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NOTA TECNICA: PROJETO DE LEI N.2191/2020

| - RELATORIO:

1. A presente Nota Técnico-Juridica tem como objetivo analisar o Projeto
de Lei n.° 191/2020, de iniciativa do Presidente da Republica, que pretende regulamentar
0 § 1°do artigo 176 e 0 § 3° do artigo 231 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB), “para estabelecer as condic¢Ges especificas para a realizagdo da pesquisa
e da lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos e para o aproveitamento de recursos
hidricos para geracéo de energia elétrica em terras indigenas e institui a indenizacdo pela

restricdo do usufruto de terras indigenas.”.

2. De acordo com a justificativa da proposicdo “a ndo regulamentacéo da
matéria, além de inseguranca juridica, traz consequéncias danosas ao Pais, tais como: ndo
geracgdo de conhecimento geoldgico, potencial de energia, emprego e renda; lavra ilegal;
ndo pagamento de compensacdes financeiras e tributos; auséncia de fiscalizacdo do
aproveitamento de recursos minerais e hidricos; riscos a vida, a salde, a organizacdo
social, costumes e tradicdes dos povos indigenas, conflitos entre empreendedores e

indigenas.”.

3. Devido a distribuicdo a mais de trés Comissdes de mérito, determinou-
se a criacdo de Comissdo Especial para analisar a matéria, conforme o inciso Il do artigo
34 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), em apreciagdo conclusiva
(artigo 24, 11, do RICD) e regime de prioridade (art. 151, 11, do RICD).

4. A proposicdo, contudo, possui patentes e frontais vicios de
constitucionalidade e convencionalidade. Por isso, a fim de contribuir com o processo
legislativo e prover a sociedade de informagfes para que possa exercer seu direito
constitucional de participacdo, o Instituto Socioambiental (ISA) apresenta suas

consideragdes sobre 0s principais aspectos do Projeto de Lei.
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Il - CONTEXTUALIZACAO:

5. O Brasil tem mais de 255 povos indigenas diferentes, falantes de pelo
menos 154 linguas. Segundo a Fundagio Nacional do indio (Funai), existem no Brasil
717 Terras Indigenas (TIs), somando 1.174.030 Km2. Essas areas ja foram reconhecidas
ou estdo em diferentes etapas do complexo procedimento demarcatério: ha 486 terras
homologadas ou reservadas por decreto presidencial; 73 declaradas por portaria
ministerial; 43 identificadas, com estudo aprovado pela Funai; e 115 em identificagéo no
orgdo indigenista. Portanto, mais de 67% das areas, com processo de demarcacéo aberto,
ja foram homologadas, a ultima etapa do processo demarcatorio, restando um passivo de
cerca de 33% de areas a ser reconhecidas completamente. Parte dos processos pendentes
estd judicializada. Ha, também, passivo na regularizacdo de terras ja demarcadas, a
chamada fase de “desintrusdo dos ndo-indios”, quando ocupantes ndo indigenas sao

retirados das terras com o pagamento das benfeitorias de boa-fé aos que tém esse direito.

6. A Funai também possui, hoje, 122 registros de povos indigenas isolados
e/ou de recente contato no Brasil, todos na Amazonia. Destes, 83 registros estdo em 42
Tls reconhecidas para outros povos; 5 registros encontram-se em 7 Tls com restricdes de

uso; e 34 registros sdo em TIs ja delimitadas?.

7. As Terras Indigenas se localizam em porcdo significativa da Amaz6énia
brasileira e sdo fundamentais para a reproducdo fisica e sociocultural dos povos indigenas.
Os beneficios e servicos prestados por estas areas ao clima sdo incontestaveis. Dados
produzidos pelo Instituto Socioambiental (ISA) demonstram que “Enquanto 20% da
floresta amazonica brasileira foi desmatada nos ultimos 40 anos, as Terras Indigenas na

Amazdnia Legal perderam, somadas, apenas 2% de suas florestas originais.”?.

1 O processo de demarcacéo esta regulamentado pelo Decreto n® 1775/1996 e tem as seguintes etapas: i)
Estudos de identificacdo e delimitacdo, a cargo da Funai; ii) Contraditorio administrativo; iii) Declaracdo
dos limites, a cargo do Ministro da Justica e emissdo de Portaria Declaratoria; iv) Demarcagdo fisica, a
cargo da Funai; v) Levantamento fundiario de avaliacdo de benfeitorias implementadas pelos ocupantes
ndo-indios, a cargo da Funai, realizado em conjunto com o cadastro dos ocupantes ndo-indios, a cargo do
Incra; vi) Homologacao da demarcacdo, realizada pela Presidéncia da Republica; vii) Retirada de ocupantes
ndo-indigenas, com pagamento de benfeitorias consideradas de boa-fé, a cargo da Funai, e reassentamento
dos ocupantes ndo-indigenas que atendem ao perfil da reforma, a cargo do Incra; viii) Registro das terras
indigenas na Secretaria de Patrimonio da Unido, a cargo da Funai; e ix) Interdicdo de areas para a protegao
de povos indigenas isolados, a cargo da Funai.

2|SA. OVIEDO, Antonio. Demarcagéo de Terras Indigenas é decisiva para conter o desmatamento e regular
o clima. Disponivel em: <https://www.socioambiental.org/pt-br/blog/blog-do-monitoramento/a-

2
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8. De toda a biomassa estimada para a regido amazonica (73 bilhdes de
toneladas de carbono), 58% encontram-se dentro de terras indigenas e areas protegidas.
Os povos indigenas e populac@es tradicionais tém contribuido diretamente para regular o
clima e evitar que o aquecimento da terra seja ainda mais intenso. “A j& conhecida
hip6tese de que estas populagdes sdo ‘guardides da floresta’ foi de fato confirmada. Ou
seja, por possuirem menores taxas de desmatamento e degradacdo florestal, estas areas

apresentam menores perdas de carbono ao longo dos anos”.

9. A conclusdo é do estudo® realizado por pesquisadores da Rede
Amazonica de Informacdo Socioambiental Georreferenciada (Raisg) em alianga com o
centro de pesquisa Woods Hole (WHRC), localizado em Massachusetts, EUA, e a
Coordenacdo das OrganizacOes Indigenas da Bacia Amazonica (COICA) e o Fundo de
Defesa Ambiental (EDF). A conservagdo florestal das Terras Indigenas estéa intimamente
ligada aos modos de vida dos indigenas, suas relagdes praticas e simbdlicas com o0 meio

que os circunda.

11l — APROVEITAMENTO DE RECURSOS MINERAIS E POTENCIAIS DE ENERGIA
HIDRAULICA — O QUE ESTA PREVISTO NA CONSTITUICAO:

10. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB), estabeleceu
requisitos para o aproveitamento de recursos hidricos e potenciais minerais em terras

indigenas. O artigo 176, § 1°, estabelece:

“Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais
de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de
exploragdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a
propriedade do produto da lavra.

8§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais a
que se refere o ‘caput’ deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante
autorizacao ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa
constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no Pais, na
forma da lei, que estabelecerd as condicOes especificas quando essas atividades
se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas.” (Grifou-se).

demarcacao-das-terras-indigenas-e-decisiva-para-conter-o-desmatamento-e-manter-funcoes-climaticas-
essenciais>.

3 ISA. Novo estudo faz balanco geral do estoque de carbono na Amazonia. Disponivel em: <
https://www.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/novo-estudo-faz-balanco-geral-do-
estoque-de-carbono-na-amazonia>.


https://www.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/novo-estudo-faz-balanco-geral-do-estoque-de-carbono-na-amazonia
https://www.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/novo-estudo-faz-balanco-geral-do-estoque-de-carbono-na-amazonia
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11. J& o artigo 231, ° 3°, da CRFB, determina:

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

()

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 participacdo nos resultados da lavra, na
forma da lei.” (Grifou-se).

12. Da leitura em conjunto dos dois artigos, verifica-se que a pesquisa e a
lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais energéticos em terras
indigenas devem ser feitas mediante: i) autoriza¢do ou concessao; ii) interesse nacional,
iii) realizacdo da atividade por empresa brasileira ou constituida sob as leis brasileiras
com sede e administracdo no Pais; e, iv) lei especifica, que estabelecerd as condigoes
especificas para o exercicio das atividades em terras indigenas. Além disso, devem, ainda,
atender as seguintes condicfes: v) autorizacdo do Congresso Nacional (competéncia
exclusiva, portanto indelegavel, a teor do disposto no artigo do 68, § 1°, da CRFB); e vi)
oitiva das comunidades afetadas; vii) participacdo das comunidades nos resultados da

lavra.

13. Em adigdo, o artigo 231, § 7° estabeleceu, que “N&o se aplica as terras
indigenas o disposto no art. 174, § 3° e § 4°”, O artigo 174, § 3° e § 4°, da CRFB, trata da
organizacdo da atividade garimpeira e da prioridade das cooperativas na autorizacdo ou
concessao para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas

onde estejam atuando, verbis:

“Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcgdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

(...)

§ 3° O Estado favorecera a organizacdo da atividade garimpeira em cooperativas,
levando em conta a prote¢do do meio ambiente e a promogéo econémico-social dos
garimpeiros.

§ 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na
autorizacao ou concessdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais
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garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de acordo com o
art. 21, XXV, na forma da lei.”.

14, O artigo 174, § 4°, faz referéncia, ainda, ao artigo 21, XXV, o qual
confere a Unido a competéncia para estabelecer areas (ou zonas de garimpagem) e as

condigdes para as atividades de garimpagem:

“Art. 21. Compete a Unido:

(.)

XXV - estabelecer as areas e as condi¢cBes para o0 exercicio da atividade de
garimpagem, em forma associativa.”.

15. Infere-se da leitura do artigo 231, § 7°, portanto, que, em razdo da
inaplicabilidade dos artigos 174, 88 3° e 4° e do artigo 21, XXV, as terras indigenas,
inexiste atribuicdo de competéncia para que Unido ou qualquer outro Poder da Republica,
possa estabelecer ou definir areas (zonas de garimpagem) e condi¢des para o exercicio da
atividade de garimpagem em terras indigenas, matéria que ndo estd sujeita a

regulamentacdo, seja na forma da lei ou de outros atos normativos.

16. A Constituicdo estabeleceu regras gerais para as atividades minerarias
ou o0 aproveitamento de potenciais energéticos em todo o territério nacional. Entretanto,
criou regras especificas e mais restritivas para a possibilidade de sua pratica em terras
indigenas. Por isso, as terras indigenas aplica-se o principio da Restritividade
Constitucional, quando se trata de pesquisa e lavra de recursos minerais e do
aproveitamento de potenciais energéticos. No que se refere a atividade de garimpagem,
esta foi pré-excluida das terras indigenas pelo constituinte originario. Destarte, ndo é
demais traduzir a possibilidade de aproveitamento dos recursos minerais e dos potenciais
de energia hidraulica em terras indigenas como excecao da exce¢do, porquanto essa é a
determinacdo que emana do texto constitucional, que, como dito, adotou o principio da

restritividade no tratamento do tema.

17. Delineados o0s pressupostos constitucionais que auxiliam na
qualificagdo do estatuto juridico das terras indigenas no que diz respeito ao
aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos 0s potenciais energéticos, a pesquisa e a
lavra das riquezas minerais, passa-se a analise de pontos especificos do PL n.° 191/2020,

no que concerne a sua constitucionalidade, convencionalidade e juridicidade.
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IV — INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS:
1V.1 - MATERIA RESERVADA A LEI COMPLEMENTAR:

18. O artigo 231, § 2° da CRFB determina que “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”. Tendo em vista 0
usufruto exclusivo dos indigenas, o § 6°, da CRFB, formalmente reclama a edicao de lei
complementar que explicite quando e em quais condicdes o relevante interesse publico
da Unido justificara a exploracdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos

existentes em Terras Indigenas. Confira-se:

“Art. 231 (...)

§ 6° Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por
objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a
exploracgdo 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 extin¢ao direito a indeniza¢do ou a agdes
contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupagéo
de boa fé.” (Grifou-se).

19. O contido nos artigos 176, § 1° e 231, § 3° deve ser lido em conjunto
com o disposto no artigo 231, § 6°. Isso porque é impossivel que o aproveitamento de
recursos hidricos e minerais em Terras Indigenas ocorra sem que se explore também as
riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos. O aproveitamento dos recursos minerais
ou potenciais de energia hidraulica, por si s6, demandam instalacbes sobre o solo,
utilizacdo das aguas dos rios e lagos das Terras Indigenas. Além disso, o PL pretende
estabelecer limitagbes ao usufruto exclusivo dos indigenas, tanto que o artigo 1°, II,

“institui a indenizacdo pela restricdo do usufruto de terras indigenas”.

