmente teria
seu sentido normanvo restrito a efetivacio da publicidade, com caréter geral, da
declaracio de inconstitucionalidade ja profenda pelo STI com inerentes cfeitos
erga ommes, estes Ja naturalmente decorrentes do proprio modelo arual de
controle misto da constitucionalidade existente no Brasil, que por suas proprias

caracteristicas confere poderes a Corte Constitucional para fixar, com evidente

Jorca normativa e impacto generalizado nas instituicoes ¢ em toda a sociedade, a

interpretacao da Constituicao®. Nio obstante, foi o proprio STF que, no
julgamento da Reclamacio n. 4.335", rejeitou a necessidade de uma releitura do
papel do Senado no controle difuso de constitucionalidade, mantendo,
portanto, sua competéncia exclusiva para decidir, em ambito politico de
conveniéncia ¢ oportunidade, sobre os efeitos erga ommes da decisio de

inconstitucionalidade em concreto proferida pelo STT.

HAENDES, Gilmar Ferreita. O papel do Senado Federal no controle de ommstituctonalidade: rem caso clissicn de mutayan
amstiinconal In: Revista de Informacio Legislanva, Brasilia a. 41 n. 162 abr./jun. 2004.

" Na RCL n. 4335, o STF discutiu sobee a possibibdade de a deasdo de inconsnmicionahidade profenda no
Habeas Corpus 82939, em sede de controle difuso, podena revestir-se de eficicia erga emnes independentemente
da resolucao do Senado Federal
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Awalmente, e sobretudo apos a decisio protenda na RCL n.
4.335, o sistema brasileiro de junsdigio constitucional se caracteniza por
permanecer, nos moldes de sua configuracio original, despido de um
mecanismo processual explicito e amplamente aceito que arribua formalmente
cfeitos gerais 4 decisio do STF em sede de controle difuso  de
constitucionalidade. I o Senado Federal que, em razio da plena vigéncia e
normatividade do art. 52, X, da Constituicio, permanece com a atribuicao
exclusiva de conferir os efeitos erga ommes 4 declaracio de inconstitucionalidade
em concreto emanada do STF. Mesmo nas decisoes profendas em sede de
recurso extraordindrio submetido i sistemitca da repercussio geral, os efeitos
produzidos em relacio aos juizes ¢ tribunais, tendo em vista a necessidade de
adocao da tese fixada em casos semelhantes ¢ repentivos, nao necessardamente
implicam eficicia geral ¢ vinculante ¢, portanto, nio obngam os orgaos da
Administracio  Publica a  imprererivelmente  observar a declaracio  de

inconsttucionalidade.

6. O Decreto n. 2.346/1997 ¢ o dever da Administragiio Publica de

observar as decisoes do STF

IZ nessa conjuntura que se renova a importincia do Decreto n,
2.346, de 10 de outubro de 1997, 0 qual consolida normas de procedimentos a
serem observadas pela Administracio Pablica Federal em razao de decisoes
judiciais do STF, que permanecem vigentes até os dias atais, Editado em uma
época na qual ainda nao existam os insttutos da repercussio geral e da sumula
vinculante, ¢ sequer havia as Leis n. 9.868 ¢ n. 9.882, ambas do ano de 1999,
suas normas visam precipuamente implemenrar, no imbito da Administragao

Publica Federal, uma cultura juridica em torno do dever funcional de observar,
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respeirar ¢ fazer aplicar as decisoes do Supremo Trbunal Federal. Por 1550, em

seu art. 1%, deixa-se explicito que:

“Arr. 1% As decisoes do Supremo Tribunal Federal gue fixem. de forma
ineguivoca ¢ definitiva, intexpretagdo do fexto consfitucional deverdo ser
uniformerente observadas pela Administraggo Piiblica Federal direta e

indireta, obedecidos os procedimentos estabelecidos weste Decreto™

Em scu § 17 do are, 19, 0 Decereto traz disposicio relacionada as
decisoes profenidas pelo STV em sede de controle abstrate de constitucionalidade,

determinando o seguinte:

At 1% () § 17 Transitada em julgado decisio do Supremo Tribsnal
Federal gque declare a inconstiticionalidade de fei on afe normativo, em agdo
direta, a dectsdo, dotada de eficdcia ex tune, produsird efeitos desde a entrada
em vigor da morma declarada inconstitucional, salvo se o ate praticado com
base na let ow ato normative inconstitncional ndo mais for suscetivel de revisdo

administrativa on judicial”,

Refendo disposinvo se desatualizou, ainda que parcialmente, em
virtude do advento das Leis n. 9.868 e n. 9.882, de 1999, assim como em face
de suas postetiores modificagoes, que atualmente permitem ao STF modular os
efettos de sua declaracio de inconstitucionalidade e confenir eficicia pro futiro a
decisio, mitigando os efeitos da nulidade da lei inconstitucional. De toda forma,
em se tratando do controle abstrato de constitucionahdade, a Administracio
Publica Federal ficard submerida aos efeitos erga omnes e a eficacia vinculante
mnerente aos provimentos jurisdicionais emanados do STF nas acoes especificas

desse controle (ADI, ADC, ADO e ADPF), de modo que todos os seus Orgios
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deverio observar a interpretacio fixada pela Corte, em conformidade com os

efetros da decisio prolarada.

Em relacio ao controle difuso de constitucionalidade, o § 2% do
art. 1% condiciona a eficacia da decisio do STF em relacio 4 Administracio
Puablica Federal a efetiva suspensao, pelo Senado Federal, da execucio da ler

declarada inconstitucional. Fis o teor do referido dispositivo:

“Art. 17 (...) § 2°. O disposto wo pardgrafo anterior aplica-se, ignalmente, a
lei on ao ato normative gue fenba swa inconstitucionalidade proferida,
tncidentatmente, pelo Swupremo Tribunal Federal, apos a suspensao de sua

excectigdo pelo Senado Federal”.

