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I. RELATORIO

Nos termos do art. 65 da Constituicdo Federal vem a turno de revisdo
constitucional o projeto de Lei Complementar n® 260, de 1990, do Senado Fe-
deral, despachado para esta Comissdo e para a Comissdo de Constituigio, Jus-
tiga e Redagdo, nos termos da Resolugio n° 10, de 1991.

Tratando-se de matéria complexa, decidin a Relatora solicitar que a
Comissdo realizasse audiéncia publica onde se trouxessem contribuigdes ao
debate. A audiéncia efetivou-se em 18 de abril de 1995, com a participagfo de
representante do Ministro do Exército, General Zenildo de Lucena; do Minis-
tério Publico Federal, na pessoa do Procurador Dr. Aurélio Rios; da Fundagéo
Nacional do Indio, na pessoa do seu presidente, Dinarte Nobre de Madeiro; do
Conselho Indigenista Missiondrio, na pessoa do seu secretario, Fabio Martins
Villas; e do Instituto Socio-Ambiental, na-pessoa do seu diretor, Marcio San-
titli.

Deve-se fazer constar o intenso, e por vezes veemente, debate deflagra-
do nesta ocasido entre os varios deputados que honraram a Relatora com sua
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presen¢a. De tudo, recolheram-se clementos fundamentais para o presente Pa-
Tecer.

II. VOTO DA RELATORA

1. Objeto da lei

A sentenga constitucional que determina a lel complementar assestada
pelo presente projeto, contida no § 6° do art. 231, reza:

Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos
Juridicos, os atos que tenham por objeto a ocupa-
cdo, o dominio ¢ a posse das terras a que se refere
este artigo, ou a exploragdo das riquezas naturais
do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, res-
salvado relevante interesse publico da Unido, se-

gundo o que dispuser lei complementar, (...)

Adoto a interpretagdo segundo a qual o projeto sob exame deve cuidar
dos casos em que a ocupacdo, dominio ou posse da terra indigena ocorra sem o
carater de transitoriedade, eis que esta hipotese — a da ocupagio transitéria — ja
esta prevista no § 5° do art. 231 da Constituigdo. Tampouco se trata, aqui, de
cogitar sobre o aproveitamento de recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa ¢ a lavra das riquezas minerais em terras indigenas,
na expressdo do § 3° do mesmo art. 231 da Carta, pois que este deve ser lido
combinadamente com a parte final do § 1° do art. 176, em que se previu lei
ordinaria especifica que regulara tal ocorréncia. Por outro lado, inclui-se no
objeto da futura lei também a exploragdo, por terceiros, das riquezas naturais
do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas. Delimita-se assim
o objeto da lei complementar referida no § 6° do art. 231 e que € alvo da pro-
posi¢do em analise.

Contudo, se destinado por isso a dispor sobre os casos de ocupagdo
permanente, por terceiros, das terras indigenas, ndo deve o projeto cogitar de
que tal ocupagdo seja, também, sobre a totalidade da terra afetada. Isto porque
o § 4° do mesmo art. 231 da Magna Carta estabelece que
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As terras de que trata este artigo sdo inalie-
naveis e indisponiveis, ¢ os direilos sobre elas, im-
prescritivels.

Ora, se a Constituicdo desejasse criar excecdo a malienabilidade e indis-
ponibilidade com que gravou as terras indigenas, ou a imprescritibilidade dos
direitos sobre elas, o teria feito neste dispositivo. Se assim ndo ¢, entdo fez do
preceito um principio ao qual, em outras disposi¢des deste art. 231, abre exce-
¢des sempre parciais. Entender diversamente implica admitir franca contradi-
¢do entre a norma estatuida nos §§ 2° ¢ 4° ¢ a ressalva prevista no § 6°, todos
do art. 231 da Carta. E fundamental, portanto, considerar o cuidado com que a
Constitui¢do evitou excegdes que derrogassem a regra fundamental sobre as
terras indigenas.

Portanto, o projeto de Let Complementar n® 260, de 1990, deve cuidar
das hipoteses consideradas como de relevante interesse publico da Unido, au-
torizadoras de atos incidentes sobre as terras indigenas que impliquem no afas-
tamento permanente, mas nunca total, da posse indigena, além das ocor-
réncias que legitimard de exploragdo, por ndo indios, das riquezas naturais do
solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas.

Observe-se também a intensidade sintomaticamente tautologica da ex-
pressdo constitucional: relevante interesse pablico da Unido. Sabe-se que a
Unifo ndo tem interesses privados... Contudo, tal foi a cautela do constituinte
que ficou estampada no texto sua preocupacdo com as hipéteses, que deverdo
ser especialissimas, incomuns, evidentemente singulares e destituidas de alter-
nativas, aptas a s¢ subtrairem da nulidade e extingdo cominadas no § 6° do art.
231,

Com esta precaugio em mente, compreenda-se que ao estabelecer exce-
¢Oes, ainda que as remetendo a lei complementar, a Constituigdo pré-
legitimou casos em que, de fato, se restringe a integridade dos principios que
conformam o estatuto juridico das terras indigenas e das riquezas nelas existen-
tes. Em outras palavras, a proposi¢io em debate deve enfrentar o desafio de,
em prevendo tais casos, possibilitar efetivamente tais atos.