20. Nao bastasse tudo isso, o PL autoriza a constru¢ao de “infraestrutura
associada”, todas elas dependentes da intervencdo no solo, o que reclama, formalmente,
a edicdo de Lei Complementar. Tanto € assim que o artigo 16, 8 3° do PL n.° 191/2020
prevé que “A autorizacdo do Congresso Nacional para a realizacao da atividade principal
incluird a instalagdo da infraestrutura associada necessaria”. O artigo 2°, 1V,

conceitua “infraestrutura associada” como ‘“‘sistemas elétricos, estradas, ferrovias,
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dutovias e demais obras e instalacfes associadas as atividades previstas nesta Lei por

serem necessarias ao acesso, a operacdo e ao escoamento da producdo dessas atividades”.

21. A necessaria edicdo de Lei Complementar para a exploracdo das
riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos pode ser observada, por exemplo, no Projeto
de Lei Complementar n.° 275/2019, que “Declara a passagem de linhas de transmissao de
energia elétrica por terras indigenas de relevante interesse publico da Unido, na forma do
8 6°do art. 231 da Constitui¢do Federal”.

22. Portanto, a regulamentacéo das atividades contida no PL n.° 191/2020
via Lei Ordinaria Federal, ndo atende ao comando constitucional. Mineradoras e
hidrelétricas ndo sdo abstracBes etéricas: se instalam no solo e suas atividades sdo de
realizacdo impossivel sem a ocupacdo e a posse das terras indigenas, bem como sem
exploracdo das riquezas naturais do solo, das aguas dos rios e lagos, 0s quais, por expressa
disposicdo constitucional, se destinam ao usufruto exclusivo dos indigenas e sé podem
ser utilizados ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que dispuser

lei complementar (artigo 231, § 6°).

23. Destarte, ante ao disposto no artigo 231, 86°, da CRFB, induvidosa a
inconstitucionalidade da proposicao por vicio de forma, ja que deveria ter sido concebido

e iniciado sua tramitacdo como lei complementar e ndo como lei ordinéria federal.

1V.2 — A AUTORIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL, PREVISTANO ARTIGO 49, XVI E

231, § 3 DEVE SER CONCRETIZADA VIA DECRETO LEGISLATIVO:

24. O artigo 49, XVI, da CRFB define as competéncias exclusivas do
Congresso Nacional, entre elas a de “autorizar, em terras indigenas, a exploracdo e o
aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais”. De acordo
com a abalizada licdo doutrinaria de Luiz Henrique Cascelli de Azevedo, tais
competéncias sdo indelegaveis e se perfectibilizam por intermédio de Decreto
Legislativo, com tramitacdo nas duas casas do Congresso Nacional e sem a participacéo

do Presidente da Republica:
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“O caput do art. 49 trata das competéncias deferidas exclusivamente ao Congresso
Nacional. As competéncias arroladas constituem um nucleo essencial de funcGes
atribuidas especificamente ao Congresso Nacional, dando-lhe uma identidade
institucional no &mbito do controle e da fiscalizag&o, sobretudo do Poder Executivo,
razdo pela qual ndo podem ser delegadas, a teor da proibicao estatuida no § 1° do 68
da Constituigéo.

Tais competéncias, desse modo, enumeradas de forma exaustiva pelos dezessete
incisos do referido artigo, dizem respeito as atribui¢cBes caracteristicas do Poder
Legislativo e sdo concretizadas mediante um instrumento proprio, qual seja o decreto
legislativo. O referido instrumento normativo encontra respaldo no regimento
Interno da Camara dos Deputados (aprovado pela Resolucdo n. 17, de 1989, com
modificagdes posteriores), e do Senado Federal (Resolugdo n. 93, de 1970, texto
editado em conformidade com a resolugdo n. 18 de 1989, consolidado com as
modificages posteriores.

(...) De qualguer modo, os dois diplomas fazem, entdo, referéncia a uma proposicao,
cuja tramitagdo legislativa se faz, apenas, nas duas Casas do Congresso nacional,
dispensando-se a participagio do Presidente da Republica.”.

O PL n.° 191/2020, entretanto, pretende disciplinar competéncia

exclusiva atribuida ao Congresso Nacional pelo artigo 49, XVI, por intermédio de Lei,

instrumento normativo ndo previsto na Constituicao, que expressamente definiu que tais

competéncias serdo concretizadas mediante Decreto Legislativo. E o que se dessume do

Capitulo V, intitulado “Da Autorizacdo do Congresso Nacional”, em especial do artigo
16, 8§ 2% e 3°:

“Art. 16. A autorizacdo do Congresso Nacional ocorrera por meio de decreto
legislativo, nos termos do inciso XVI do caput do art. 49 da Constituicao.

8 1° A autorizacdo de que trata o caput permite ao Poder Executivo federal
prosseguir no planejamento da atividade ou do empreendimento, conforme dispuser
a legislacéo especifica relativa as atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais
e hidrocarbonetos e de aproveitamento de recursos hidricos para geragdo de energia
elétrica, e ndo substitui:

| — as avaliagDes técnicas e os atos administrativos inerentes ao atendimento a
legislagdo ambiental; e

Il — os atos administrativos de competéncia do Poder Executivo federal relativos a
selecdo dos interessados e & autorizacdo ou a concessdo para a realizagdo das
atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos e de
aproveitamento de recursos hidricos para geracéo de energia elétrica.

§ 2° Na hipdtese de recursos minerais, a autorizacdo do Congresso Nacional
incluird em ato Unico a pesquisa e a lavra relativas & mesma area.

8 3° A autorizacdo do Congresso Nacional para a realizacdo da atividade
principal incluird a instalagdo da infraestrutura associada necessaria.” (Grifou-
se).

4AZEVEDO, Luiz Henrique Cascelli de. Comentarios ao artigo 49. In: CANOTILHO, J. J. Gomes et. al.
Comentérios a Constituicao do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2018. p. 1.095.
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26. A definicdo sobre a forma e contetido da autorizacdo do Congresso
Nacional deve ser prevista em Decreto Legislativo. Consoante bem anotou a Deputada
Federal Joénia Wapichana no oficio n.° 005/2020: “Nao cabe a uma lei, que inclui o
Presidente da Republica na fase de sancdo e, no caso especifico, na propria autoria,
imiscuir-se em conteudo do Regimento Comum e do regimento interno de cada uma das
Casas do Congresso Nacional. Nao € lei que detalha a andlise pelo Legislativo dos
tratados internacionais, ndo € lei que detalha a sustacéo de atos normativos que exorbitam
0 poder regulamentar, entre outros exemplos derivados do art. 49 da Constituicdo que

podem ser citados.”.

217. Por isso, o PL incide em inconstitucionalidade formal e afronta os
artigos 49, XVI, 59, Xl e 60, § 49 1ll, da CRFB, visto que visa definir competéncias
exclusivas do Congresso Nacional, exercidas por intermédio de Decreto Legislativo, o
que viola a separacdo dos poderes, clausula intangivel da federacdo e sustentaculo do

Estado Democratico de Direito.

1VV.3— O PL RETIRA A COMPETENCIA ExcLUSIVA DO CONGRESSO NACIONAL PARA
AUTORIZAR, EM TERRAS INDIGENAS, ATIVIDADES DE PESQUISA E LAVRA DE

RECURSOS MINERAIS E DE APROVEITAMENTO DE RECURSOS HIiDRICOS:

28. O artigo 37, caput e paragrafos do PL n.° 191/2020, estabelece que:

“Art. 37. As atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais e
hidrocarbonetos e de aproveitamento de recursos hidricos para geracao
de energia elétrica que tenham sido regularmente outorgadas
anteriormente @ homologacdo do processo de demarcagdo da terra
indigena deveréo ser autorizadas pelo Congresso Nacional no prazo
de quatro anos, contado do ato de homologagdo do processo de
demarcacéo e ouvidas as comunidades indigenas afetadas.

8 1° Na hipdtese de que trata o caput, fica dispensada a elaboracéo do
estudo técnico prévio.

§ 2° A oitiva das comunidades indigenas afetadas realizada no curso do
processo de demarcacdo da terra indigena dispensa o procedimento
previsto no Capitulo 1V, desde que tenham sido consideradas as
outorgas para a realizacdo das atividades de que trata o caput
eventualmente existentes na érea.

5 Oficio n.° 005/2020. Disponivel em:
https://www.socioambiental.org/sites/blog.socioambiental.org/files/nsa/arquivos/pedido_de_devolucao_-
_pl_191_20.pdf.


https://www.socioambiental.org/sites/blog.socioambiental.org/files/nsa/arquivos/pedido_de_devolucao_-_pl_191_20.pdf
https://www.socioambiental.org/sites/blog.socioambiental.org/files/nsa/arquivos/pedido_de_devolucao_-_pl_191_20.pdf
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8 3° Enquanto aguardam a deliberacdo do Congresso Nacional a
respeito do pedido de autorizacao, as atividades de que trata o caput
poderdo ser conduzidas em carater provisorio, exceto se houver
determinacdo do Presidente da Republica em sentido contrario.

8 4° As atividades serdo encerradas sem prejuizo do cumprimento
das obrigagdes legais pelo empreendedor, inclusive quanto a
recuperacdo ambiental da &rea e o descomissionamento das
instalacdes, na hipdtese de o Congresso Nacional indeferir o pedido
de autorizacéo.

8 5° O encerramento das atividades ndo ensejara indenizacdo do Poder
Pablico ao empreendedor, exceto no que se refere as benfeitorias
realizadas de boa fé anteriormente a homologacdo do processo de
demarcacdo da terra indigena.

8 6° As atividades de que trata esta Lei serdo consideradas
autorizadas na hipotese de o Congresso Nacional ndo se manifestar
sobre o pedido de autorizagdo no prazo previsto no caput.” (Grifou-
se).

29. Em uma andlise primeira, constata-se que o caput do artigo autoriza que
“As atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos e de
aproveitamento de recursos hidricos para geragdo de energia elétrica” possam acontecer
em todas terras as indigenas que ainda nédo estejam homologadas, independentemente

da autorizagdo do Congresso Nacional.

30. A Constituicao, entretanto, nao tergiversou sobre o estagio do processo
de demarcacdo das terras indigenas para a necessaria autorizacdo do Congresso e a oitiva
das comunidades afetadas. Tampouco criou regimes juridicos diferentes entre terras
indigenas homologadas ou ndo homologadas. Muito pelo contréario. O artigo 231, § 3°, é
cristalino ao afirmar que “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 autorizagcdo do Congresso Nacional”, a expressar que todas as terras

indigenas estdo abrangidas pelo dispositivo.

31. A iterativa jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) €
pacifica em reafirmar que os direitos dos indigenas sobre suas terras independem de
demarcagdo: “7) O reconhecimento do direito a posse permanente dos

silvicolas independe da conclusdo do procedimento administrativo de demarcagdo na
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medida em que a tutela dos indios decorre, desde sempre, diretamente do texto

constitucional.”®.

32. Recentemente, em acdo de controle concentrado de
constitucionalidade, o STF novamente enfrentou a questdo e considerou inconstitucional,
por violagdo ao artigo 231, da CRFB, a exigéncia de terras indigenas demarcadas para a
aplicacdo da Lei n.° 12.651/2012 (Codigo Florestal):

“Por outro lado, a exigéncia de demarcacdo de terras indigenas e da titulacdo das
areas de povos e comunidades tradicionais, como pressuposto para a aplica¢do do
aludido regime especial, viola o art. 231 da CF e o art. 68 da ADCT. A demarcagéo
e a titulagdo de territérios tém carater meramente declaratério e néo
constitutivo, pelo que o reconhecimento dos direitos respectivos, inclusive a
aplicacdo de regimes ambientais diferenciados, ndo pode depender de
formalidades que nem a propria Constitui¢cdo determinou, sob pena de violagdo
da isonomia e da razoabilidade; Conclusdo: Declaragéo de inconstitucionalidade das
expressGes demarcadas e tituladas, do art. 3° paragrafo Gnico, da Lei n.
12.651/2012;”" (Grifou-se).

33. Certo é que o Poder Executivo ndo tem competéncia para autorizar,
provisoriamente, atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos e
de aproveitamento de recursos hidricos para geracdo de energia elétrica em terras
indigenas, antes da autorizagdo do Congresso Nacional e da oitiva das comunidades
afetadas. A autorizacdo e a oitiva a posteriori seriam totalmente in6cuas, tendo em vista
que atividades altamente impactantes ja seriam fato consumado e o exercicio da

competéncia exclusiva do Congresso Nacional restaria absolutamente tolhido.

34. N&o bastasse tudo isso, o artigo 37, caput, ainda fixa prazo de 4 anos,
apo6s a homologacdo da Terra Indigena (TI), para o Congresso Nacional autorizar as
atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos e de aproveitamento
de recursos hidricos para geracdo de energia elétrica. Finalmente, o § 6° do artigo 37, cria
uma “autorizag¢ao tacita” do Congresso Nacional para todas as atividades previstas no PL
n.° 191/2020, se o Congresso Nacional néo as autorizar em um prazo de 4 anos. Dito de

outro modo, o Congresso terd prazo de 4 anos para exercer sua competéncia exclusiva,

® Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ACO n.° 312/BA. Relator para Acérddo: Ministro Luiz Fux.
DJe: 21.03.2013.
" Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADC n.° 42. Relator: Ministro Luiz Fux. DJE: 13.08.2019.
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prevista nos artigos 49, XV1 e 231, § 3° da CRFB e, caso ndo o faga, a atividade estara,

automaticamente, autorizada.