Tendo em wvista a ji comenmada competéncia de cariter
eminentemente politico atribuida ao Senado para a efetiva concessao dos efeitos
erga ommes i declaracio incidental de inconstitucionalidade™, que nao se submete
a prazos ¢ que na pratica tende a se consumar apos lapsos temporais alargados
em relacio ao transito em julgado da decisio do STT, a submissao formal da
Administracio Publica Federal a autondade da interpreracio constitucional
fixada pelo STV fica a depender da atuacio cspecifica do Presidente da
Republica no sentido de autorizar a extensio dos efeitos juridicos da decisao
proferida no caso concreto. [ o entendimento que pode ser extraido da

interpretagio sistemitica do subsequente § 3° do art. 1° do Decreto n. 2.346:

 Ha mwto o Supremo Tribunal Federal entende que o Senado ndo esti obogado a proceder a suspensio do
ato declarado mconsnmaonal (MS 16.512, Rel. Min. Oswaldo Toguciro, D de 25.05.1966). Assim ensinava o
Mimstro Victor Nunes: “(..) 0 Senado rera seu propno cnteno de conveniencia ¢ oporrunidade para praticar o
aro de suspensio. Se uma questio for aqui decidida por maioria escassa e novos Ministros sio nomeados, como
i pouco aconteceu, ¢ de todo razodvel que o Senado aguarde novo pronunciamenta antes de suspender a lew
Mesmo porgque ndn hi sancio especifica nem prizo cero para o Senado se manifestar”.
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“Art. 1° (..) § 3° O Presidente da Repiibiica, mediante proposta de Ministro
de Estado, dirigente de drgdo integrante da Presidéncia da Repiiblica on do
Advogado-Geral da Unido, poderd artorizar a extensao dos efeitos jirédicos

de decisdo proferida em caso concreto”.

A proposta onunda da Advocacia-Geral da Unido poderd ser

consubstanciada em parecer juridico elaborado para os fins do art. 40 da Lei
Complementar n. 73/1993, atribuicio que, de acordo com o art. 41 da mesma
lei, também compete ao Consultor-Geral da Uniao. Iiste ¢ o teor dos

mencionados dispositivos:

“Art. 40. Os pareceres do Advogada-Geral da Unido sido por este sulimetidos
d aprovagio do Presidente da Repiibiiva.

§ 1" O parecer aprovado ¢ publicado juntamente com o despacho presidencial
vincila @ Adminisiragio Federal, ajos drgdos ¢ entidades ficam obrigadss a

the dar fiel coomprimento. (...)

Art. 41. Consideram-se, ipnalmente. pareceres do Advegado-Geral da Unido,
para os efeitos do ariige anterior, agiieles que, emitidos pela Consultoria-Geral

da Unido, sejam por ele aprovadas ¢ sulbimetidos ao Presidente da Repriblica™.

Assim, para cumprir os objetivos tragados pelo Decreto n.

2.346/1997, o Presidente da Republica podera aprovar parccer claborado pela
Consultoria-Geral da Unido e aprovado pela Advogada-Geral da Unido, o qual,
uma vez publicado juntamente com o despacho presidencial, consubstanciara
parecer wormativs que, sob o aspecto formal, vinculari todos orgios da

Administracio Piablica Pederal, que ficario submendos a auroridade da
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interpretagio da Constituigio definida pelo Supremo Trbunal Federal no

julgamento de casos concretos.

O presente parecer € elaborado com esse objetivo e tem em vista
a premente necessidade de fazer com que as “salvaguardas insatucionais as
terras indigenas”, fixadas pelo STF no acordio da PET n. 3388 e
posteriormente  esclarecidas  pelo  proprio Tribunal no julgamento  dos
Embargos de Declaracio nesse mesmo processo, constituam um  regime
juridico para todos os processos de demarcacio de terras indigenas,
efedvamente vinculante para a amacio dos orgios da Administracio Publica

Federal direra e indireta,
8. A consolidagdo da decisdo da PET 3.388 na jurisprudéncia do STF

Antes de concluir, é importante deixar esclarecido ¢ enfatzado
que a decisio na PET n. 3.388/RR, complementada pelo acordio dos embargos
de declaracio, tem sido reafirmada em diversos outros julgamentos no proprio
Supremo Tribunal Federal, tornando indubitiavel a consolidacio ¢ estabilizacao
normativa das salvaguardas institucionais ¢ dos demais parametros fixados pelo
Trbunal para a demarcacio de rerras indigenas no pais. Estd comprovado,
portanto, que nao se trata de um caso 1solado, mas de um entendimento
jurisprudencial solidificado, que de fato pode fornecer as balizas perais para a

atuacao dos drgaos da Administracio Publica.

No ja cirado julgamento do RMS n. 29.087/DF, a Corte Suprema
concluiu novamenre que *“a dara da promulgacio da Constituicio Federal
(5.10.1988) ¢ referencial insubstituivel do marco temporal para verificagio da

existéncia da comunidade indigena, bem como da efetiva e formal ocupacio
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fundiana pelos indios™; ¢ que 0 “processo demarcatono de terras indigenas deve
observar as salvaguardas institucionais definidas pelo Supremo Tribunal Federal

na Pet 3.388 (Raposa Serra do Sol)”.

No julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
com Agravo n® 803.462/MS", o Tribunal voltou a considerar que, no
julgamento da PET n. 3.388/RR, ficou estabelecido como “marco temporal de
ocupacio da terra pelos indios, para efeito de reconhecimento como terra
indigena, a data da promulgacio da Constituicio, em 5 de outubro de 1988” ¢
que “renitente esbulho niao pode ser confundido com ocupacio passada ou com
desocupacao forgada, ocorrida no passado. Ha de haver, para configuraciao de
esbulho, situacao de efeuvo conflito possessono que, mesmo iniciado no
passado, ainda persista at¢ 0 marco demarcatorio temporal atual (vale dizer, a
data da promulgagao da Constituiciao de 1988), conflito que se matenializa por
circunstancias de fato ou, pelo menos, por uma controvérsia possessona

judicializada”.

Na apreciacio do RMS n. 29.542/DF, também se ressaltou, com
base no voto da Relatora, Ministra Carmen licia, que “a possibilidade de
revisao e consequente amphacio dos himites das reservas indigenas ja
demarcadas, a partir da interpretagio confenida aos arts. 231 ¢ 232 da
Constituicio da Repuiblica de 1988, foi objeto de amplo debate no julgamento
da Peticao n. 3.388/RR” e que, “naquela assentada, os Ministros deste Supremo
Tribunal, por maioria, vencidos os Ministros Ayres Britto, Eros Grau e Carmen

Licia, acolheram a proposta do Ministro Menezes Direito no sentido de vedar

#* Agravo Regimental no Recurso Extraordinano com Agravo n® 803.462/)MS, Rel. Min, Teon Zavascki, em
09122014,
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a ampliacao de reservas indigenas ja demarcadas™. E, por fim, concluiram
novamente os Ministros que “o julgamento da Peticao n. 3.388/RR representou
marco no exame judicial da questio indigena no Brasil. \s maténas nela
debandas, as conclusoes alcancadas ¢, sobretudo, as diretrizes nela tracadas
devem servir de norte para todos os processos demarcatorios de terras
indigenas ¢ devem onentar a aplicagao do direito pelos magistrados que julguem

a mesma questao juridica”™

Como se vé, a Corte Suprema tem entendimento muito
consolidado a respeito de dois topicos fundamentais para a demarcacio das
terras indigenas: 1) a data da promulgacio da Constituicao, em 5 de outubro de
1988, como marco temporal de ocupacio da terra pelos indios, para cfeito de
reconhecimento como terra indigena; 2) a vedacao a ampliacio de terras

indigenas ja demarcadas.

O primeiro ponto estd bem delineado no acordao da PE'I n. 3.388,
onde o Tribunal assentou que “a Consntuigao Federal trabalhou com dara certa
— a data da promulgacio dela prépria (5 de outubro de 1988) — como
insubstituivel referencial para o dado da ocupacao de um determinado espaco
geografico por essa ou aqucla etnia aborigene; ou seja, para o reconhecimento,
aos indios, dos direitos onginanos sobre as terras que tradicionalmente
ocupam”. Assim, a Corte afirma que “¢ preciso que esse estar coletivamente
situado em certo espaco fundidrio também ostente o cariter da perdurabilidade,
no sentido animico ¢ psiquico de continuidade emografica” [L que, “a
tradicionalidade da posse nativa, no entanto, nao se perde onde, ao tempo da
promulgacio da Lei Maior de 1988, a reocupagio apenas nao ocorreu por efeito

de renitente esbulho por parte de nao-indios™.
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Quanto ao segundo ponto, o da vedacio a amphagio de terra
indigena (salvaguarda institucional n. XVII), o Supremo Trbunal Federal teve
a oportunidade, no julgamento dos Embargos de Declaracio (PET-ED n.
3.388/RR), de tecer alguns aclaramentos essenciais para a sua compreensao. No
voto do Ministro Luis Roberto Barroso, Relator dos cmbargos, foram

realizados trés esclarecimentos principais, reproduzidos a seguir.

Em primeiro lugar, tal como consta literalmente no referido voto
do Ministro Roberto Barroso, “afirmou-se que o instrumento da demarcagio
previsto no art. 231 da Consttuicio nio pode ser empregado, em sede de
revisao administrativa, para ampliar a terra indigena ja reconhecida, submetendo
todo o espaco adjacente a uma permanente situacio de inseguranca jurdica.
Nada disso impede que a drea sujeita a uso pelos indios seja aumentada por
outros instrumentos previstos no Direito, Os préprios indios ¢ suas
comunidades podem adquinr imoveis, na forma da lei civil (Lei n® 6.001/73,
arts. 32 ¢ 33). Nessa qualidade, terio todos os direitos e poderes de qualquer
proprictirio privado (CF/88, art. 5°, XXII). A Unido Federal também pode
obter o dominio de outras areas, seja pelos meios negociais tradicionats (como
a compra ¢ venda ou a doacio), seja pela desapropriagiao (CI/88, art. 5%

XXIV)”.

Lim segundo lugar, também nas palavras do Ministro, “o acordao
embargado nao proibe toda ¢ qualquer revisio do ato de demarcacio. O
controle judicial, por exemplo, ¢ plenamente admindo (CIF/88, 5°, XXXV) ~
nio fosse assim, a presente agio jamais podena ter sido julgada no ménto, ja
que seu objeto era justamente a validade de uma demarcacao. A limitacio