2. O projeto do Senado

Bem examinando os termos da proposicdo em exame, percebe-se de
imediato que os incisos I e II do seu art. 1° tratam de casos de remog¢édo tem-
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pordria, objeto exclusivo do § 5° do art. 231 da Constituigdo. De fato, o perigo
iminente de agressdo externa ¢ hipotese de interesse dbvio da soberania do
Pais, e a ameaca de grave e iminente catastrofe ou epidemia €, igualmente,
condicdo elencada no referido § 5° do art. 231. Se estas duas situagdes foram
caracterizadas neste § 5°, ¢ porque ndo devem confundir-se com as situagdes
tipificaveis como de relevante intercsse publico da Unido, cuja enumeragdo o
§ 6° do art. 231 remete a lei complementar. Ndo pode a proposi¢do invadir a
competéncia dispositiva que a Constituigdo preservou para si propria.

Resta, entdo, o inciso Il do art. 1° do projeto. Este sim, por inovar em
relacdo aquilo que a Constitnigdo ja explicita no § 5° do art. 231, legitima a ca-
racterizagdo do que nele se descreve como hipoteses consideravels como de
relevante interesse piiblico da Unido.

Mas ¢ inevitavel constatar que, restringidos pelo texto deste inciso, ou-
tros casos hipoteticamente caracterizavels como de relevante mteresse publico
da Umado ficaram excluidos, criando dificuldades de monta para a administra-
¢do de situagdes perfeitamente imaginaveis. Citem-se, por exemplo, as ques-
tdes relativas a transporte — especificamente, construgdo de rodovias e estabe-
lecimento de vias de transporte intermodais — como exemplos de casos que fi-
caram ignorados, de que a lei precisa cogitar.

Todavia, ndo ¢ dificil perceber quio falivel seria a tentativa de elencar
todas as hipoteses, em concreto, merecedoras da qualificagio legal. Certo €
que haveria casos que se tornariam passiveis de alternativas no futuro, e outros
que simplesmente deixariam de se prever, porque supervenientes. Nos varios
esfor¢os enumeradores trazidos a considera¢do da Relatora notam-se as inevi-
taveis falhas, por superestimarem ou omitirem ocorréncias €, assim, deixando
de servir ao objeto da lel.

Por isso parece que mais adequado seria, ao invés de as arrolar, estabe-
lecer mecanismos rigidos para decidir, caso a caso, quais as hipoteses passi-
veis de receberem o aval da lei. A Constituigdo permite esta opgéo, €is que nao
determinou que a lei complementar definisse, ou catalogasse tais hipdteses,
mas sim que a respeito delas dispusesse. Desde logo admita-se que os meca-
nismos devem fazer-se acompanhar de prescrigdes procedimentais que garan-
tam se possa escrutinar o atendimento rigqoroso da mens legis.

Desta parte cuidou o art. 2° da proposi¢do, que porém, a vista da con-
cepegdo que ora se propde, merecera as necessarias adaptagdes.

Antes, porém, o paragrafo unico do art. 1° do projeto preocupa-se em
mitigar as conseqiiéncias impostas aos indios pela aplicagdo da lei. Preve, por
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oposi¢do, tanto a hipotese de perda total da terra, quanto a de perda parcial.
Como ja explicado acima, ndo parece possivel, a luz da Constitui¢do, cogitar
da perda total da area. O dispositivo deveria ser modificado para explicitar que
a unica hipotese tratada pela Lei € a de perda parcial, embora permanente, da
posse indigena sobre a terra, que se compensa conforme o que ai se dispde:
com terras contiguas a area remanescente da original, com a mesma qualidade
ambiental e ~ este ¢ um acréscimo indispensavel — pelo menos com a mesma
extensio. Tal prescrigdo tem no § 3° do art. 20 da Lei n° 6.001, de 1973, seu
antecedente imediato.

O art. 2° da proposi¢do trata do mecanismo de aferi¢do relativos a tipifi-
cagdo do caso concreto como sendo hipotese de relevante interesse publico da
Unido, que se resume a submeter a decisdo final ao Congresso Nacional.

A Relatora tem reservas a tal solugdo. Em primeiro lugar, hd que se ter
em mente, quanto ao sistema de harmonia e independéncia entre os Poderes da
Republica tal como configurado em nossa Carta Magna, que a distribuigdo de
competéncias ¢ dele parte inerente. Portanto, deve-se observar a maior cautela
possivel ao se inovar a respeito.