35. Ora, a Constituicdo ndo fixou prazo para o exercicio das competéncias
exclusivas do Congresso Nacional, tampouco se pode admitir uma “licenga tacita por
decurso de prazo”, onde a Constitui¢do taxativamente exige manifestacdo prévia e
expressa, repita-se: “O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé podem ser
efetivados com autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas,

ficando-lhes assegurada participagdo nos resultados da lavra, na forma da lei.” (artigo

231, § 6°).

36. Além disso, o artigo 37, caput e 8§ 2°, 3°, 4° e 6° do PL n.° 191/2020,
cria desequilibro entre os Poderes, ao conferir, ao Poder Executivo, a prerrogativa de
deliberar sobre o aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas, sem a
autorizacdo do Congresso Nacional. Na verdade, o artigo, por via obliqua, permite
delegacgdo de competéncia exclusiva do Congresso Nacional ao Poder Executivo, o que é
vedado pelo artigo 68, § 1°, da CRFB.

37. Importante deixar bem vincado, que a inexisténcia de deliberacdo do
Congresso Nacional, em todos os &mbitos de sua competéncia, € tida como auséncia de
prioridade ou recusa, jamais como autorizacdo técita ou ficta. Vide o que acontece com
as medidas provisorias quando ndo sdo apreciadas no prazo constitucional. Deveras, ndo
se pode admitir fixacdo de prazo ou deliberacdo e aprovacdo ficta para o exercicio de
quaisquer das competéncias exclusivas previstas no artigo 49 da CRFB, sob pena de
subversdo da modelagem de freios e contrapesos delineada pelo texto constitucional.
Trata-se de competéncia indeclindvel do Poder Legislativo, que decorre,
fundamentalmente, dos principios da reserva de competéncia do Congresso Nacional e
da separacdo dos poderes, este Ultimo, clausula pétrea a compor a moldura dos direitos

que sequer podem ser reformados por emenda constitucional.
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38. O artigo 37, além de manifestamente inconstitucional devera sofrer
reprimendas do Poder Judiciério. Nas palavras do eminente jurista Clemerson Merlin :
Cléve:

“(...) Cabe ao Judiciario afirmar o devido processo legislativo, declarando a
inconstitucionalidade dos atos normativos que desrespeitem os tramites de
aprovacao previstos na Carta. Ao agir desse modo, ndo se entende haver intervengéo
no Poder Legislativo, pois o Judicidrio justamente contribuird para a salde
democratica da comunidade e para a consolidacdo de um Estado Democrético de
Direito em que as normas séo frutos de verdadeira discusséo, e ndo produto de troca
entre partidos e poderes.”

39. Por tudo isso, o artigo 37, caput, e pardgrafos, transmuda com
indisfarcavel desfacatez o texto da Constitui¢do, o que sequer seria autorizado por emenda
constitucional, visto que esbarra na clausula pétrea da separacdo dos poderes. Portanto, é
de se concluir que os dispositivos quebrantam de forma direta os artigos 49, XVI, 60, §
4° 111, 68, 8 1°e 231, § 3° da CRFB.

IV.4 - O PL DISPENSA A AUTORIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL PARA ATIVIDADES

DE PESQUISA MINERAL:

40. Revela notar que o artigo 17 do PL n.° 191/2020 inclui verdadeira
alteracdo do texto constitucional, ao dispor que “Nao é exigida a autorizacdo do
Congresso Nacional para a realizagdo do estudo técnico prévio.”. Ora, 0s artigos 49, XVI
e 231, § 3° da CRFB ndo deixam duvidas sobre a necessidade de autorizacdo do

Congresso nacional para a pesquisa de riquezas minerais.

41. O “estudo técnico prévio” nada mais ¢ do que a pesquisa que antecede
a fase de lavra das riquezas minerais. Sequer é possivel interpretar o dispositivo como
mera fase de estudos tedricos, ja que o artigo 5°, caput e § 1°, |1, prevé que “O 6rgéo ou
entidade responsavel pela realizacdo do estudo técnico prévio solicitard & Funai a
interlocucdo com as comunidades indigenas afetadas™ para “viabilizar o ingresso nas

terras indigenas para a realizacéo do estudo técnico prévio.”.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas Provisorias. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2010. p. 178/180.
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42. As atividades descritas no artigo 6° sdo atividades de pesquisa, pois

demandam:

“Art. 6° O estudo técnico prévio observara:

I - para a atividade mineraria, o levantamento geoldgico, com a integracdo de dados
geologicos e geofisicos disponiveis;

Il - para a exploracdo e producdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos,
a integracao de dados geoldgicos e geofisicos disponiveis com a identificacdo dos
potenciais das bacias sedimentares de interesse;” (Grifou-se).

43. Destarte, 0 PL, neste ponto, também incide em inconstitucionalidade
formal e frontal aos artigos 49, XVI, 60, § 4°, 111 e 2318 3°, da CRFB, uma vez que admite

a realizacdo de pesquisa mineral sem a necessaria autorizacdo do Congresso Nacional.

IV.5 - PREVISAO DE DECRETO E REGULAMENTO EM MATERIAS QUE A CONSTITUICAO

EXIGE LEI FORMAL:

44, O artigo 176, 8 1°, c/c o artigo 231, § 3°, da CRFB prescreve que a lei
estabelecera as condigdes especificas para a pesquisa € a lavra de recursos minerais e 0
aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica, quando essas atividades se

desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas.

45, Contudo, contrariando expressa disposi¢cdo constitucional, questdes
fundamentais sobre essa participacdo sdo remetidas para regulamento (Decreto), tais
como: o estudo técnico prévio que avaliara o potencial da terra indigena para a realizacéo
das atividades (artigo 4°); o procedimento de interlocu¢cdo com as comunidades indigenas
afetadas e suas formas proprias de representacdes, seus usos, costumes e tradi¢oes (artigo
4, 8 2°); o estabelecimento de prazos e condigdes para a Funai definir e estabelecer a
“interlocu¢do” entre os indigenas e as empresas interessadas (artigo 5° 8 2 9); o
estabelecimento, pelo Poder Executivo, das “areas adequadas” para a pesquisa e lavra de
minerios (artigo 9°); a deliberacéo e definicdo da periodicidade e a forma de pagamento
da “participagdo das comunidades indigenas afetadas” nos resultados (artigo 18, 81°); A
distribuicdo da participacdo nos resultados quando a atividade atingir mais de uma terra
indigena (artigo 18, 82°); assim como a “reparti¢do dos recursos financeiros entre as
comunidades afetadas” (artigo 18, 8 3°); A defini¢do das “associa¢des que legitimamente

representam as comunidades indigenas afetadas” e os critérios que deverdo atender
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(artigo 23, 1); a destinacdo de recursos referentes ao pagamento da indenizacdo e da
participagdo nos resultados as comunidades indigenas atingidas diretamente pelo
empreendimento e que ocupam outras terras indigenas, identificadas pela Funai (artigo
23, 11); a forma como os conselhos curadores atestardo a regularidade dos depdsitos
(artigo 23, VI).

46. Também ficariam para regulamentagdo posterior os “calculos de
valores para depdsito como pagamento pela participacdo das comunidades afetadas nos
resultados econdmicos” (artigo 20); a definicdo de competéncias adicionais para 0S
“conselhos curadores” dos empreendimentos econémicos (artigo 21, IX); a
“periodicidade e a forma de pagamento” da participacdo nos resultados e da indenizagéo
pela restricdo do usufruto (artigo 27, paragrafo Unico); o pagamento as comunidades
afetadas de indenizacdo pela “restri¢do de usufruto de Terras Indigenas” (artigo 28), além
da “forma de célculo da indenizac¢do” devida as comunidades afetadas e a avaliacdo sobre
“o grau de restricdo do usufruto sobre a area da terra indigena ocupada pelo

empreendimento” (artigo 29).

47. Ao Executivo caberia regulamentar, ainda, a forma de outorga de
permissdo de lavra garimpeira em terras indigenas e a forma como as comunidades
afetadas dardo o seu “consentimento” a concessao de lavra garimpeira em suas terras
(artigo 33); a forma como as comunidades indigenas afetadas manifestardo seu interesse

em realizar a garimpagem diretamente ou em parceria com terceiros (artigo 33, § 3°).

48. A Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) “podera”, ainda,
estabelecer, por resolucdo, a exigéncia de comprovacdo de capacidade técnica e
econdmica dos requerentes de lavra garimpeira (artigo 33, § 7°). Finalmente, o artigo 39,
pardgrafo Unico, prevé a regulamentagdo sobre a forma como “o vencedor de processo
licitatorio” para exploragdo de Terras Indigenas ira “ressarcir os custos de realizacdo de

estudos prévios e da oitiva as comunidades afetadas”.

49. O STF ja assentou a inconstitucionalidade formal da norma que delega

a Decreto competéncia indelegavel, exercitavel mediante Lei:

“A outorga de qualquer subsidio, isencdo ou crédito presumido, a reducéo da base
de calculo e a concessao de anistia ou remissao em matéria tributaria s6 podem ser
deferidas mediante lei especifica, sendo vedado ao Poder Legislativo conferir ao
Chefe do Executivo a prerrogativa extraordinaria de dispor, normativamente,
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sobre tais categorias tematicas, sob pena de ofensa ao postulado nuclear da
separacdo de poderes e de transgressdo ao principio da reserva constitucional
de competéncia legislativa. Precedente: ADIn 1.296-PE, Rel. Min. CELSO DE
MELLO.” (Grifou-se).

50. Diante de todo o exposto, é de se concluir que, quando a Constituicdo
determina que “A pesquisa e a lavra de recursos minerais € 0 aproveitamento dos
potenciais a que se refere o ‘caput’ deste artigo somente poderéo ser efetuados mediante
autorizacdo ou concessao da Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa
constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no Pais, na forma
da lei, que estabelecera as condigdes especificas quando essas atividades se
desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas” (artigo 176, § 1°, da CRFB),

as “condi¢des especificas” ndo poderdo ser delegadas a Decreto.

51. Por isso, todas as hipdteses de regulamentacdo via Decreto, contida nos
artigos: 4°, caput e § 2°; 5° § 29 18, 8§ 1°, 2°e 3% 19, 88 1°e 29 20, caput; 21, IX; 23,
I, 1l e VI; 27, paragrafo Unico; 28, caput; 29, caput; e 33, caput e 88§ 3° e 7° e 39,
paréagrafo unico, ofendem diretamente o artigo 176, § 1° e 231, § 3°. Maculam, também,
0 artigo 60, 8 4°, 11l da CRFB, visto que subtraem a possibilidade de manifestagéo do
Congresso Nacional, a tolher suas prerrogativas institucionais, o que caracteriza burla a

formatacdo constitucional da separacdo dos Poderes.

V — INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS:

52. Para iniciar a analise das inconstitucionalidades materiais do PL n.°
191/2020, imperioso compreender a natureza juridica dos direitos indigenas na
Constituicdo da Republica Federativa de 1988. De acordo com o Relatdrio da Assembleia
Nacional Constituinte “a protecdo dos direitos das Populacdes Indigenas se deu
amplamente, no reconhecimento do carater pluriétnico da sociedade brasileira e no
tratamento dos dois principais problemas que afetam tais populagdes: a questdo da

terra e a questdo da protecdo juridica dos indios. Quanto a terra, reconhecendo-se que

9 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI n.° 1.247 MC/PA. Relator: Ministro Celso de Mello. DJ:
08.09.1995.
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para os indios ela significa a propria vida, estipulou-se que eles tém o direito a sua posse

permanente, e procurou-se garantir a sua demarcacio definitiva (...).”%

53. A vontade soberana do constituinte originario fez nascer o artigo 231
da Constituicdo da Republica de 1988, que representa verdadeiro estatuto juridico sobre
os direitos dos indigenas. Nele, o direito as terras indigenas constitui o elemento
central de protecdo constitucional. Segundo o caput do referido dispositivo, “sdo
reconhecidos aos indios sua organizacéo social, costumes, linguas, crencas e tradicOes, e
os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Uniéo

demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.”.

54, No ponto, € preciso compreender que a forma enféatica atribuida pelo
poder constituinte originario ao direito fundamental dos indigenas as suas terras tem
como nucleo justificador a relacdo de absoluta dependéncia de sua propria existéncia
(nos dizeres da Constituicdo, “sobrevivéncia fisica e cultural”) com a garantia de
permanéncia em suas terras tradicionais. Trata-se de limite minimo de garantia,
protecdo e defesa da dignidade humana e do resguardo a propria sobrevivéncia fisica e

cultural dos indigenas.