prevista no acordio alcanga apenas o exercicio da autotutela administrativa. Em
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absolura coeréncia com as razoes expostas, assentou-se que a demarcacao de
terras indigenas ‘nao abre espaco para nenhum tpo de revisio fundada na
conveniéncia ¢ oportunidade do adminisrrador” (Ministro Menezes Direito, fl.
395). Isso porque a inclusao de determinada drea entre as ‘terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios” nio depende de uma avaliacio
puramente politica das autondades envolvidas, e sim de um estudo téenico
antropologico. Sendo assim, a modificacio da drea demarcada nio pode
decorrer apenas das preferéncias politcas do agente decisorio. () mesmo nio
ocorre, porém, nos casos em que haja vicios no processo de demarcacio. .\
vinculagio do Poder Publico a juridicidade — que autoriza o controle judicial
dos seus atos — impoe a Administragiao Piblica o dever de anular suas decisoes
quando ilicitas, observado o prazo decadencial de 5 anos (Simula 473/8TT: Lei
n” 9.784/99, arts. 53 e 54). Nesses casos, em homenagem aos principios do
devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa (CE/88, art. 5°, LVI
e LV}, a anulacio deve ser precedida de procedimento administrativo idoneo,
€m que se permita a participacio de todos os envolvidos (Lei n” 9.784/99, arts,
3" € 9%) e do Mimisténo Publico Federal (CF/88, art. 232; Lei Complementar n®
75/93, art. 57, 111, €), e deve ser sempre veiculada por decisio motvada (Lei n”
9.784/99, arr. 50, 1 e VIII). Ademais, como a nulidade ¢ um vicio de origem,
fatos ou interesses supervenientes a demarcacao nio podem dar ensejo a

cassacio administratva do aro™.

E, em terceiro lugar, “independentemente do que se observou
acima, ¢ vedado a Unido rever os atos de demarcacio da Terra Indigena Raposa

Serra do Sol, ainda que no exercicio de sua autotutela administraniva™.
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Portanto, esses pontos essenciais estao devidamente densificados
¢ esclarccidos na propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a qual
constitui ¢ oferece uma base juridica segura para a correta e precisa
compreensio, por parte dos 6rgaos da Administracio Pablica Federal, das teses
firmadas no acordio da PET n. 3.388/RR, especialmente das dezenove

salvaguardas institucionais as terras indigenas.
9. Conclusoes

Listas sdo as razoes pelas quais se conclui que a Administragao
Publica Federal deve observar, respeitar ¢ dar efetivo cumprimento a decisio
do Supremo Tribunal Federal que, no julgamento da PET n. 3.388/RR, fixou
as “salvaguardas insorucionais as terras indigenas”, determinando a sua
aplicagao a rodos os processos de demarcacao de rerras indigenas, ¢m
consonancia com o que também esclarccido ¢ definido pelo Trbunal no
acordio profenido no julgamento dos Embargos de Declaracio (PET-ED n.
3.388/RR) ¢ em outras de suas decisoes posteriores, todas analisadas neste

parecer (ex.: RMS n. 29.087/DF; ARE n. 803.462/MS; RMS n. 29.542/DF).

Portanto, nos processos de demarcacio de terras indigenas, os
orgaos da Administracao Publica Federal, direta ¢ indireta, deverao obscrvar as
seguintes condicoes:

(I) o usufruto das riguezas do solo, dos ros e dos lagos existentes nas terras
indigenas (arr. 231, § 2% da Constitui¢io Federal) pode ser relanvizado sempre que
houver, como dispoe o art. 231, § 6° da Consnruigio, relevante interesse publico
da Umido, na forma de lei complementar;

(1) 0 usufruro dos indios nio abrange o aproveitamento de recursos hidricos
e porenciais energéticos, que dependerd sempre de autorizacio do Congresso
Nacional;
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CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

(1) o usufruto dos indios nao abrange a pesquisa ¢ lavra das niquezas
minerais, que dependera sempre de autorizagio do Congresso  Nacional,
assegurando-sc-lhes a participacio nos resultados da lavra, na forma da lei;

(IV) o usufruto dos indios nao abrange a garimpagem nem a faiscagao,
devendo, se for o caso, ser obtida a permissio de lavea garimpeira;

(\)) o usufruto dos indios nio se sobrepoe ao interesse da politica de defesa
nacional; a instalacao de bases, unidades ¢ postos militares ¢ demais intervengoes
militares, a expansio estratégica da malha viana, a exploragio de alternativas
energéticas de cunho estrarégico e o resguardo das riquezas de cunho estratégico, a
cnténo dos orgaos comperentes (Ministério da Defesa ¢ Conscltho de Defesa
Nacional), serao implementados independentemente de consulra as comunidades
indigenas envolvidas oua FUNAL

(V') a atuacao das Forgas Armadas ¢ da Policia Federal na area indigena, no
ambito de suas atnbuicoes, fica assegurada ¢ se dara independentemente de consulta
as comunidades indigenas envolvidas ou a FUNAL

(VII} o usufruto dos indios nao impede a instalagao, pela Unido Federal, de
cquipamentos publicos, redes de comunicacio, estradas ¢ vias de transporte, além
das construcoes necessarias 4 prestacio de servicos publicos pela Uniao,
especialmente os de saide ¢ educacao;

(V1) o usufruto dos indios na drea afetada por unidades de conservacio fica
sob a responsabilidade do Institwto  Chico Mendes de Conservacao  da
Biodiversidade;

(IN) o Insaruto Chico Mendes de Conservaciao da Biodiversidade respondera
pela administracao da area da unidade de conservagao também afetada pela terra
indigena com a participacio das comunidades indigenas, que deverio ser ouvidas,
levando-se em conta os usos, tradicies ¢ costumes dos indigenas, podendo para
tanto contar com a consultoria da FUNAL

(X} o transito de visitantes ¢ pesquisadores nio-indios deve ser admitido na
area aferada a unidade de conservacio nos horianios e condicoes estipulados pelo
Instruto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade;

(N1) devem ser admitidos o ingresso, o trinsito ¢ a permanéncia de nao-indios
no restante da area da terra indigena, observadas as condicoes estabelecidas pela
FUNAL

(NI1) 0 ingresso, o transito ¢ a permanéncia de nao-indios nao pode ser objeto
de cobranga de quaisquer tarifas ou quantias de qualquer natureza por parte das
comunidades indigenas;

