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L eandro da Guarda: PEC sobreterrasindigenas € inconstitucional

Estd em discussdo no Congresso Nacional Proposta de Emenda a Constituico Federal que altera os
artigos 61 e 231, da Constituicao Federal, e artigo 67 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, afim de modificar o procedimento de demarcacéo das terras tradiciona mente ocupadas
pelos indios.

A propostainicial (PEC 215/2000), foram apensadas diversas outras que tratam do tema[ 1],tendo o
relator, Deputado Osmar Serraglio, apresentado Substitutivo a Proposta de Emenda a Constituicdo 215-

A/2000.

Dentre as diversas alteracfes apresentadas nesse substitutivo, destaco os dispositivos que submeteriam o
procedimento de demarcag&o de terras indigenas a aprovacdo de projeto de lei:

“Art. 1°0 8§ 1°, do art. 61 da Constituicéo Federal passa avigorar acrescido do seguinte
inciso Il :

Il —delimitem terrasindigenas.” (NR)

Art. 2° O art. 231 da Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

8 9° A delimitacdo definitiva das terras indigenas far-se-a por lei, competindo ao Poder
Executivo propor em projeto de lel de suainiciativa privativa os limites e confrontagGes da
areaindigena, ou, havendo conflito fundiario, a permuta de areas, assegurada a participacéo
dos entes federados no procedimento administrativo relativo as encravadas em seus
territorios.”

Todavia, nesse ponto, manifestamente inconstitucional a proposta. Sendo, vejamos.

O artigo 60, parégrafo 4°, da Constituicdo Federal consubstancia limitacGes ao poder constituinte
derivado reformador, ao estabelecer parametros minimos de garantia da unidade do texto constitucional,
por meio das denominadas “ clausul as pétreas’:

“8 4° — N&o serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:

| —aformafederativa de Estado;
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Il — o voto direto, secreto, universal e periddico;
Il — a separacdo dos Poderes,
IV — os direitos e garantias individuais’

Em outras palavras, arevisao constitucional ndo pode atingir o nlcleo essencial da proposta do poder
constituinte originario, como leciona Canotilho:

“A constitui¢cdo garante a sua estabilidade e conservacdo contra alteracdes subversivas do seu nucleo
essencial através de clausulas de irreversibilidade e de um processo “agravado” de leis de revisdo. N&o
se trata de defender, através destes mecanismos, 0 sentido e caracteristicas fundamentais da constitui céo
contra adaptacdes e mudancas necessarias, mas contra a aniquilagéo, ruptura e eliminacéo do proprio
ordenamento constitucional, substancialmente caracterizado.” [2]

De outro lado, diferentemente das regras, 0s principios sdo considerados “mandados de otimizacdo”, que
tém carater “normogenético”, na medida em que se prestam acriar e orientar a aplicacéo daregra. Dessa
forma, o poder de reforma do constituinte derivado também esta sujeito a adequagdo aos principios
constitucionais norteadores originais.

Nessa linha, os direitos territoriais dos povos indigenas devem ser interpretados, em primeiro lugar, aluz
do principio da dignidade da pessoa humana, tendo em vista que constituem em ultima andlise garantiaa
existéncia das comunidades indigenas nos limites previstos constitucionalmente, isto €, asterras
utilizadas “ para suas atividades produtivas’, mais “as imprescindiveis a preservacdo dos recursos
ambientai s necessarios a seu bem-estar” bem como aquel as “ necessérias a reproducdo fisica e cultural”
(artigo 231 da Constituicéo Federal).

O Principio da Dignidade da Pessoa Humana foi estabel ecido como um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (artigo 1° da CF/88), sendo considerado um principio maior, norteador na
ponderac&o de valores constitucionais, situando-se na doutrina como uma excegdo a igualdade
hierarquica dos principios.

Tal protecdo advém também de compromissos assumidos em diversos tratados internacionais de
protecdo dos direitos humanos aos quais aderiu 0 Brasil, notadamente a Convencao OIT 169 e o Pacto
de S&o José da Costa Rica (Convencdo Americana sobre Direitos Humanos/1969).

Importante ressaltar, nesse ponto, que o parégrafo 2° do artigo 5° da Constituicdo dispde expressamente
gue os direitos e garantias expressos na Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil sgja
parte.