55. Conforme licdo do saudoso Ministro do STF Menezes Direito, a clara
orientacdo advinda da Constituicdo Federal pontifica que “ndo h4 indio sem terra”!,
de modo que eliminar o direito dos indigenas as suas terras significa colocar em grave
risco a sua sobrevivéncia fisica e cultura. Trata-se, na esséncia, de direito
fundamental diretamente vinculado a méaxima garantia constitucional do direito a
vida, insculpido no artigo 5°, caput, da Carta Constitucional. A imprescindibilidade das
terras indigenas para a sobrevivéncia fisica e cultural dos indigenas ja foi objeto de
reconhecimento expresso pelo STF:

“emerge claramente do texto constitucional que a questao da terra representa
0 aspecto fundamental dos direitos e das prerrogativas constitucionais
assegurados aos indios, pois estes, sem a possibilidade de acesso as terras
indigenas, expGem-se ao risco gravissimo da desintegracdo cultural, da perda
de sua identidade étnica, da dissolucdao de seus vinculos histéricos, sociais e

10 Relatério da Assembleia Nacional Constituinte VIl — Comissdo da Ordem Social — VI Subcomisséo de
negros, populac@es indigenas, pessoas deficientes e minorias — Relatério — volume 196.

11 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Peticdo n.° 3.388/RR. Trecho do voto-vista: Ministro Carlos
Alberto Menezes Direito. DJe 01.07.2010.
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antropoldgicos e da erosdo de sua prdpria percepcao e consciéncia como povo e
como nagdo que reverenciam os locais misticos de sua adoracdo espiritual e que
celebram, neles, os mistérios insondaveis do universo em que vivem. (..) A
intensidade dessa protecdo institucional revela-se tdo necessaria que o préprio
legislador constituinte pré-excluiu do comércio juridico as terras indigenas,
proclamando a nulidade e declarando a extin¢do de atos que tenham por objeto a
ocupacgdo, o dominio e a posse de tais &reas, considerando, ainda, ineficazes as
pactuacdes negociais que visem a exploragdo das riquezas naturais nelas existentes,
sem possibilidade de quaisquer consequéncias de ordem juridica, inclusive aquelas
concernentes a recusa constitucional do direito a indenizagdo ou do préprio acesso a
acles judiciais contra a Unido Federal, ressalvadas, unicamente, as benfeitorias
derivadas da ocupacéo de boa-fé (CF, art. 231, § 6°).”*2 (Grifou-se).

56. N&o é por outra razdo que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil expressamente classificou o direito fundamental dos indigenas as suas terras
tradicionais como sendo um direito originario, anterior a propria existéncia do Estado.
O § 1°do artigo 231 da Constitui¢do define: “Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios as por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades
produtivas, as imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu
bem-estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes

e tradigdes”.

57. O mencionado artigo 231 e seu 8§ 1° expressam, ainda, notavel
redirecionamento da politica indigenista brasileira, pois, ao reconhecer organizacao
social”, costumes, linguas, crencas, bem como “usos, costumes e tradigdes”, rompe
categoricamente com as diretrizes assimilacionistas e integracionistas até entdo vigentes.
Com isso, a Constitui¢do interdita a integracdo do indigena a sociedade nacional “ndo-
indigena”, por meio da assimilacao forcada ou “natural”, o que importava, na verdade,
em desnaturagdo de sua cultura e de suas identidades especificas, a fim de compor, de
forma hegemodnica e homogénea, o Estado-Nacdo. Nas letras de Jurandyr Carvalho
Ferrari Leite, antes da Constituicdo de 1988, “a pratica indigenista estava
fundamentalmente voltada para a incorporacédo do indio a sociedade nacional.
Projetada dentro do paradigma evolucionista e de uma politica civilizatéria, tinha
por objetivo transformar o indio em trabalhador nacional (n&o-indio).”*® (Grifou-

se).

12 Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n.° 183.188/MS. Relator: Ministro
Celso de Mello. DJ 14.02.1997.

13 LEITE, Jurandyr Carvalho Ferrari. A identificacdo de Terras Indigenas. In: KASBURG, Carola;
GRAMKOW, Marcia Maria (Org.). “Demarcando Terras Indigenas: experiéncias e desafios de um projeto
de parceria”. Brasilia: FUNAI; PPTAL; GTZ, 1999. p. 104.
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58. Avancando nos dominios cognitivos da Carta da Republica de 1988, no
§ 2° do artigo 231 estd posto que “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.”.

59. Tamanha € a relevancia desse direito que o 8§ 4° do artigo 231 tratou de
prevé-las como “inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis.”
Por sua vez, o § 5° ainda determinou a impossibilidade de remogdo dos povos
indigenas de suas terras, ressalvadas hipoteses excepcionalissimas e temporarias, apos

as quais é garantido o direito de seu imediato retorno.

60. Convém observar, ainda, que a protecdo constitucional ao direito
territorial indigena também estabeleceu serem “nulos e extintos, ndo produzindo efeitos
juridicos, os atos que tenham por objeto a ocupacgdo, o dominio e 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, ressalvado relevante interesse pablico da Unido, segundo o que dispuser
lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do direito a indenizacao ou a acgdes
contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacéo de
boa f&” (§ 6° do artigo 231).

61. O artigo 231 e paragrafos constituem normas de insofismavel densidade
normativa, que veicula direitos individuais fundamentais dos indigenas, consoante bem

realcou 0 eminente Ministro do STF Luis Roberto Barroso:

“(...) Como a cultura integra a personalidade humana e suas mdultiplas
manifestacfes compdem o patrimoénio nacional dos brasileiros (CF/88, arts. 215
e 216), parece plenamente justificada a inclusdo do direito dos indios & terra
entre os direitos fundamentais tutelados pelo art. 60, § 4°, 1V, da Constituicéo?.

(.)

Com efeito, tais direitos sdo incluidos na Constituicdo justamente para que as
maiorias de ocasido ndo tenham poder de disposi¢éo sobre eles. Para utilizar o
termo que se tornou classico, os direitos fundamentais s3o ‘trunfos’ contra a maioria,
contra a prevaléncia incondicionada das metas coletivas sobre as posic¢des subjetivas
dotadas de protecdo especial. O ponto é particularmente relevante quando a tutela se
volta a grupos minoritérios e/ou historicamente marginalizados, 0s quais, como
regra, ndo dispdem de meios para participar em condi¢Ges adequadas do debate
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politico. E esse o caso dos indios, no Brasil e em diversas outras partes do
mundo12.”.** (Grifou-se).

62. Dessa forma, é inquestionavel que o artigo 231 da Constitui¢do exige
interpretacdo que ndo reduza ou debilite a maxima eficacia possivel dos direitos
fundamentais, pois “levada a sério, a norma constitucional — ndo pode ser atribuida
exegese que lhe retire toda e qualquer densidade normativa. Em absoluto merece
endosso, data venia, interpretacdo atribuidora de sentido e eficicia que impliquem a
prépria inexisténcia do texto interpretado: impacto juridico indistinguivel de uma

ordem juridica carente de preceito”*®.

63. Do exposto, conclui-se que 0 “Capitulo VIII — Dos Indios”, revela o
nacleo central dos direitos indigenas, ao qual estdo vinculados todos os seus demais

direitos, inclusive o direito a vida e sobrevivéncia fisica e cultural.

64. Todos esses povos e sua riquissima contribuicdo ao patriménio cultural,
ambiental e a sociobiodiversidade brasileira encontram-se ameagados pelo PL n.°
191/2020. Por isso, feitas essas consideracbes de base sobre os direitos indigenas na
Constituicdo, analisa-se, doravante, as principais inconstitucionalidades materiais da

proposicao.

V.1 - REDUCAO DO CONCEITO DE “TERRA INDIGENA” - VIOLAGCAO AO ARTIGO 176, 8
10E 231, CAPUT E 88 3°E 6°, DA CRFB:

65. O artigo 1° 8§ 1° 1 e Il do PL n.° 191/2020, define que a Lei ndo se
aplica “as terras de dominio das comunidades indigenas, que serdo regidas pela legislacdo
civil e pela legislagéo especifica relativa as atividades de que trata esta Lei” ¢ “as areas
em processo de demarcacéo de terras indigenas na data de publicacdo desta Lei, que serdo
regidas pela legislacao especifica relativa as atividades de que trata esta Lei, Sem prejuizo

do disposto nos art. 8° e art. 37.”

14 Supremo Tribunal Federal. MS n.° 32.262 MC/DF. Decisdo Monocratica: Ministro Roberto Barroso.
DJe: 24.09.2013,
15 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI n.° 3.239. Relatora para Acérddo: Ministra Rosa Weber.
DJe: 01.02.2019.
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66. Analisando o artigo 1°, § 1°, I c/c o artigo 2° do PL, infere-se que o PL
excluiu as terras de dominio das comunidades indigenas do conceito de “terras indigenas”
e mencionou, que pertencem a esta categoria apenas as “terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios de que trata o art. 231 da Constituicao” (artigo 2°, 1, a) e “as areas reservadas
da Unido, nos termos da Lei n° 6.001, de 19 de dezembro de 1973 (artigo 2°, I, b). Por
seu turno, o artigo 1°, 8 1°, 1l do PL, afirma que a regulamentagdo ndo se aplica “as areas
em processo de demarcacgao de terras indigenas na data de publicacéo desta Lei, que serdo
regidas pela legislacao especifica relativa as atividades de que trata esta Lei”. Neste ponto,
também considera as “terras tradicionalmente ocupadas pelos indios” apenas aquelas que

possuem Decreto de Homologacgéo do Presidente da Republica.

67. Com isso, o PL confunde a natureza juridica da terra (tradicionalmente
ocupada, reservada, de dominio indigena) com a fase do processo administrativo de
demarcacdo. Ora, terras tradicionalmente ocupadas pelos indigenas sdo todas aquelas
previstas no artigo 231, 8 1° ou seja, “as por eles habitadas em carater permanente, as
utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacdo dos recursos
ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducéo fisica e cultural,
segundo seus usos, costumes ¢ tradigoes”. E isso independe da fase do processo

administrativo de demarcacdo, que é meramente declaratorio.

68. Mas, apesar de vincar que a Lei ndo se aplicaria as terras indigenas ndo
homologadas, o artigo 36 do PL 191/2020 faz uma ressalva e autoriza a concessao de

titulos atributivos de direitos minerarios em terras ndo homologadas:

“Art. 36. Sdo nulos de pleno direito e ndo produzirdo efeitos juridicos, os titulos
atributivos de direitos minerarios em terras indigenas que tenham sido outorgados
apos o ato de homologacdo do processo de demarcacédo da terra indigena e antes da
publicacdo desta Lei.

8 1° Deverdo ser indeferidos os requerimentos de titulos atributivos de direitos
minerarios em terras indigenas protocolizados apés o ato de homologagdo do
processo de demarcacdo da terra indigena e antes da publicacdo desta Lei.”

69. Ja o artigo 37 determina que “As atividades de pesquisa e lavra de
recursos minerais e hidrocarbonetos e de aproveitamento de recursos hidricos para
geracdo de energia elétrica que tenham sido regularmente outorgadas anteriormente a

homologag&o do processo de demarcacao da Terra Indigena deverdo ser autorizadas pelo
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Congresso Nacional no prazo de quatro anos, contado do ato de homologacao do processo
de demarcacgdo e ouvidas as comunidades indigenas afetadas”. Em seguida, o § 3° do
artigo 37, libera todas as terras indigenas que ndo estejam homologadas para a pesquisa

e lavra mineral, bem como aproveitamento hidraulico em carater provisorio:

“Art. 37. As atividades de pesquisa e lavra de recursos minerais e hidrocarbonetos e
de aproveitamento de recursos hidricos para geracdo de energia elétrica que tenham
sido regularmente outorgadas anteriormente a homologacdo do processo de
demarcacdo da terra indigena deverdo ser autorizadas pelo Congresso Nacional no
prazo de quatro anos, contado do ato de homologacgdo do processo de demarcagéo e
ouvidas as comunidades indigenas afetadas.

8§ 1° Na hipdtese de que trata o caput, fica dispensada a elaboragdo do estudo técnico
prévio.

8§ 2° A oitiva das comunidades indigenas afetadas realizada no curso do processo de
demarcacdo da terra indigena dispensa o procedimento previsto no Capitulo 1V,
desde que tenham sido consideradas as outorgas para a realizacéo das atividades de
que trata o caput eventualmente existentes na area.

8§ 3° Enquanto aguardam a deliberacdo do Congresso Nacional a respeito do
pedido de autorizagdo, as atividades de que trata o caput poderdo ser
conduzidas em carater provisorio, exceto se houver determinacéo do Presidente
da Republica em sentido contrario.

8§ 4° As atividades serdo encerradas sem prejuizo do cumprimento das obrigagdes
legais pelo empreendedor, inclusive quanto a recuperagdo ambiental da area e o
descomissionamento das instalagdes, na hipotese de o Congresso Nacional indeferir
0 pedido de autorizacao.