Em segundo lugar, deve-se tomar da doutrina alguns critérios que auxili-
em na identificagfo das competéncias atribuivels a cada um dos Poderes ¢ na
especificacdo daquelas passivels de controle mutuo.

Ora, em relagiio a maténia indigemsta a Constituigdo de 1988 sempre
explicita os casos de controle mituo, v.g. na autorizagio para a exploracdo e o
aproveitamento de recursos hidricos, € a pesquisa ¢ lavra de riquezes minerais
em terras indigenas (art. 49, XI ¢ § 3° do art. 231) e no referendo ou autoriza-
¢do prévia para o deslocamento dos grupos indigenas das suas terras (§ 4° do
art. 231). E licito entdo afirmar que se a Constituigdo entendesse pertinente,
teria igualmente explicitado que a clausula de relevante interesse piblico da
Unido fosse decidida pelo Legislativo Federal.

Se assim ndo o fez, ndo se o deve fazer em sede complementar sem mo-
tivos inevitaveis. E este ndo parece o caso.

Entende-se que o Executivo deve receber, e arcar plenamente com, a
responsabilidade de determinar, caso a caso, se se tipifica o relevante interesse
publico da Unido. Ndo se pode admitir como premissa que o Executivo busca
fraudar a lei, ¢ nem que a intervengdo deliberativa do Congresso, por si so,
seja preventivo eficaz a fraude. O Legislativo ¢ o menos técnico dos Poderes
da Reptiblica, e o objeto da lei ndo pode colorir-se de tons majoritariamente
politicos. Portanto, ndo se vé como preservar a formula do projeto sob analise.
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No restante, peca o projeto por excesso na sintese. Limita-se a dispor,
no caput do art. 2°, que o Executivo encaminhard o levantamento do caso ao
Parlamento. Nada se diz sobre outras medidas que antecipem este envio, como
a elaboragdo de laudo antropologico e estudo de impacto ambiental - para
mencionar duas providéncias de cabimento evidente.

No § 1° deste artigo, limita-se o projeto a dizer que o Congresso decidi-
ra sobre o caso, sobre as cautelas e providéncias necessarias, autorizando os
atos do Executivo. Nem uma palavra sobre o procedimento a ser seguido pelo
Congresso para a apreciagdo da matéria, que se pudesse recepcionar em favor
da nova concepgdo que se propde.

Enfim, colhendo o ensejo proporcionado pela iniciativa legislativa da
Camara Alta, deve-se aprimorar o projeto em exame mediante:

a) substituigdo da férmula enumeradora pelo estabelecimento de meca-
nismos ¢ procedimento para decisdo acerca da tipificagdo do relevante interes-
se publico da Unido, pelo proprio Executivo;,

b) estabelecimento de cautelas e garantias para aferir o rigoroso cum-
primento do procedimento e o atendimento da mens legis, inclusive mediante
interferéncia do Ministério Publico Federal e das comunidades indigenas afeta-

das;

¢) indicagdo de providéncias cuja pertinéncia geral autorize sua utiliza-
¢ao.
3. Voto

Com estas consideragdes, o voto da Relatora ¢ favoravel, nos termos
do substitutivo anexo. Enfatize-se que além da Lei n° 6.001, de 1973, e do
texto da nova Convengdo n® 169 da Organizagdo Internacional do trabalho, a
Relatora inspirou-se, para a elaboragdo do substitutivo, nas contribuigdes tra-
zidas na audiéncia mencionada na parte inicial deste Parecer. Espera-se que o
aprofundamento do debate e a consolidagdo da férmula incentivem o acata-
mento das modificagdes aduzidas quando a matéria retornar ao Senado Fede-
ral.

Sala da Comissdo, em // de 5«76 de 1995.

Deputada Ra api ggﬂe,
Relatora.
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PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 260, DE 1990
(substitutivo da Relatora)

Dispde sobre a hipotese de relevante interesse publi-
co da Unido, para os fins previstos no art. 231, § 6° da
Constituigéo.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Serdo considerados de relevante interesse publico da Unido, para
os fins previstos no art. 231, § 6°, da Constitui¢do, aqueles atos ligados a defe-
sa do territorio nacional e os indispensavels ao desenvolvimento do pais, assim
declarados caso a caso em decreto do Presidente da Republica, atendidas as
condigdes estabelecidas nesta lei.

Paragrafo unico. Existindo alternativa viavel, vedada apreciacdo de as-
pectos apenas econdmicos, aos atos mencionadas no caput deste artigo que
evite a incidéncia sobre terras indigenas, deve aquela ser preferida.