(NI} a cobranga de tarifas ou quanuas de qualquer natureza também nio
podera incidir ou ser exigida em troca da utilizagao das estradas, equipamentos
publicos, linhas de transmissao de encrgia ou de quaisquer outros cquipamentos ¢
nstalacoes colocadas a servico do publico, tenham sido excluidos expressamente
da homologacio, ou nio;

39

45

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_6914
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PDC 758/2017



46

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

(NIV) as terras indigenas niao poderio ser objeto de arrendamento ou de
qualquer ato ou negocio juridico que restrinja o pleno exercicio do usufruto e da
posse direta pela comunidade indigena ou pelos indios (arr. 231, § 2°, Consttuigio
Federal, c/c art. 18, caput, Let n® 6.001/1973);

(XV) ¢ vedada, nas terras indigenas, a qualquer pessoa estranha aos grupos
tribais ou comunidades indigenas, a pritica de caca, pesca ou coleta de fruros, assim
como de atividade agropecuarnia ou extrativa (art. 231, § 2°, Consunuicio Federal,
c/cart. 18, § 1° Lei n® 6.001/1973);

(NVTI) as terras sob ocupacio ¢ posse dos grupos ¢ das comunidades
indigenas, o usufruto exclusivo das nquezas naturais ¢ das utlidades existentes nas
terras ocupadas, observado o disposto nos arts. 49, XV, e 231, § 3°, da CR/88,
bem como a renda indigena (art, 43 da Lei n® 6.001/1973), gozam dc plena
imunidade tributaria, nio cabendo a cobranga de quaisquer impostos, raxas ou
contribuicoes sobre uns ou outros;

(XVII) € vedada a ampliacio da terra indigena ja demarcada:

(XVIII) os direitos dos indios relacionados as suas terras sao imprescritivers
¢ estas sao inalienaveis e indisponiveis (art, 231, § 4°, CR/88); ¢

(NIN) ¢ assegurada a participagio dos entes federados no procedimento
administrativo de demarcacio das terras indigenas, encravadas em seus tertitorios,
observada a fase em que se encontrar o procedimento,

Em caso de acolhimento das presentes conclusoes, este parecer
podera ser submetido a aprovagao do Exmo. Sr. Presidente da Republica, ¢ uma
vez publicado juntamente com o despacho presidencial, devera vincular a
Administracao Publica Federal, cujos 6rgiaos ¢ entudades ficarao obrgados a lhe
dar fiel camprimento (artigos 40 ¢ 41 da Let Complementar n. 73/1993), a parur
da data da sua publicagao.

A consideracao superior.

Brasilia, 19 de julho der2017.

RE RUFINO DO VALE

Consultor-Geral da Unido substituto
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DECRETO N°1.775, DE 8 DE JANEIRO DE 1996

Disp0e sobre o procedimento administrativo de
demarcacdo das terras indigenas e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , no uso da atribuicio que lhe confere o art. 84,
inciso 1V, e tendo em vista o disposto no art. 231, ambos da Constitui¢ao, e no art. 2°, inciso 1X
da Lei n° 6.001, de 19 de dezembro de 1973,
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DECRETA:

Art. 1° As terras indigenas, de que tratam o art. 17, I, da Lei n° 6001, de 19 de
dezembro de 1973, e o art. 231 da Constitui¢do, serdo administrativamente demarcadas por
iniciativa e sob a orientacdo do 6rgdo federal de assisténcia ao indio, de acordo com o disposto
neste Decreto.

Art. 2° A demarcacdo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios sera
fundamentada em trabalhos desenvolvidos por antropologo de qualificacdo reconhecida, que
elaborard, em prazo fixado na portaria de nomeacdo baixada pelo titular do érgdo federal de
assisténcia ao indio, estudo antropoldgico de identificacao.

8 1° O drgdo federal de assisténcia ao indio designara grupo técnico especializado,
composto preferencialmente por servidores do préprio quadro funcional, coordenado por
antropologo, com a finalidade de realizar estudos complementares de natureza etno-historica,
sociologica, juridica, cartografica, ambiental e o levantamento fundidrio necessarios a
delimitacéo.

8 2° O levantamento fundiario de que trata o pardgrafo anterior, serd realizado,
quando necessario, conjuntamente com o érgdo federal ou estadual especifico, cujos técnicos
serdo designados no prazo de vinte dias contados da data do recebimento da solicitacdo do
orgdo federal de assisténcia ao indio.

8 3° O grupo indigena envolvido, representado segundo suas formas proprias,
participara do procedimento em todas as suas fases.

8 4° O grupo técnico solicitard, quando for o caso, a colaboracdo de membros da
comunidade cientifica ou de outros 6rgdos publicos para embasar os estudos de que trata este
artigo.

8 5° No prazo de trinta dias contados da data da publicagdo do ato que constituir o
grupo técnico, os orgaos publicos devem, no ambito de suas competéncias, e as entidades civis
é facultado, prestar-lhe informacdes sobre a area objeto da identificacéo.

8 6° Concluidos os trabalhos de identificagdo e delimitacdo, o grupo técnico
apresentara relatdrio circunstanciado ao 6rgao federal de assisténcia ao indio, caracterizando a
terra indigena a ser demarcada.

§ 7° Aprovado o relatério pelo titular do 6rgédo federal de assisténcia ao indio, este
fara publicar, no prazo de quinze dias contados da data que o receber, resumo do mesmo no
Diério Oficial da Unido e no Diério Oficial da unidade federada onde se localizar a area sob
demarcacao, acompanhado de memorial descritivo e mapa da area, devendo a publicacao ser
afixada na sede da Prefeitura Municipal da situagdo do imovel.