8§ 5° O encerramento das atividades ndo ensejara indenizacdo do Poder Publico ao
empreendedor, exceto no que se refere as benfeitorias realizadas de boa fé
anteriormente a homologacdo do processo - de demarcacao da terra indigena.

§ 6° As atividades de que trata esta Lei serdo consideradas autorizadas na hip6tese
de o Congresso Nacional ndo se manifestar sobre o pedido de autorizagéo no prazo
previsto no caput.” (Grifou-se).

70. O PL chega ao absurdo de autorizar atividades provisorias de
exploracdo mineral em terras ndo homologadas, sendo que a oitiva do Congresso
Nacional sé ocorrera depois da homologacao. Se o Congresso ndo autorizar a exploracao
o § 4° do artigo 37 prevé que “As atividades serdo encerradas sem prejuizo do
cumprimento das obrigacfes legais pelo empreendedor, inclusive quanto a
recuperacdo ambiental da area e o descomissionamento das instalagdes, na hipotese de

0 Congresso Nacional indeferir o pedido de autorizagdo”.

71. Os artigos citados ofendem o disposto no artigo 231, § 6°, primeira
parte, que expressamente ordena: “S&o nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos,
0s atos que tenham por objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere

este artigo”.
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72. De acordo com dados disponiveis na pagina da FUNAI®, existem hoje
116 Tls em estudo, 43 delimitadas, 75 declaradas e 6 portarias de interdi¢do para Tls com
a presenca de indigenas isolados. Ou seja, a liberagdo “provisoria”, prevista no artigo 36,
§ 1° e 37, § 3°, deixariam fora das regras previstas nos artigos 176, § 1° e 231, § 3°, ou

seja, da regulamentacéo especifica, cerca de 240 (duzentas e quarenta) Terras Indigenas.

73. O PL n.° 191/2020, ao argumento de ndo aplicacdo de suas regras as
terras indigenas que ndo estejam homologadas, libera a pesquisa e a lavra de recursos
minerais e 0 aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica nestas terras. Autoriza,
inclusive, que as atividades possam ocorrer sem a autoriza¢cdo do Congresso Nacional,
oitiva das comunidades afetadas e participacdo nos resultados da lavra. Ou seja, a
regulamentagdo, “na forma da Lei” dirige-se apenas as terras indigenas homologadas e
reservadas. Enquanto a homologacdo ndo se perfectibiliza, as atividades poderdo
acontecer “em carater provisorio” e sem qualquer regulamentacdo, o que afronta os
artigos 176, 8 1° e 231, 8 3°, que prevé a necessidade de regulamentacdo para todas as

terras indigenas e ndo apenas para aqueles que estejam homologadas.

74. Demais disso, o artigo viola o artigo 231 caput e § 1° ja que a
possibilidade de exploracdo mineral e hidraulica passa a ter precedéncia sobre os direitos
originarios dos indigenas e podera desfigurar o proprio conceito de terras indigenas
tradicionalmente ocupadas. Depois de devastadas pela exploracdo mineral e hidréaulica,
tais terras ainda poderdo ser habitadas em carater permanente, utilizadas para as
atividades produtivas, preservar 0s recursos ambientais necessarios ao bem-estar e as
necessarias a reproducao fisica e cultural, segundo os usos, costumes e tradi¢fes dos
indigenas? Essa ¢ uma pergunta que a ‘“autorizacdo provisoria” ndo busca aferir ou

responder.

75. Como sera garantida a “organizac¢do social, costumes, linguas, crengas
e tradi¢des, e os direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam” dos

indigenas se o préprio conceito constitucional de terras indigenas nédo estiver assegurado?

16 BRASIL. Modalidades de Terras Indigenas. Disponivel em: < http://www.funai.gov.br/index.php/indios-
no-brasil/terras-indigenas>.
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O PL viabiliza fatos consumados nessas terras. Por via de consequéncia os atributos
constitucionais que definem uma terra indigena estardo ameacados. A perda destes
atributos, entretanto, sujeita os indigenas a erosdo de suas identidades étnicas e a
processos de assimilacdo cultural forcada. Repise-se que, nas palavras do Ministro
Menezes Direito “nao ha indio sem terra. A relagdo com o solo é marca caracteristica da
esséncia indigena, pois tudo o que ele €, é na terra e com a terra. Dai a importancia do
solo para a garantia dos seus direitos, todos ligados de uma maneira ou de outra a terra.

E o0 que se extrai do corpo do art. 231 da Constituigdo.”’

76. Cobra relevo destacar, que o STF ja firmou posicionamento®® segundo
o qual os direitos dos indigenas sobre suas terras independem de demarcacdo. De acordo
com 0 magistério de José Afonso da Silva, “nao ¢ da demarcagdo que decorre qualquer
dos direitos indigenas. A demarcacdo nao € titulo de posse nem de ocupacéo das terras.
Como mencionamos ha pouco, os direitos dos indios sobre essas terras independem
de demarcacdo. Esta é constitucionalmente exigida no interesse dos indios. E uma
atividade da Unido, ndo em prejuizo dos indios, mas para proteger os seus direitos e
interesses. Esta dito: competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos 0s

seus direitos (art. 231).”%°,

77. Ressai dessa compreensdo o fato igualmente pacifico na doutrina e
jurisprudéncia de que o ato final que decide o processo de demarcacéo de terras indigenas
possui natureza de ato administrativo declaratorio. Nao é, portanto, ato constitutivo,
isto &, ato que constitui um direito em favor da comunidade ou povo indigena, mas, sim,
ato que declara um direito pré-existente. Em suma, “presentes os elementos necessarios
para definir uma determinada sorte de terra como indigena (quais sejam, aqueles
estabelecidos no § 1°), o direito a ela por parte da sociedade indigena que a ocupa existe

e se legitima independentemente de qualquer ato constitutivo.”?°,

17 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Peticdo n.° 3.388/RR. Trecho do voto-vista: Ministro Carlos
Alberto Menezes Direito. DJe 01.07.2010.

18 Nesse sentido, vide: Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ACO n.° 312/BA. Relator para
Acorddo: Ministro Luiz Fux. DJe: 21.03.2013 e Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADC n.° 42.
Relator: Ministro Luiz Fux. DJE: 13.08.2019.

I SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 38. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015,
p. 879.

20 LEITAO, Raimundo Sérgio Barros. Natureza juridica do ato administrativo de reconhecimento de terra
indigena — a declaracdo em juizo. In: SANTILLI, Juliana (Coord.). “Os Direitos Indigenas ¢ a
Constituicdo”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 67.
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78. Assim, “basta que haja ocupagdo tradicional, basta que haja posse
permanente dos indios sobre a terra que a terra é indigena, com as consequéncias juridicas
préprias dentro do sistema. As consequéncias sdo: a propriedade da Unido, inalienavel e
indisponivel; a posse permanente do proprio grupo; o usufruto exclusivo dos indios; o
direito as riquezas naturais, a proibicdo de ser o grupo removido do local; o direito de
serem consultados sobre e a participar dos beneficios de exploracdo dos recursos
hidricos, inclusive energéticos, e da pesquisa e lavra das riquezas minerais; a
declaracao de nulidade absoluta de todos os titulos eventualmente existentes sobre
os temas. O direito que advém destas consequéncias sdo imprescritiveis e

indisponiveis.”?!,

79. O PL chega ao absurdo de dispensar estudos prévios para que atividades
altamente impactantes e que colocam em risco a sobrevivéncia fisica e cultural dos povos
indigenas possam acontecer (artigo 37, 8 1°). Ora, as comunidades que vivem em terras
que ndo estdo demarcadas, sdo, ndo raro, as mais vulneraveis, justamente porque o
usufruto exclusivo ndo estd garantido. Os indios e suas comunidades ndo podem ser
responsabilizados pela mora do estado em exercer sua competéncia constitucional (artigo

231, caput) de demarcar as terras indigenas e fazer proteger todos 0s seus bens.

80. A valer a dispensa de estudos e a possibilidade de autorizagédo
provisoria, até mesmo terras indigenas com a presenca de indigenas isolados poderdo ser
afetadas, ja que muitas delas possuem apenas uma Portaria de Interdicdo de Area, sem a

conclusdo formal do processo de demarcacéo e o Decreto de homologacéo.

81. No notavel julgamento do caso Saramaka vs. Suriname, Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH), reconheceu que houve violagdo ao
direito de propriedade dos Saramaka, previsto no artigo 21 da Convengdo Americana

sobre Direitos Humanos??, em raz&o de concessdes minerarias auriferas sem, entre outras

2L SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés. “O Renascer dos Povos Indigenas para o Direito”. 2. tir.
Curitiba: Jurug, 1999, p. 130.

22 A Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, foi ratificada pelo Brasil por intermédio do Decreto
n.° 678/1992. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D0678.htm>.
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coisas, a consulta ao povo Saramaka e a garantia de participacdo de seus membros aos

beneficios econdmicos:

“156. A Corte reconhece que, até a presente data, ndo foram realizadas opera¢es de
mineracao de grande escala dentro do territério tradicional Saramaka. Entretanto, o
Estado ndo cumpriu as trés garantias mencionadas anteriormente quando emitiu
concessdes de mineragcdo aurifera de pequena escala dentro do territorio
Saramaka.169 Isto é, essas concessfes foram outorgadas sem realizar ou
supervisionar estudos prévios de impacto ambiental e social, sem consultar o
povo Saramaka de acordo com suas tradicdes, e sem garantir a seus membros
uma participacao razoavel nos beneficios. Deste modo, o Estado violou o direito
dos integrantes do povo Saramaka a propriedade conforme o artigo 21 da
Convencéo, em relacdo ao artigo 1.1 deste instrumento.”?® (Grifou-se).

82. Além disso, no caso da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs.
Nicaragua, a Corte decidiu, por unanimidade, “que o Estado devera delimitar, demarcar
e titular as terras que correspondem aos membros da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas
Tingni e se abster de realizar, até que seja realizada essa delimitacdo, demarcacao e
titulacao, atos que possam levar a que os agentes do proprio Estado, ou terceiros que
atuem com sua aquiescéncia ou sua tolerancia, prejudiquem a existéncia, o valor, o
uso ou 0 gozo dos bens localizados na zona geografica onde habitam e realizam suas
atividades os membros da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni, conforme o
exposto nos paragrafos 153 e 164 da presente Sentenca.”?*.

83. Os precedentes demonstram que ausente demarcacdo, homologacéo ou
registro de terras indigenas, a postura do Estado deve ser de cautela e ndo de vilipéndio
aos direitos dos indigenas e liberacao irrestrita de atividades impactantes. O PL, todavia,

passa um “cheque em branco” para a realiza¢ao de “atividades provisorias” nessas terras.

84. Demais do ja exposto, 0 8 5° do artigo 37 cria despesa para a Unido,

dispondo que as atividades provisorias, se encerradas devido a ndo autorizagdo do

23 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Saramaka vs. Suriname. Sentenca, p. 291. Disponivel
em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/sci/dados-da-atuacao/corte-idh/2-direitos-dos-povos-
indigenas.pdf >.

24 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs.
Nicaragua. p. 64. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/sci/dados-da-atuacao/corte-
idh/2-direitos-dos-povos-indigenas.pdf >.
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Congresso Nacional, ensejam o pagamento das benfeitorias “realizadas de boa-fé
anteriormente & homologagdo do processo de demarcacao da terra indigena.”. Cumpre
acentuar, neste ponto, que o Pleno do Supremo Tribunal Federal j& reconheceu que o
marco da boa-fé é a publicacdo do Relatério de Identificacdo e Delimitacdo da Terra
Indigena — e ndo o Decreto de sua homologacéo —, data a partir da qual o fato de a area

ser terra indigena, ganha todas as tintas de fato publico e notério:

“106. No ponto, anoto que os trabalhos de demarcacdo da area indigena
Raposa/Serra do Sol comecaram em 1977, data a partir da qual o tema ganhou
todas as tintas dos chamados ‘fatos publicos e notérios’. Dai porque, em
acréscimo a essa publicidade natural, o estudo de 1991/1992 foi sinteticamente
publicado no diério oficial da Unido ja em abril de 1993, tudo conforme os dizeres
do § 7° do art. 2° do Decreto 22/91 e como decorréncia do aforismo do tempus regit
actus e do principio processual da instrumentalidade das formas.” 2 (Grifou-se).

85. Por todas essas razdes, os artigos 1°, 8 1°, 1 e 11, bem como o artigo 37,
88 1° ao 5°, desprotegem Terras Indigenas ndo homologadas e afrontam as prescri¢oes
dos artigos 176, § 1° e 231, § 3°, da CRFB, que utilizaram apenas a expressao “terras
indigenas”, a denotar que a garantia se aplica a todas elas, independentemente de sua
natureza juridica ou da fase em que se encontra o processo de demarcacdo. Afrontam, a
derradeira, o artigo 231, § 6°, visto que permitem atos que terdo como objeto a ocupacao,
0 dominio e a posse de terras indigenas ndo homologadas, as quais também estdo

protegidas pelo comando constitucional.