Art. 2° O decreto declaratorio do relevante interesse piiblico da Unido

serd precedido por estudos técnicos elaborados pelos érgdos envolvidos na sua
execugdo ¢ fiscalizagio, incluindo-se:

I - programagdo detalhada do ato proposto, mencionando-se, entre ou-
tros elementos, Orgdos responsaveis, pessoal envolvido, recursos e respectivas
fontes, obras, cronograma, supetficie da terra indigena a ser afetada e indica-

¢d0 dos critérnios que determinaram a rejeigdo de outras alternativas eventual-
mente consideradas;

IT - indicacéo de area contigua a terra indigena, com a mesma superficie
¢ de qualidade ecologica equivalente a area tomada pelo ato proposto, destina-
da a compensar a perda territorial das comunidades indigenas afetadas e avali-
a¢do dos danos sofridos por estas com indicagdo dos Orglos responsaveis pela
respectiva indenizagdo e pelo custeio das medidas indicadas para minimizar os
impactos sobre as comunidades indigenas afetadas;

[1I - estudo prévio de impacto ambiental;
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[V - laudo antropologico, elaborado por profissional do ¢rgdo federal de
assisténcia ao indio ou de nstituigdes cientificas afins, que avalie os impactos
sobre as comunidades indigenas afetadas e o grau de consciéncia e aquiescén-

cia destas acerca do ato proposto, ¢ indique as medidas necessarias para a mi-
nimizagdo dos impactos.

Art. 3° Os estudos mencionados no artigo anterior serdo encaminhados
ao titular do Ministério a que estiver subordinado o orgio federal de assistén-
cia ao indio, que poderd solicitar informagoes ou providéncias complementa-

res, remetendo depois os estudos ao Ministério Piblico Federal que dara pare-
cer sobre a proposta.

Art. 4° Com o parecer do Ministério Publico Federal devera o expedien-
te retornar ao Ministério a que estiver subordinado o 6rgédo federal de assis-
téncia ao indio, que juntamente com os demats Ministérios a que estiverem su-
bordinados os orgios envolvidos na execugdo ou fiscalizagido do ato proposto
encaminhara a matéria ao Presidente da Republica, com exposi¢do de motivos
e minuta de decreto declaratério de relevante interesse publico da Unido.

Art. 5° O decreto declaratorio de relevante interesse publico da Umido
discriminara todas as condi¢des que deverdo ser atendidas para minimizar o
impacto sobre as comunidades indigenas afetadas e incluira a descrigdo dos
limites da area oferecida em compensagdo, nos termos do inciso II do art, 2°
desta lei, declarando-a de utilidade publica, se for o caso, para fins de desa-
propriagao.

Art. 6° Publicado o decreto declaratéorio de relevante interesse publico
da Unido, o ato proposto somente podera ser implementada depois que estiver
livre e desembaragada e registrada em nome da Unifo, no registro imobiliario
da comarca da respectiva situagio e no Departamento de Patrim6nio da Unido,
como terra indigena, a drea oferecida em compensagdo, nos termos do inciso II

do art. 2° desta lei, € apds o pagamento da indenizagdo devida as comunidades
indigenas afetadas.

Art. 7° A implementagio do ato proposto devera ser acompanhado pelo
drgio federal de assisténcia ao indio.
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Art. 8° E vedada a declaragdo de relevante interesse publico da Unido
em atos que mcidam sobre terras indigenas que ndo estejam demarcadas e re-
gistradas e na plena posse das comunidades indigenas que as ocupam.

Art. 9° Esta let entrara em vigor na data da sua publicagéo.

Art. 10. Revogam-se as disposigdes em contrario.

JUSTIFICACAO

Além do que consta do Parecer ao Projeto de Lei Complementar n°
260/90, e que integra esta Justificagdo, outras consideragdes devem ser acres-
centadas.

Primeiramente, note-se que foram atendidas as inquietagGes e demandas
formuladas na audiéncia publica de 18 de abril, especialmente as expressadas
pelo representante do Ministro do Exército (veja-se tal contemplagio no art. 1°
do texto), pela Fundagio Nacional do Indio, de cujo articulado retirou-se inspi-
ragdo para tratar de varios temas nele contidos, ¢ pelo Conselho Indigenista
Missionario.

A solugdo encontrada possui precedentes diretos no art. 20 da Lei n°
6.001/73 e no art. 16 da Convengdo n°® 169 da Organizagdo Intemacional do
Trabalho.

As hipoteses passiveis de declaragdo de relevante interesse publico da
Unido sdo amplas, e por 1sso mesmo determina-se que a declaragdo em si, ¢ a
execugdo do ato sejam submetidas a escrutinio severo que iniba desvios.

Na certeza do esforgo dispendido para acolher todas as contribuigdes
que foram ofertadas, espera-se o apoio dos ilustres colegas da Comissdo para o
texto apresentado.

.
Sala da Comissdo, em &7 de /r///_ﬁ/"/’/ﬂ v de 1995.
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