8 8° Desde o inicio do procedimento demarcatorio até noventa dias apos a
publicacdo de que trata o paragrafo anterior, poderdo os Estados e municipios em que se localize
a area sob demarcacédo e demais interessados manifestar-se, apresentando ao érgdo federal de
assisténcia ao indio razdes instruidas com todas as provas pertinentes, tais como titulos
dominiais, laudos periciais, pareceres, declaracdes de testemunhas, fotografias e mapas, para o
fim de pleitear indenizagdo ou para demonstrar vicios, totais ou parciais, do relatério de que
trata o paragrafo anterior.

8 9° Nos sessenta dias subseqiientes ao encerramento do prazo de que trata o
paragrafo anterior, o 6rgdo federal de assisténcia ao indio encaminhara o respectivo
procedimento ao Ministro de Estado da Justica, juntamente com pareceres relativos as razdes e
provas apresentadas.

8 10. Em até trinta dias apds o recebimento do procedimento, o Ministro de Estado
da Justica decidira:
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| - declarando, mediante portaria, os limites da terra indigena e determinando a sua
demarcacao;

Il - prescrevendo todas as diligéncias que julgue necessarias, as quais deverao ser
cumpridas no prazo de noventa dias;

Il - desaprovando a identificacdo e retornando os autos ao 6Orgdo federal de
assisténcia ao indio, mediante decisdo fundamentada, circunscrita ao ndo atendimento do
disposto no 8 1° do art. 231 da Constituicdo e demais disposigOes pertinentes.

Art. 3° Os trabalhos de identificacdo e delimitacdo de terras indigenas realizados
anteriormente poderao ser considerados pelo 6rgédo federal de assisténcia ao indio para efeito
de demarcacdo, desde que compativeis com os principios estabelecidos neste Decreto.

Art. 4° Verificada a presenga de ocupantes ndo indios na &rea sob demarcacdo, o
orgdo fundiario federal dara prioridade ao respectivo reassentamento, segundo o levantamento
efetuado pelo grupo técnico, observada a legislacdo pertinente.

Art. 5° A demarcacdo das terras indigenas, obedecido o procedimento
administrativo deste Decreto, sera homologada mediante decreto.

Art. 6° Em até trinta dias ap0s a publicacdo do decreto de homologacdo, o 6rgao
federal de assisténcia ao indio promoverd o respectivo registro em cartério imobiliario da
comarca correspondente e na Secretaria do Patriménio da Unido do Ministério da Fazenda.

Art. 7° O o6rgdo federal de assisténcia ao indio podera, no exercicio do poder de
policia previsto no inciso VII do art. 1° da Lei n° 5.371, de 5 de dezembro de 1967, disciplinar
0 ingresso e transito de terceiros em areas em que se constate a presenca de indios isolados,
bem como tomar as providéncias necessarias a protecao aos indios.

Art. 8° O Ministro de Estado da Justica expedird as instrucbes necessarias a
execuc¢do do disposto neste Decreto.

Art. 9° Nas demarcagfes em curso, cujo decreto homologatério ndo tenha sido
objeto de registro em cartério imobiliario ou na Secretaria do Patrim6nio da Unido do
Ministério da Fazenda, os interessados poderao manifestar-se, nos termos do § 8° do art. 2°, no
prazo de noventa dias, contados da data da publicacdo deste Decreto.

Paragrafo unico. Caso a manifestacdo verse demarcacdo homologada, 0 Ministro
de Estado da Justica a examinara e propora ao Presidente da Republica as providéncias cabiveis.

Art. 10. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo.

Art. 11. Revogam-se o Decreto n° 22, de 04 de fevereiro de 1991, e o Decreto n°
608, de 20 de julho de 1992.

Brasilia, 8 de janeiro de 1996; 175° da Independéncia e 108° da Republica.
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Nelson A. Jobim
José Eduardo de Andrade Vieira

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_6914
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PDC 758/2017



49

DECRETO N°5.051, DE 19 DE ABRIL DE 2004

Promulga a Convencdo n° 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho - OIT sobre Povos
Indigenas e Tribais.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuico que lhe confere o art. 84,
inciso IV, da Constituigéo,

Considerando que o Congresso Nacional aprovou, por meio do Decreto Legislativo
no 143, de 20 de junho de 2002, o texto da Convencéo n°® 169 da Organizacao Internacional do

Trabalho - OIT sobre Povos Indigenas e Tribais, adotada em Genebra, em 27 de junho de 1989;

Considerando que o Governo brasileiro depositou o instrumento de ratificagdo junto
ao Diretor Executivo da OIT em 25 de julho de 2002;

Considerando que a Convencdo 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;

DECRETA:

Art. 1° A Convengdo n° 169 da Organizagéo Internacional do Trabalho - OIT sobre
Povos Indigenas e Tribais, adotada em Genebra, em 27 de junho de 1989, apensa por cdpia ao
presente Decreto, sera executada e cumprida tdo inteiramente como nela se contém.

Art. 2° Sdo sujeitos a aprovagdo do Congresso Nacional quaisquer atos que possam
resultar em revisdo da referida Convencdo ou que acarretem encargos ou COMPromissos
gravosos ao patrimonio nacional, nos termos do art. 49, inciso I, da Constituicdo Federal.