Além disso, em gque pese o direito originario as terras indigenas néo tenha um caréter universalista, a
doutrina reconhece que direitos atribuiveis a col etividades determinadas também podem constituir
direitos fundamentais, em raz&o das singularidades dos sujeitos que compdem as sociedades
multiculturais.[3]

Aliés, no julgamento da PET 3.388 (TI Raposa Serrado Sol), o Supremo Tribunal Federal identificou o
carater de direito fundamental que reveste a demarcacéo das terras indigenas, tendo em vistaser a
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“concretizagdo constitucional do valor dainclusdo comunitaria pela via daidentidade étnica’, ancorada
na materializacdo do principio daigualdade, conforme se observa da ementa do acordéo:

“ Osarts. 231 e 232 da Constituicéo Federal sdo de finalidade nitidamente fraternal ou solidaria,
proépria de uma quadra constitucional que se volta para a efetivacéo de um novo tipo de igualdade: a
igualdade civil-moral de minorias, tendo em vista o proto-valor da integracdo comunitaria. Era
constitucional compensatéria de desvantagens historicamente acumuladas, a se viabilizar por
mecanismos oficiais de agbes afirmativas. No caso, os indios a desfrutar de um espaco fundiario que Ihes
assegure meios dignos de subsisténcia econdmica para mais eficazmente poderem preservar sua
identidade somética, linguistica e cultural .”

Assim, ainda que possa haver alguma restri¢éo a esse direito constitucional reconhecido aos indigenas, o
nucleo essencia garantidor ndo pode ser eliminado sob alegacdo de preponderancia de outros interesses,
nem mesmo pelo poder constituinte derivado.

Na hipotese de demarcacdo de terras indigenas por meio de projeto de lei, o direito originario dos povos
indigenas sobre suas terras seria necessariamente ofendido e inviabilizado em seu nucleo essencial, visto
gue ofenderia o carédter declaratorio do direito, submetendo sua consecucdo a deliberacéo damaioria.

A Constituicéo Federal prevé que a atribuicdo dos direitos territoriais aos indigenas se da por mero
reconhecimento desses, visto que se tratam de direitos originarios, competindo a Unido tdo somente
demarcar suas areas e fazer protegé-las, conforme decidiu o Col. Supremo Tribunal Federal no
julgamento da PET 3.388, confirmando a jurisprudéncia ja cristalizada daquela Excelsa Corte.
Novamente nos socorremos da ementa deste acordao:

“DIREITOS “ORIGINARIOS’. Os direitos dos indios sobre as terras que tradicional mente ocupam
foram constitucionalmente “ reconhecidos’ , e ndo simplesmente outorgados, com o que o ato de
demarcacéo se orna de natureza declaratoria, e ndo propriamente constitutiva. Ato declaratério de uma
situacdo juridica ativa preexistente. Essa arazdo de a Carta Magna havé-los chamado de “originarios’, a
traduzir um direito mais antigo do que qualquer outro, de maneira a preponderar sobre pretensos direitos
adquiridos, mesmo os materializados em escrituras publicas ou titulos de legitimacdo de posse em favor
de ndo-indios. Atos, estes, que a propria Constituicdo declarou como “nulos e extintos’ (paragrafo 6° do
artigo 231 da CF).” (grifo nosso)

O STF entendeu, ainda, nesse julgamento, que a demarcacdo de terras indigenas tem exclusivo carater
de atribuicdo do Poder Executivo: “Somente a Unido, por atos situados na esfera de atuacdo do Poder
Executivo, compete instaurar, sequenciar e concluir formalmente o processo demarcatorio dasterras
indigenas, tanto quanto efetiva-lo materialmente”.

A proposta em discusséo revela a possibilidade de que a deliberagdo politica da maioria deixe de
reconhecer direito fundamental de uma minoria contramajoritéria. Ora, o nicleo fundamental do direito
originério as terras conferido aos indios é a garantia de que o processo de demarcacao sera regido por
principios técnicos e ndo politicos, ou sgja, Ndo estara sujeito a deliberacdo da maioria em detrimento da
auséncia de representatividade da minoria.

Destague-se também que a redacdo do Substitutivo implica necessariamente violagdo ao principio da
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separacdo dos poderes, tendo em vista a ocorréncia de um desvio de atribui¢des das fungdes estatais,
comprometendo a harmonia entre os poderes.

O Poder Executivo, que segundo concepcdo de Manoel Gongalves Ferreira Filho[4] deveria ser chamado
de poder governamental, € a entidade republicana que tem a atribuicdo de promover o uso do império
estatal para 0 cumprimento estrito dalei.

O mecanismo de frei os e contrapesos ndo pode significar usurpacéo de poder. No dizer de José Afonso
da Silva5], a divisio de poderes fundamenta-se na especializacdo funcional e naindependéncia
organica, aqual significa que “é necessario que cada 0rgéo seja efetivamente independente dos outros, o
gue postula auséncia de meios de subordinagdo”. A exigéncia de aprovacdo de um ato executivo de
demarcacéo pelo Congresso Nacional tem como consequéncia a constituicdo de uma relagéo de
subordinac&o entre os poderes em uma atividade de natureza especifica do Poder Executivo.

A vontade do constituinte originario resguardou propositadamente do processo de tomada de decisdes
por maioria os direitos das minorias excluidas do processo politico, de forma a evitar que as decisdes
magjoritérias no pais terminassem por aniquilar os direitos desses povos. O fundamento do Estado
Democratico € a convivénciaintersubjetiva entre os diferentes, sendo que a vontade da maioria ndo pode
excluir o direito de existéncia das minorias contramajoritarias.