V.2 — INEXISTENCIA DE CAUTELAS QUE GARANTAM A SOBREVIVENCIA FISICAE

CULTURAL DOS INDIGENAS:

86. As terras indigenas sdo a base material onde os indigenas vivenciam
sua organizacdo social, costumes, linguas, crencas e tradicdes. Nelas, exercem suas
atividades produtivas e encontram o0s recursos ambientais necessarios para o seu bem-
estar. N&o se pode olvidar que as atividades passiveis de regulamentacdo inevitavelmente
afetar&o a vida e os recursos naturais necessarios a sobrevivéncia fisica e cultural dos
indigenas. A Constituicdo ndo descurou de tdo elevadas garantias e determinou que a

pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais em terras

25 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Peticdo n.° 3.388/RR. Trecho do voto do Relator: Ministro
Carlos Ayres Britto. DJe 01.07.2010.
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indigenas serdo realizadas “na forma da lei”, que estabelecera “condigdes especificas”
para essas atividades. Sobre o tema, Carlos Frederico Marés de Souza Filho, bem anotou

que:

“Esta questdo resulta mais clara quando se analisa o § 3° do artigo em comento [231],
que trata da exploracdo dos recursos hidricos, a pesquisa e a lavra das riquezas
minerais. Nestes casos, nos quais os indios ndo podem fazer com seus proprios
recursos e esforgos, é necessaria uma autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas
as comunidades afetadas, que devem participar do resultado da lavra. H& que se
ponderar que esta autorizagcdo somente é possivel quando ndo viola o caput do artigo
nem os demais paragrafos. Nao é possivel, e seria inconstitucional, uma lei
regulamentar a possibilidade de violar os direitos sobre as terras ou sobre a
posse permanente, ou sobre o usufruto exclusivo, ou 0 que quica seja ainda mais
grave, a organizacdo social e cultural indigena. Portanto, o limite da exploragéo
hidrica ou mineraria é a preservacao dos direitos indigenas a terra, a sociedade
e a cultura.”?, (Grifou-se).

87. O PL, porém, ndo explica como se dardo essas “condi¢des especificas”,
tampouco se preocupa em definir estudos e medidas que explicitem como as atividades
serdo compatibilizadas com a posse permanente e o usufruto exclusivo do solo, rios e
lagos existentes nas terras indigenas. O artigo 2°, VI, do PL n.° 191/2019, prevé, apenas,
arealizacdo de “mapeamento técnico indigenista”, que consiste em simples levantamento
para identificagdo de possiveis comunidades indigenas isoladas e de comunidades
indigenas afetadas que ocupem a terra indigena. Esses estudos, tém como objetivo Unico
“avaliar o potencial da terra indigena para a realizacdo das atividades de gue trata esta

Lei”.

88. As atividades de pesquisa e lavra de riquezas minerais, bem como
exploracdo e aproveitamento de recursos hidricos em Terras Indigenas prescindem da
autorizacdo do Congresso Nacional. Ela € necessaria justamente para garantir protecdo
adicional aos direitos fundamentais dos indigenas. O Congresso Nacional ndo estara
suficientemente orientado na tomada de decisdes se “estudos técnicos prévios” nao
definirem como se garantirdo os direitos dos indigenas, notadamente a possibilidade de
compatibilizar a sobrevivéncia fisica e cultural dos indigenas com as atividades de

exploracdo de recursos minerais e hidraulicos..

BSARLET, Ingo Wolfgang; BRANDAO, Rodrigo. Comentarios ao artigo 60. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes et. al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 1.223.
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89. Essa perspectiva esta alinhada com o artigo 7°, item 3, da Convengéo
169, da Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT)?, que dispde:

“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, crengas, instituicdes e bem-estar espiritual, bem como as terras que
ocupam ou utilizam de alguma forma, e de controlar, na medida do possivel, o seu
proprio desenvolvimento econdmico, social e cultural. Além disso, esses povos
deverdo participar da formulagdo, aplicacdo e avaliacdo dos planos e programas de
desenvolvimento nacional e regional suscetiveis de afeta-los diretamente.

()

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 0 meio ambiente que as atividades de desenvolvimento,
previstas, possam ter sobre esses povos. Os resultados desses estudos deveréo ser
considerados como critérios fundamentais para a execucdo das atividades
mencionadas.”.

90. Esses estudos, conformam as “medidas especiais”, que deverdo
salvaguardar as pessoas, as instituicdes, os bens, as culturas e o meio ambiente dos
povos indigenas, a teor do disposto no artigo 4°, item 1, da Convencéo n.° 169 da OIT.
Vale lembrar, que o sobredito tratado internacional versa sobre direitos humanos, sendo,
portanto, norma supralegal, a teor da tese exarada por esse egrégio Supremo Tribunal
Federal no célebre julgamento do Recurso Extraordinario n.° 466.343/SP. Isso quer dizer
que, ao ser incorporado ao ordenamento juridico brasileiro, sdo hierarquicamente
inferiores a Constituicdo, mas estdo acima das Leis ordinarias e complementares, que
devem guardar congruéncia com suas disposicoes, sob pena de inconvencionalidade das

mesmas.

91. No caso Saramaka vs. Suriname, a Corte IDH estabeleceu “garantias
contra restrigdes ao direito a propriedade que neguem a subsisténcia do povo Saramaka”,
entre elas a de ndo outorga de “nenhuma concessao dentro do territdrio Saramaka a menos
e até que entidades independentes e tecnicamente capazes, sob a supervisdo do Estado,
realizem um estudo prévio de impacto social e ambiental. Por meio destas salvaguardas

se procura preservar, proteger e garantir a relacdo especial que os membros do povo

27 Norma supralegal - ratificada
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Saramaka tém com seu territorio que, por sua vez, garante sua subsisténcia como povo
tribal”:

“Neste caso em particular, as restricdes em questdo correspondem a emissao das
concessdes para exploragcdo madeireira e mineracdo de recursos naturais presentes
dentro do territério Saramaka. Por isso, de acordo com o artigo 1.1 da Convencao, a
fi m de garantir que as restricdes impostas aos Saramakas em relacdo ao direito a
propriedade por meio da emissdo de concessdes dentro de seu territorio nao
impliguem na negagéo de sua subsisténcia como povo tribal, o Estado deve cumprir
as seguintes trés garantias: primeiro, o Estado deve assegurar a participacéo efetiva
dos membros do povo Saramaka, de acordo com seus costumes e tradicGes, em
relagéo a todo projeto de desenvolvimento, investimento, exploragdo ou extracdo
(doravante denominado “projeto de desenvolvimento ou de investimento™) que seja
realizado dentro do territério Saramaka. Segundo, o Estado deve garantir que 0s
membros do povo Saramaka se beneficiem razoavelmente do projeto realizado
dentro de seu territorio. Terceiro, o Estado deve garantir que ndo outorgara
nenhuma concessao dentro do territério Saramaka a menos e até que entidades
independentes e tecnicamente capazes, sob a supervisao do Estado, realizem um
estudo prévio de impacto social e ambiental. Por meio destas salvaguardas se
procura preservar, proteger e garantir a relacdo especial que os membros do
povo Saramaka tém com seu territério que, por sua vez, garante sua
subsisténcia como povo tribal.”? (Grifou-se).

92. Os indigenas subsistem da terra, sendo ela que possibilita a manutencéao
da organizacdo social, bem como a mantenca e reproducdo de suas culturas. A
inexisténcia de estudos gque evidenciem como empreendimentos altamente impactantes
repercutirdo na vida dos povos indigenas e que possam nortear a autorizacdo do
Congresso Nacional, afronta o Principio da Proporcionalidade, que opera tanto na esfera
de protecdo contra excessos estatais quanto na proibicdo de protecdo deficiente como
vedacdo a protecdo deficiente. Além disso, constitui nitido retrocesso social, esse
principio “nao significa, por 6bvio, que nenhum passo atras possa ser dado na prote¢do
de direitos. Todavia, a proibicéo de retrocesso veda que, diante de uma mesma situacédo
de fato, sejam implementadas involucBes desproporcionais na protecdo de direitos ou

que atinjam o seu niicleo essencial.”%.

93. Pois bem. O PL reduzira drasticamente o grau de protecdo institucional

aos direitos fundamentais dos povos indigenas, atingindo o ndcleo essencial de seus

28 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Saramaka vs. Suriname. Sentenca, p. 291. Disponivel
em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/sci/dados-da-atuacao/corte-idh/2-direitos-dos-povos-
indigenas.pdf >.

29 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE n.° 646.721/RS. Relator p/ Acérddo: Ministro Roberto
Barroso. Dje: 11.09.2017.
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direitos fundamentais a vida, organizacéo social, usos e costumes, bem como o usufruto
exclusivo de suas terras, previstos nos artigos 231, caput e 8 2°, da Constitui¢do. Por tudo
isso, 0 PL afronta os principios constitucionais, (i) da dignidade da pessoa humana, (ii)
0 da proporcionalidade como vedacdo a protecdo deficiente, e (iii) da vedacdo ao
retrocesso. O PL também padece de inconvencionalidade, ante a violagdo dos artigos 7°,
1 e 3, da Convencgédo n.° 169 da OIT. Destarte, patente a sua inconstitucionalidade e

inconvencionalidade.

V.3 — CONSTITUICAO DE CONSELHO CURADOR — VIOLACAO A0S Usos, COSTUMES E
TRADICOES — INCONSTITUCIONALIDADE — ARTIGO 231, CAPUT E § 1°:

94, O artigo 231, § 3°da CRFB garantiu as comunidades indigenas afetadas
a participacdo nos resultados do aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os
potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas.
Cabe a Lei, portanto, disciplinar a participacdo das comunidades indigenas. O PL n.°
191/2020, contudo, vai além, e institui, no artigo 21, “conselhos curadores”, entidades
de natureza privada, que serdo responsaveis “pela governanca dos recursos financeiros
relativos ao pagamento da participacdo nos resultados e da indenizacao pela restricdo do

usufruto”.

95. Em uma analise primeira, é de se anotar que 0s pagamentos previstos
na Lei pertencem ao patrimdnio das comunidades indigenas. A curadoria dos bens das
comunidades afetadas, ao que parece, parte de uma premissa equivocada e que nao foi
recepcionada na Constituicéo, acerca da incapacidade indigena e da necessidade de tutela

dos indigenas por parte do Estado.

96. O regime da tutela, no entanto, cessou por completo com a
promulgacédo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a qual, em seu
artigo 232, garante que “0s indios, suas comunidades e organizagdes sdo partes
legitimas para ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo

0 Ministério Publico em todos os atos do processo”.

97. Sobre o tema, Robério Nunes dos Anjos Filho assevera que ‘“esse
quadro normativo-constitucional, dentre outras consequéncias juridicas, implica na
evidente ndo recep¢do ndo s6 do modelo integracionista, mas também do sistema
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tutelar e de incapacidade até enté@o vigente no plano infraconstitucional, que tinha
raizes na tutela orfanoldgica e cessava com a integragdo do indio ou da comunidade
indigena a comunh&o nacional. Os grupos indigenas devem ser protegidos pelo Estado
brasileiro enquanto minorias culturais, independentemente da maneira como interagem
com a sociedade envolvente. A Constituicdo de 1988, especialmente pelo disposto no
capitulo VIII do seu Titulo da Ordem Social, rompeu com uma velha tradicédo do
direito brasileiro, que adotava um tratamento de cunho integracionista para o0s

indigenas.”*

98. A atribuicdo de capacidade civil pressupde, também, a capacidade
processual, conforme expresso no artigo 70 do Cédigo de Processo Civil (CPC), segundo
o qual “toda pessoa que se acha no exercicio de seus direitos tem capacidade para estar
em juizo”. O CPC determina, ainda, que apenas o incapaz sera representado ou assistido

por seus pais, por tutor ou por curador (artigo 71, do CPC).

99. Diante da capacidade civil e processual dos indigenas, ndo faz qualquer
sentido que a gestdo de seu patriménio privado seja definido em Lei ou atribuido, pela
Lei, a um “conselho curador”. Os recursos advindos da participa¢do nos resultados da
lavra, constituem propriedade das comunidades afetadas, que livremente devem deliberar

sobre sua gestéo e aplicacao.

100. O artigo 232, ao reconhecer a capacidade processual dos “indios, suas
comunidades ¢ organizagdes”, estabeleceu um paradmetro capaz de determinar que sao
eles titulares de direitos e obrigacfes. A regulamentacéo de que trata os artigos 176, 8 1°
e 231, § 3° da Constituicdo deve garantir as comunidades indigenas o exercicio destes
direitos, em razdo do principio da igualdade perante a lei. O estabelecimento de
“conselhos curadores” para a administracdo e gestdo de bens, cuja titularidade pertence
a comunidade indigena Ihes subtrai a liberdade e autonomia na gestao de seu patriménio

privado.