Art. 3° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo

Brasilia, 19 de abril de 2004; 183° da Independéncia e 116° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Celso Luiz Nunes Amorim

CONVENCAO N° 169 DA OIT SOBRE POVOS INDIGENAS E TRIBAIS

A Conferéncia Geral da Organizacédo Internacional do Trabalho,

Convocada em Genebra pelo Conselho Administrativo da Reparticdo Internacional do
Trabalho e tendo ali se reunido a 7 de junho de 1989, em sua septuagésima sexta sessao;

Observando as normas internacionais enunciadas na Convencao e na Recomendagéo sobre
populagdes indigenas e tribais, 1957;
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Lembrando os termos da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, do Pacto
Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos e dos numerosos instrumentos internacionais sobre a prevencdo da
discriminacdo;

Considerando que a evolucdo do direito internacional desde 1957 e as mudancas
sobrevindas na situacdo dos povos indigenas e tribais em todas as regiées do mundo fazem com
que seja aconselhavel adotar novas normas internacionais nesse assunto, a fim de se eliminar a
orientacdo para a assimilagdo das normas anteriores;

Reconhecendo as aspiracBes desses povos a assumir o controle de suas proprias
instituicOes e formas de vida e seu desenvolvimento econémico, e manter e fortalecer suas
identidades, linguas e religides, dentro do &mbito dos Estados onde moram;

Observando que em diversas partes do mundo esses povos ndo podem gozar dos direitos
humanos fundamentais no mesmo grau gue o restante da populacdo dos Estados onde moram e
que suas leis, valores, costumes e perspectivas tém sofrido erosdo freqiientemente;

Lembrando a particular contribuicdo dos povos indigenas e tribais a diversidade cultural,
a harmonia social e ecoldgica da humanidade e a cooperacdo e compreensdo internacionais;

Observando que as disposi¢oes a seguir foram estabelecidas com a colaboragédo das NacGes
Unidas, da Organizacao das NagOes Unidas para a Agricultura e a Alimentacgéo, da Organizacéo
das Nac6es Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura e da Organizacdo Mundial da Salde,
bem como do Instituto Indigenista Interamericano, nos niveis apropriados e nas suas respectivas
esferas, e que existe o propdsito de continuar essa colaboracdo a fim de promover e assegurar
a aplicacéo destas disposicoes;

Apos ter decidido adotar diversas propostas sobre a revisdo parcial da Convencao sobre
populacdes Indigenas e Tribais, 1957 (n.o 107) , o0 assunto que constitui o quarto item da agenda
da sesséo, e

Apos ter decidido que essas propostas deveriam tomar a forma de uma Convencao
Internacional que revise a Convencdo Sobre Populacdes Indigenas e Tribais, 1957, adota, neste
vigésimo sétimo dia de junho de mil novecentos e oitenta e nove, a seguinte Convencao, que
sera denominada Convencdo Sobre os Povos Indigenas e Tribais, 1989:

PARTE 1 - POLITICA GERAL
Artigo 1°

1. A presente convencao aplica-se:

a) aos povos tribais em paises independentes, cujas condi¢fes sociais, culturais e
econdmicas os distingam de outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos, total
ou parcialmente, por seus proprios costumes ou tradigdes ou por legislacéo especial;

b) aos povos em paises independentes, considerados indigenas pelo fato de descenderem

de populacGes que habitavam o pais ou uma regido geogréafica pertencente ao pais na epoca da
conquista ou da colonizagdo ou do estabelecimento das atuais fronteiras estatais e que, seja qual
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for sua situacdo juridica, conservam todas as suas proprias instituicdes sociais, econdmicas,
culturais e politicas, ou parte delas.

2. A consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser considerada como critério
fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as disposices da presente
Convencéo.

3. A utilizacdo do termo "povos™ na presente Convencdo nao devera ser interpretada no
sentido de ter implicagdo alguma no que se refere aos direitos que possam ser conferidos a esse
termo no direito internacional.

Artigo 2°

1. Os governos deverdo assumir a responsabilidade de desenvolver, com a participacao
dos povos interessados, uma acéo coordenada e sistematica com vistas a proteger os direitos
desses povos e a garantir o respeito pela sua integridade.

2. Essa acdo devera incluir medidas:

a) que assegurem aos membros desses povos 0 gozo, em condicBes de igualdade, dos
direitos e oportunidades que a legislacdo nacional outorga aos demais membros da populagéo;

b) que promovam a plena efetividade dos direitos sociais, econémicos e culturais desses
povos, respeitando a sua identidade social e cultural, os seus costumes e tradicdes, e as suas
instituicoes;

c) que ajudem os membros dos povos interessados a eliminar as diferengas socio -
econbmicas que possam existir entre 0s membros indigenas e os demais membros da
comunidade nacional, de maneira compativel com suas aspirac@es e formas de vida.

Artigo 30

1. Os povos indigenas e tribais deverdo gozar plenamente dos direitos humanos e
liberdades fundamentais, sem obstaculos nem discriminacdo. As disposicdes desta Convencao
serdo aplicadas sem discriminacdo aos homens e mulheres desses povos.

2. N&o devera ser empregada nenhuma forma de forca ou de coercdo que viole os direitos
humanos e as liberdades fundamentais dos povos interessados, inclusive os direitos contidos na
presente Convencao.

Artigo 4°

1. Deverdo ser adotadas as medidas especiais que sejam necessarias para salvaguardar as
pessoas, as institui¢oes, os bens, as culturas e 0 meio ambiente dos povos interessados.

2. Tais medidas especiais ndo deverdo ser contrarias aos desejos expressos livremente
pelos povos interessados.

3. O gozo sem discriminacéo dos direitos gerais da cidadania ndo devera sofrer nenhuma
deterioracdo como consequiéncia dessas medidas especiais.
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Artigo 5°
Ao se aplicar as disposi¢des da presente Convencéo:

a) deverdo ser reconhecidos e protegidos os valores e praticas sociais, culturais religiosos
e espirituais préprios dos povos mencionados e dever-se-4 levar na devida consideracdo a
natureza dos problemas que lhes sejam apresentados, tanto coletiva como individualmente;

b) devera ser respeitada a integridade dos valores, praticas e instituicdes desses povos;

c) deverdo ser adotadas, com a participacdo e cooperacao dos povos interessados, medidas
voltadas a aliviar as dificuldades que esses povos experimentam ao enfrentarem novas
condicdes de vida e de trabalho.