Nesse sentido, oportuno ressaltar, ainda, que, quando da andlise do pedido liminar formulado no
Mandado de Seguranga STF 32.262, impetrado por Deputados Federais contra atos relativos a
tramitacdo da PEC 215/2000, em sua redacdo original, que submetia a aprovacdo do Congresso Nacional
ademarcacéo de terras indigenas, o ministro relator assim se manifestou quanto a plausibilidade do
direito alegado:

(...) Emprimeiro lugar, e novamente em linha de principio, condicionar o reconhecimento de umdireito
fundamental a deliberacéo politico-majoritaria parece contrariar a sua propria razao de ser. Com
efeito, tais direitos sdo incluidos na Constituicdo justamente para que as maiorias de ocasido nao
tenham poder de disposi¢ao sobre eles. Para utilizar o termo gque se tornou cléassico, os direitos
fundamentais séo “trunfos’ contraamaioria, contra a preval éncia incondicionada das metas col etivas
sobre as posi ¢des subjetivas dotadas de protecdo especial. O ponto é particularmente rel evante quando a
tutela se volta a grupos minoritérios e/ou historicamente marginalizados, os quais, como regra, ndo
dispdem de meios para participar em condicdes adequadas do debate politico. E esse o caso dos indios,
no Brasil e em diversas outras partes do mundo.

Além disso, e em segundo lugar, a jurisprudéncia deste tribunal ja assentou que a demarcacéo de terras
indigenas é um ato declaratério, que se limita a reconhecer direitosimemoriais que vieram a ser
chancelados pela prépria Constituicdo. O gque cabe a Unido, portanto, ndo € escolher onde havera terras
indigenas, mas apenas demarcar as areas gue atendam aos critérios constitucionais, valendo-se, para
tanto, de estudos técnicos. Nessa linha, trata-se de um procedimento que se volta, tanto quanto possivel,
a aplicacao do direito de oficio — provincia tipicamente atribuida ao Poder Executivo, como igualmente
observado por este Tribunal. (...) (DJE de 23/09/2013; grifamos)

No mesmo sentido de que os direitos fundamentais das minorias sdo garantias desses grupos contra a
vontade da maioria, ha de se destacar 0 seguinte excerto do voto do ministro Celso de Mello proferido
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no Julgamento da ADI 4277 (Unido Homoafetiva; Rel. Min. Ayres Britto, DJE 14/10/2011):

E evidente que o principio majoritario desempenha importante papel no processo decisorio que se
desenvolve no ambito das instancias governamentais, mas nao pode legitimar, na perspectiva de uma
concepcdo material de democracia constitucional, a supressdo, a frustracao e a aniquilacdo de direitos
fundamentais, como o livre exercicio daigualdade e da liberdade, sob pena de descaracterizacéo da
propria esséncia que qualifica o Estado democrético de direito. (...)

Com efeito, a hecessidade de assegurar-se, e@m nosso sistema juridico, protecdo as minorias e aos
grupos vulneravei s qualifica-se, na verdade, como fundamento imprescindivel a plena legitimacéo
material do Estado Democratico de Direito, havendo merecido tutela efetiva, por parte desta Suprema
Corte, quando grupos majoritérios, por exemplo, atuando no ambito do Congresso Nacional, ensaiaram
medidas arbitrarias destinadas a frustrar o exercicio, por organizagdes minoritérias, de direitos
assegurados pela ordem constitucional (...) (fls. 846-849; grifo nosso)

Assim, a submissdo de direitos indigenas reconhecidos pela Constituicéo ao processo majoritario de
decisdo violatambém os préprios principios democrético e isondmico, na medida em que ndo resguarda
o direito adiferenca e a sobrevivéncia da ateridade.

Por fim, atramitagdo da PEC, por constituir ato estatal que pode afetar diretamente os interesses das
populagdes indigenas, importa grave violacdo ao direito de consultalivre, prévia e informada aos povos
indigenas, em razdo da exigéncia expressa contida no artigo 3° da Convencéo 169/OIT, aqual foi
introduzida no ordenamento patrio pelo Decreto 5.051/2004, com o status de norma supra legal

(artigo 5°, paragrafo 2°, da Constituicéo Federal).

Evidencia-se, portanto, que o Substitutivo ao Projeto de Emenda Constitucional 215-A/2000 contraria o
artigo 60, paragrafo 4°, inciso |11 e 1V, da Constituicdo Federal, na medida em que viola o principio da
separacdo de poderes e 0 nucleo essencial de direitos e garantias dos povos indigenas consubstanciados
nos principios da dignidade da pessoa humana, daigualdade e democrético. Contraria, ainda, o artigo 3°
da Convencdo 169/0IT, em razéo da auséncia de consultalivre, prévia e informada aos povos indigenas.
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