30 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. “Breve Balango dos Direitos das Comunidades Indigenas: alguns
Avangos  Obstaculos  Desde  Constituigdo de 19887, p. 3/4. Disponivel em:<
http://www.fau.usp.br/cursos/graduacao/arg_urbanismo/disciplinas/aup0270/4dossie/aulas/6link
-volker/3bib/direitos-indigenas.pdf>. Acesso em: 05.02.2016.
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101. O artigo 23 do PL n.° 191/2020 atribui aos conselhos curadores, ainda,

a competéncia para “definir as associacdes que legitimamente representam as
comunidades indigenas afetadas, as quais atenderdo aos critérios previstos em
regulamento”. As formas de representacao das comunidades indigenas, todavia, devem
respeitar usos, costumes e tradicbes. Além disso, ndo se pode criar critérios em
“regulamento” para associacdes civis, cujo estatuto juridico ja estd devidamente

disciplinado no Codigo Civil.

102. A vista disso, o artigo 16, da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos, ratificada pelo Brasil por intermédio do Decreto n.° 678/1992, precisa que
“Todas as pessoas tém o direito de associar-se livremente com fins ideoldgicos,
religiosos, politicos, econdmicos, trabalhistas, sociais, culturais, desportivos, ou de
qualquer outra natureza” (artigo 16, item 1) e determina, no item 2, que “O exercicio de
tal direito s6 pode estar sujeito as restricdes previstas pela lei que sejam necessarias,
numa sociedade democratica, no interesse da seguranca nacional, da seguranca ou da
ordem publicas, ou para proteger a satide ou a moral publicas ou os direitos e liberdades

das demais pessoas.” (artigo 16, item 2).

103. O PL, ignorando a autonomia das comunidades na gestdo de seus
recursos, chega ao absurdo de definir o estatuto juridico dos Conselhos Curadores,
indicando como serdo compostos, quantidade de membros, duragdo dos mandatos e até

mesmo 0 quérum para a tomada de decisdes:

“Art. 24. Cada conselho curador sera composto de, no minimo, trés indigenas,
assegurada a representagdo de cada povo indigena das comunidades indigenas
afetadas, identificadas no mapeamento técnico indigenista ou no documento
complementar elaborado pela Funai.

8§ 1° Poderao ser indicados dois suplentes para cada membro do conselho curador.

8§ 2° A substitui¢do dos membros ocorrera na forma prevista no regimento interno de
cada conselho curador.

8 3° A escolha dos membros dos conselhos curadores e dos respectivos suplentes
respeitardo os costumes e 0s processos de tomadas de decisdo de cada povo indigena,
vedada qualquer interferéncia externa.

8 4° Os membros dos conselhos curadores terdo mandatos de dois anos, admitida a
reconducéo.

8 5° As decisbes dos conselhos curadores serdo tomadas por maioria simples dos
membros.

8 6° Além do voto ordinério, o presidente de cada conselho curador terd o voto de
qualidade em caso de empate.”.
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104. A definicdo em lei de um conselho curador, com regras pré-
estabelecidas, retira dos indigenas o reconhecimento constitucional aos seus usos,
costumes e tradigdes e cria uma nova modalidade de pessoa juridica, que j& nasce com a
possibilidade de interferéncia estatal em seu funcionamento. Ora, a Constitui¢do, nos
artigos 231, § 3° e 231, reconheceu a comunidade e as organizagdes indigenas como

dotadas de singularidade e personalidade propria.

105. Mas o PL, ao que transparece, pretende equiparar a gestdo do
patrimdnio das comunidades indigenas as regras previstas no artigo 173, § 1°, da CRFB.
Essas regras, entretanto, foram estabelecidas para as empresas publicas e sociedades de
economia mista. Apenas para estas entidades, a Constituicdo preestabeleceu a
“constituicdo ¢ o funcionamento dos conselhos de administragdo”, “mandatos, a

avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores™3!.

106. A previsdo de conselhos curadores, malfere, além do mais, a integridade
das comunidades indigenas, o que, segundo o artigo 2°, item 1 e 2, da Convencéo n.° 169
da OIT, ¢ responsabilidade dos governos e deve incluir medidas que “promovam a plena
efetividade dos direitos sociais, econdmicos e culturais desses povos, respeitando a sua
identidade social e cultural, os seus costumes e tradi¢des, e as suas instituicdes”.

“Artigo 2°

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

3L«Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicéo, a exploragéo direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagao
de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcéo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigac6es
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servigos, compras e aliena¢Bes, observados os principios da
administracdo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragdo e fiscal, com a participagdo de
acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado.

§ 3° A lei regulamentara as relagdes da empresa publica com o Estado e a sociedade.”.
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2. Essa acdo devera incluir medidas:

a) que assegurem aos membros desses povos 0 gozo, em condicdes 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, econdémicos e culturais
desses povos, respeitando a sua identidade social e cultural, os seus costumes e
tradicOes, e as suas institui¢oes;

) que ajudem os membros dos povos interessados a eliminar as diferencas sécio -
econbmicas que possam existir entre os membros indigenas e os demais membros
da comunidade nacional, de maneira compativel com suas aspiracdes e formas de
vida.”.

107. A luz do reconhecimento cogente do artigo 231 & “organizagao social”
dos indigenas, conselhos curadores sdo instituicfes alienigenas. Cabe a qualquer
regulamentacdo, respeitar o0 modo de organizacdo e deliberacdo das comunidades
afetadas, que “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, instituices e bem-estar espiritual, bem como as terras que ocupam ou utilizam
de alguma forma, e de controlar, na medida do possivel, o seu proprio desenvolvimento

econdmico, social e cultural” (artigo 7°, da Convencao n.° 169 da OIT).

108. Em concluséo, os artigos 21 a 27 do PL n°® 191/2020, violam o artigo
231, caput, da Constituicdo, o artigo 231, § 3°, que assegura “as comunidades afetadas”
a participacdo nos resultados da lavra, sendo inconvencionais por afronta aos artigos 16,
da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos , bem como 2° e 7°, da Convencao n.°
169 da OIT.

V.4 — PREVISAO DE GARIMPO POR NAO INDIGENAS — IMPOSSIBILIDADE - ARTIGO 231,

CAPUTE § 7°;

109. O artigo 33, 88 3°, 4°¢e 5° do PL n.° 191/2020, prevé a possibilidade de

garimpo realizado por terceiros em terras indigenas:

“Art. 33. E admitida a outorga de permissio de lavra garimpeira em terras indigenas
exclusivamente nas zonas de garimpagem previamente definidas pela ANM, desde
que haja consentimento das comunidades indigenas afetadas, nos termos do disposto
em regulamento e observadas as diretrizes estabelecidas pelo Ministério de Minas e
Energia.

(.)
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8 3° A ANM concedera o prazo de cento e oitenta dias para que as comunidades
indigenas afetadas manifestem interesse em realizar a garimpagem diretamente ou
em parceria com ndo indigenas, nos termos do disposto em regulamento.

8§ 4° Na hipdtese de as comunidades indigenas afetadas ndo manifestarem interesse
em realizar a lavra garimpeira na forma prevista no 8 3° deverdo, na mesma
oportunidade, manifestar-se sobre o consentimento ou ndo para a realizacéo da lavra
garimpeira por ndo indigenas, observado o prazo de que trata o § 3°.

8 5° Na hipotese de existéncia do consentimento para a realizagdo de lavra
garimpeira por ndo indigenas, a ANM podera colocar em disponibilidade as
potenciais areas para permisséo de lavra garimpeira, apos a oitiva das comunidades
indigenas afetadas e a autorizagdo do Congresso Nacional.”

110. A atividade de garimpagem esta prevista no artigo 21, XXV e 174, 88§
3% e 4°, da CRFB. O constituinte originario, entretanto, no artigo 231, § 7°, pré-excluiu a
aplicacdo destes artigos as terras indigenas: “Nao se aplica as terras indigenas o disposto
no art. 174, § 3° e § 4°’. Dessarte, nem mesmo com 0 expresso consentimento dos

indigenas, garimpos podem ser exploradas por terceiros em terras indigenas.

111. Em adicdo, cumpre acentuar que o artigo 45 do PL, ao revogar o artigo
44 da lei n.° 6.001/1973, o qual precisa que “As riquezas do solo, nas areas indigenas,
somente pelos silvicolas podem ser exploradas, cabendo-lhes com exclusividade o
exercicio da garimpagem, faiscacao e cata das areas referidas” também ¢ inconstitucional
por violagéo ao artigo 231, § 7°, porquanto visa apenas garantir a explora¢ao de garimpos
em Terras Indigenas, 0 que, como visto, é vedado pela Constituicdo e retira dos indigenas

prerrogativas que, na medida de sua autonomia da vontade, sdo intransferiveis a terceiros.

112. Afigura-se evidente, por conseguinte, que os artigos 33, 88§ 3°, 4° e 5°
do PL transgridem de forma direta e frontal o artigo 231, § 7° da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil.

V.5 — INCONSTITUCIONALIDADES CONTIDAS NAS DISPOSICOES FINAIS E

TRANSITORIAS DO PL:

113. As disposicOes finais e transitorias do PL também estdo eivadas de
patentes inconstitucionalidades. O artigo 35 prevé que “Eventuais controvérsias quanto
a divisdo e ao repasse dos recursos financeiros as comunidades indigenas afetadas nédo
poderdo ser opostos contra o empreendedor, desde que o depdsito tenha sido realizado

nos termos do disposto na legislagdo.”. A disposicdo viola o artigo 5°, XXXV da
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Constituicdo, corolario do Principio da Inafastabilidade da Tutela Jurisdicional. Trata-se
de direito fundamental, que sequer pode ser restringido ou mitigado por emenda
constitucional a teor do disposto no artigo 60, § 4°, 1V, da CRFB.

114. O artigo Art. 44, modifica o art. 1° da Lei n® 11.460, de 21 de marco de
2007, que passaria a vigorar com as seguintes alteragdes: “Art. 1° E vedado o cultivo de
organismos geneticamente modificados em &reas de unidades de conservacao, exceto nas

Areas de Protecio Ambiental.”.

115. Com a alteracdo, a pesquisa e o cultivo de organismos geneticamente
modificados estaria autorizado em Tls e a pesquisa em unidades de conservacao. Releva
notar que sementes transgénicas podem contaminar sementes crioulas e nativas, afetando
as atividades produtivas, bem como a preservacdo dos recursos ambientais necessarios
ao bem-estar, dos indigenas, garantias explicitas contidas no artigo 231, § 1° da
Constituicdo. Ademais, a contaminacdo é fator determinante para a perda da diversidade
bioldgica das sementes e cultivos tradicionais indigenas. Para além de comprometer a
seguranca alimentar das comunidades e sua sobrevivéncia fisica e cultural, o artigo 44
do PL afronta o artigo 225, § 1° da CRFB, que atribui ao Poder Publico a incumbéncia
de “preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais”.

116. A pesquisa de organismos geneticamente modificados em unidades de
conservagao, por seu turno, ofende o artigo 225, VII, tendo em vista que incumbe ao
Poder Publico “proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que

coloquem em risco sua fun¢do ecoldgica, provoquem a extin¢do de espécies”.

V.6 - INCONSTITUCIONALIDADE E INCONVENCIONALIDADE DA REALIZACAO DE
ATIVIDADES COMPULSORIAS EM TERRAS INDIGENAS SEM O CONSENTIMENTO DAS

COMUNIDADES AFETADAS:

117. O artigo 6° e 15 da Convencdo n.° 169 da OIT, expressamente prevé
que o governo devera consultar os povos indigenas, cada vez que “sejam previstas

medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente”, in verbis:

“Artigo 6°
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1. Ao aplicar as disposicOes da presente Convencdo, 0s governos deverao:

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

“Artigo 15

1. Os direitos dos povos interessados aos recursos naturais existentes nas suas terras
deverdo ser especialmente protegidos. Esses direitos abrangem o direito desses
povos a participarem da utilizagdo, administragdo e conservacdo dos recursos
mencionados.

2. Em caso de pertencer ao Estado a propriedade dos minérios ou dos recursos
do subsolo, ou de ter direitos sobre outros recursos, existentes na terras, 0s
governos deverdo estabelecer ou manter procedimentos com vistas a consultar
0s povos interessados, a fim de se determinar se o0s interesses desses povos seriam
prejudicados, e em que medida, antes de se empreender ou autorizar qualquer
programa de prospeccao ou exploracdo dos recursos existentes nas suas terras. Os
povos interessados deverdo participar sempre que for possivel dos beneficios que
essas atividades produzam, e receber indenizacdo equitativa por qualquer dano que
possam sofrer como resultado dessas atividades.” (Grifou-se).