Artigo 6°
1. Ao aplicar as disposicGes da presente Convencao, 0s governos deverao:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituicGes representativas, cada vez que sejam previstas
medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais 0S povos interessados possam participar
livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da populacéo e em todos os niveis,
na adocdo de decisbes em instituicdes efetivas ou organismos administrativos e de outra
natureza responsaveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das instituicdes e iniciativas dos
povos €, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessarios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicacao desta Convencdo deverdo ser efetuadas com boa fé
e de maneira apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir
0 consentimento acerca das medidas propostas.

Artigo 7°

1. Os povos interessados deverdo ter o direito de escolher suas, proprias prioridades no
que diz respeito ao processo de desenvolvimento, na medida em que ele afete as suas vidas,
crencas, instituicGes e bem-estar espiritual, bem como as terras que ocupam ou utilizam de
alguma forma, e de controlar, na medida do possivel, o seu prdprio desenvolvimento
econémico, social e cultural. Além disso, esses povos deverdo participar da formulacéo,
aplicacdo e avaliacdo dos planos e programas de desenvolvimento nacional e regional
suscetiveis de afeta-los diretamente.

2. A melhoria das condi¢fes de vida e de trabalho e do nivel de saide e educacdo dos
povos interessados, com a sua participacdo e cooperagdo, devera ser prioritaria nos planos de
desenvolvimento econémico global das regi6es onde eles moram. Os projetos especiais de
desenvolvimento para essas regidoes também deverdo ser elaborados de forma a promoverem
essa melhoria.
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3. Os governos deverdo zelar para que, sempre que for possivel, sejam efetuados estudos
junto aos povos interessados com o objetivo de se avaliar a incidéncia social, espiritual e
cultural e sobre o meio ambiente que as atividades de desenvolvimento, previstas, possam ter
sobre esses povos. Os resultados desses estudos deverdo ser considerados como critérios
fundamentais para a execucdo das atividades mencionadas.

4. Os governos deverdo adotar medidas em cooperacdo com 0S povos interessados para
proteger e preservar o meio ambiente dos territorios que eles habitam.

Artigo 8°

1. Ao aplicar a legislagéo nacional aos povos interessados deverdo ser levados na devida
consideracdo seus costumes ou seu direito consuetudinario.

2. Esses povos deverdo ter o direito de conservar seus costumes e instituicGes proprias,
desde que eles ndo sejam incompativeis com os direitos fundamentais definidos pelo sistema
juridico nacional nem com os direitos humanos internacionalmente reconhecidos. Sempre que
for necessario, deverdo ser estabelecidos procedimentos para se solucionar os conflitos que
possam surgir na aplicacdo deste principio.

3. A aplicacdo dos paragrafos 1 e 2 deste Artigo ndo devera impedir que os membros
desses povos exercam os direitos reconhecidos para todos os cidaddos do pais e assumam as
obrigac@es correspondentes.

Artigo 9°

1. Na medida em que isso for compativel com o sistema juridico nacional e com os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos, deverdo ser respeitados os métodos aos quais 0s
povos interessados recorrem tradicionalmente para a repressao dos delitos cometidos pelos seus
membros.

2. As autoridades e os tribunais solicitados para se pronunciarem sobre questdes penais
deverdo levar em conta os costumes dos povos mencionados a respeito do assunto.

Artigo 10
1. Quando sanc¢des penais sejam impostas pela legislacdo geral a membros dos povos
mencionados, deverdo ser levadas em conta as suas caracteristicas econémicas, sociais e
culturais.
2. Dever-se-a dar preferéncia a tipos de punicdo outros que o encarceramento.
Artigo 11
A lei deverd proibir a imposi¢do, a membros dos povo interessados, de servi¢os pessoais
obrigatdrios de qualquer natureza, remunerados ou ndo, exceto nos casos previstos pela lei para

todos os cidadaos.

Artigo 12
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Os povos interessados deverdo ter protecdo contra a violacdo de seus direitos, e poder
iniciar procedimentos legais, seja pessoalmente, seja mediante 0s seus organismos
representativos, para assegurar o respeito efetivo desses direitos. Deverdo ser adotadas medidas
para garantir que 0os membros desses povos possam compreender e se fazer compreender em
procedimentos legais, facilitando para eles, se for necessario, intérpretes ou outros meios
eficazes.

PARTE Il - TERRAS
Artigo 13

1. Ao aplicarem as disposi¢Oes desta parte da Convencao, 0s governos deverdo respeitar a
importancia especial que para as culturas e valores espirituais dos povos interessados possui a
sua relacdo com as terras ou territérios, ou com ambos, segundo 0s casos, que eles ocupam ou
utilizam de alguma maneira e, particularmente, os aspectos coletivos dessa relacao.

2. A utilizacdo do termo "terras" nos Artigos 15 e 16 devera incluir o conceito de
territorios, o que abrange a totalidade do habitat das regides que os povos interessados ocupam
ou utilizam de alguma outra forma.

Artigo 14

1. Dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse
sobre as terras que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos apropriados, deverdo ser
adotadas medidas para salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar terras que nao
estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas as quais, tradicionalmente, tenham tido acesso
para suas atividades tradicionais e de subsisténcia. Nesse particular, devera ser dada especial
atencdo a situacdo dos povos némades e dos agricultores itinerantes.

2. Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessarias para determinar as terras
gue 0s povos interessados ocupam tradicionalmente e garantir a protecdo efetiva dos seus
direitos de propriedade e posse.

3. Deverdo ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico
nacional para solucionar as reivindicagdes de terras formuladas pelos povos interessados.

FIM DO DOCUMENTO
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