118. O direito a consulta livre, prévia e informada, encontra total respaldo
no Principio Democrético (artigo 1°, da CRFB), na liberdade de expressdo, no pluralismo
de ideias e nos direitos de cidadania dos indigenas. Tais principios ja foram
categoricamente reconhecidos na jurisprudéncia do Supremo tribunal Federal:

“LIBERDADE DE EXPRESSAO E PLURALISMO DE IDEIAS. VALORES
ESTRUTURANTES DO SISTEMA DEMOCRATICO.
INCONSTITUCIONALIDADE DE DISPOSITIVOS NORMATIVOS QUE
ESTABELECEM PREVIA INGERENCIA ESTATAL NO DIREITO DE
CRITICAR DURANTE O PROCESSO ELEITORAL. PROTECAO
CONSTITUCIONAL AS MANIFESTACC)ES DE OPINIOES DOS MEIOS DE
COMUNICACAO E A LIBERDADE DE CRIAQAO HUMORISTICA.

1. A Democracia néo existira e a livre participacao politica ndo florescera onde
a liberdade de expressao for ceifada, pois esta constitui condicdo essencial ao
pluralismo de ideias, que por sua vez é um valor estruturante para o salutar
funcionamento do sistema democratico.

2. A livre discussdo, a ampla participacdo politica e o principio
democratico estdo interligados com a liberdade de expressao, tendo por objeto
ndo somente a protecio de pensamentos e ideias, mas também opinides, crencas,
realizacéo de juizo de valor e criticas a agentes publicos, no sentido de garantir
a real participacao dos cidadaos na vida coletiva.

3. Sdo inconstitucionais os dispositivos legais que tenham a nitida finalidade de
controlar ou mesmo aniquilar a for¢a do pensamento critico, indispensavel ao regime
democratico. Impossibilidade de restricdo, subordinacdo ou forcosa adequacéo
programatica da liberdade de expressdo a mandamentos normativos cerceadores
durante o periodo eleitoral.

4. Tanto a liberdade de expressdo quanto a participacdo politica em uma
Democracia representativa somente se fortalecem em um ambiente de total
visibilidade e possibilidade de exposicdo critica das mais variadas opinifes
sobre 0s governantes.
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5. O direito fundamental a liberdade de expressdo ndo se direciona somente a
proteger as opinides supostamente verdadeiras, admiraveis ou convencionais, mas
também aquelas que sdo duvidosas, exageradas, condenaveis, satiricas,
humoristicas, bem como as ndo compartilhadas pelas maiorias. Ressalte-se que,
mesmo as declaracOes errbneas, estdo sob a guarda dessa garantia constitucional.

6. Acdo procedente para declarar a inconstitucionalidade dos incisos Il e 111 (na parte
impugnada) do artigo 45 da Lei 9.504/1997, bem como, por arrastamento, dos
paragrafos 4° e 5° do referido artigo.”* (Grifou-se).

119. A Consulta livre, prévia e informada, € o principal instrumento, no
ordenamento juridico brasileiro, para assegurar que os indigenas, grupos minoritarios,
possam exercer seus direitos a liberdade de expressdo e participacdo politica,
principalmente porque grupos de pressdo tem acesso privilegiado as instancias de
governo e de participacdo politica. Além disso, a consulta livre, prévia e informada é
medida especial que confere insofismavel protecao das minorias o que “qualifica-se
como fundamento imprescindivel a plena legitimagdo material do Estado Democratico
de Direito”, consoante magistério jurisprudencial firmado pelo Supremo Tribunal

Federal:

“(..) A FUNCAO CONTRAMAIJORITARIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL E A PROTECAO DAS MINORIAS.

A protecdo das minorias e dos grupos vulneraveis qualifica-se como fundamento
imprescindivel & plena legitimacdo material do Estado Democrético de Direito. -
Incumbe, por isso mesmo, ao Supremo Tribunal Federal, em sua condigdo
institucional de guarda da Constituicao (o que lhe confere “o monopolio da ultima
palavra” em matéria de interpretagdo  constitucional), desempenhar
fungdo contramajoritaria, em ordem a dispensar efetiva protecdo as minorias contra
eventuais excessos (ou omissBes) da maioria, eis que ninguém se sobrepde, nem
mesmo 0s grupos majoritarios, a autoridade hierarquico-normativa e aos principios
superiores consagrados na Lei Fundamental do Estado. Precedentes. Doutrina.”®

120. A toda evidéncia, o PL afetara diretamente os povos indigenas, motivo
pelo qual a consulta deve ser realizada. A consulta atende ao Principio Democrético e
Republicano, na medida que evita “expedientes ocultos” e fortalece a transparéncia, o
dialogo e a boa-fé entre o estado e 0s povos indigenas. Sobre a aplicabilidade dos citados

principios, eis exemplificativo precedente do STF:

“(...) 1. O grande desafio da Democracia representativa é fortalecer os mecanismos
de controle em relagdo aos diversos grupos de pressdo, ndo autorizando o

32 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI n.° 4.451/DF. Relator: Ministro Alexandre de Moraes
DJe: 06.03.2019.
33 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE n. ° 477.554 AgR/MG. Relator: Ministro Celso de Mello.
DJe: 26.08.2011.
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fortalecimento dos “atores invisiveis de poder”, que tenham condi¢gdes econdmicas
de desequilibrar o resultado das eleicdes e da gestdo governamental.

2. Os principios democratico e republicano repelem a manutencdo de
expedientes ocultos no que concerne ao funcionamento da maquina estatal em
suas mais diversas facetas. E essencial ao fortalecimento da Democracia que o
seu financiamento seja feito em bases essencialmente republicanas e
absolutamente transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da Democracia
brasileira quando um dos aspectos do principio democratico — a democracia
representativa — se desenvolve em bases materiais encobertas por métodos obscuros
de doacéo eleitoral. (...)"%* (Grifou-se).

121. A consulta livre prévia e informada de medidas legislativas, corporifica
o direito de cidadania dos indigenas, a medida que concretiza sua participacdo nas
decisoes politicas. A cidadania “Representa a qualidade auferida aos seus detentores de
ser cidaddos, membros de uma determinada comunidade politica organizada, tornando-

se 0s autores e destinatarios do ordenamento juridico delineado”®.

122. Alinhave-se, ainda, que “O Estado Democratico de Direito tem um
conteudo transformador da realidade, ndo se restringindo, como o Estado Social de
Direito, a uma adaptacdo melhorada das condic¢des sociais de existéncia. Assim, 0 seu
contelido ultrapassa o aspecto material de concretizacdo de uma vida digna ao homem e
passa a agir simbolicamente como fomentador da participacdo publica no processo de
construcao e reconstrucdo de um projeto de sociedade, apropriando-se do carater incerto
da democracia para veicular uma perspectiva de futuro voltada a produ¢do de uma nova
sociedade, onde a questdo da democracia contém e implica, necessariamente, a solucao

do problema das condi¢des materiais de existéncia.”>®.

123. Diversos instrumentos internacionais que vinculam o Brasil, trazem
previsdo expressa sobre a necessidade de consulta e consentimento dos povos indigenas
quando medidas legislativas sejam suscetiveis de afeta-los diretamente. Nesse sentido, a
Declaracdo das Nacgdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, aprovada pela

Assembleia Geral da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) em 2007, afirma, em seu

3 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADI n.° 5.394/DF. Relator: Ministro Alexandre de Moraes
DJe: 18.02.2019.

3% AGRA, Walber de Moura. Comentarios ao artigo 1° Il. In. CANOTILHO, J. J. Gomes et. al.
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018. p. 120.

% STREK, Lenio Luiz; MORAIS, Jose Luis Bolzan de. In: CANOTILHO, J. J. Gomes et. al. Comentarios
a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 114.
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artigo 19, que: “Os Estados celebrardo consultas e cooperardo de boa fé, com 0s povos
indigenas interessados, por meio de suas instituicdes representativas para obter seu
consentimento preévio, livre e informado antes de adotar e aplicar medidas
legislativas e administrativas que os afetem.”. O artigo 32, item 2 da Declaragdo ¢
particularmente importante, tendo em vista que se refere as atividades que o PL n.°

191/2020 visa regulamentar:

“Artigo 32

1. Os povos indigenas tém direitos a determinar e elaborar as prioridades e
estratégias para o desenvolvimento ou utilizagdo de suas terras ou territdrios e outros
recursos.

2. Os Estados celebrardo consultas e cooperardo de boa fé com 0s povos
indigenas interessados na conducdo de suas proprias instituicdes
representativas, a fim de obter seu consentimento livre e informado, antes de
aprovar qualquer projeto que afete as suas terras ou territérios e outros
recursos, particularmente em relacdo com o desenvolvimento, a utilizacdo ou a
exploracdo de recursos minerais, hidricos ou de outro tipo.” (Grifou-se).

124, Disposicdes idénticas estdo previstas nos artigos XXII1, item 2 e XXIX,
item 4, da Declaracdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas, aprovada na

terceira sessdo plenaria, realizada em 15 de junho de 2016.

125. A jurisprudéncia da Corte IDH é elucidativa ao tratar o direito de

consulta e de consentimento livre, prévio e informado:

“134. Ademais, a Corte considera que, quando se trate de projetos de
desenvolvimento ou de investimento de grande escala que teriam um impacto maior
dentro do territério Saramaka, o Estado tem a obrigacdo ndo apenas de consultar
0os Saramaka, mas também deve obter seu consentimento livre, prévio e
informado, segundo seus costumes e tradigdes. A Corte considera que a diferenca
entre ‘consulta’ e ‘consentimento’ neste contexto requer maior analise.

135. A este respeito, o Relator Especial da ONU sobre a situacdo dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais dos povos indigenas observou, de maneira
similar, que:

[s]lempre que se realize [projetos de grande escala] em areas ocupadas por povos
indigenas, é provavel que estas comunidades tenham que atravessar mudancas
sociais e econdmicas profundas que as autoridades competentes ndo sdo capazes de
entender, muito menos de antecipar. [O]s principais efeitos [...] incluem a perda de
territdrios e de terra tradicional, o desalojamento, a migracdo e o possivel
reassentamento, esgotamento de recursos necessarios para a subsisténcia fisica e
cultural, a destruicdo e contaminacdo do ambiente tradicional, a desorganizacéo
social e comunitaria, os impactos sanitarios e nutricionais negativos de longa
duracdo [e], em alguns casos, abuso e violéncia.
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Em consequéncia, o Relator Especial da ONU determinou que “[¢é] essencial o
consentimento livre, prévio e informado para a protecdo dos direitos humanos dos
povos indigenas em relagcdo com grandes projetos de desenvolvimento”.

136. De maneira similar, outros organismos e organizacGes internacionais
afirmaram que, em determinadas circunstancias e adicionalmente a outros
mecanismos de consulta, os Estados devem obter o consentimento dos povos
tribais e indigenas para realizar projetos de desenvolvimento ou de
investimento de grande escala que tenham um impacto significativo no direito
ao uso e gozo de seus territérios ancestrais.”®” (Grifou-se).

126. A néo realizacdo da consulta e a ndo obtencao do consentimento livre,
prévio e informado dos indigenas durante o processo legislativo podera agredir os artigos
1°, caput e Il da CRFB, bem como macular a Lei, se aprovada sem consulta e
consentimento dos indigenas, de inconvencionalidade por agresséo aos artigos 6°, 1 e 15,
2, da Convencdo n.° 169 da OIT.

V1 - CONCLUSAO:

127. Em 2019, Pesquisa Datafolha contratada pelo ISA, apontou que 86%
dos brasileiros discordam da permisséo a entrada de empresas de exploragdo mineral nas
terras indigenas. O tema, além de contar com ampla rejei¢do da opinido publica, tem a
possibilidade de aumentar o desmatamento e a degradacdo florestal. A regulamentacéo,
na forma prevista no PL n.° 191/2020, também descura de cautelas que garantam a

sobrevivéncia fisica e cultural dos indigenas.

128. Ressalte-se que o PL, se aprovado como proposto, poderd trazer
diversos riscos para toda a sociedade brasileira, tais como: i) alto potencial de
judicializacdo, de instabilidade nas relacdes entre as partes e de inseguranca juridica nos
contratos; ii) danos de imagem para comunidades e empreendedores, com repercussoes
sobre outros projetos e investimentos; iii) agravamento da avaliacdo negativa sobre o

Brasil no exterior quanto as agendas de clima, meio ambiente e direitos humanos.

37 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Saramaka vs. Suriname. Sentenca, p. 286. Disponivel
em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/sci/dados-da-atuacao/corte-idh/2-direitos-dos-povos-
indigenas.pdf >.
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129. Ante as inconstitucionalidade e inconvencionalidade apontadas,
entendemos que o PL n.° 191/2020 deve ser rejeitado pelos nobres Deputados e
Senadores.

Respeitosamente,

Brasilia, 20 de maio de 2020.

JULIANA DE PAULA BATISTA MARCIO SANTILLI
Assessora do Programa de Politica e Direito Assessor do Programa de Politica e Direito
Socioambiental (PPDS) Socioambiental (PPDS)
OAB/DF n.° 60.748
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