SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Alessandro Vieira

VOTO EM SEPARADO

Perante a COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei n°
2.903, de 2023 (PL n° 490/2007), do Deputado
Homero Pereira, que regulamenta o art. 231 da
Constituicdo Federal, para dispor sobre o
reconhecimento, a demarcagdo, o uso e a gestdo de
terras indigenas, e altera as Leis n°s 11.460, de 21 de
marco de 2007, 4.132, de 10 de setembro de 1962, e
6.001, de 19 de dezembro de 1973.

Relator: Senador ALESSANDRO VIEIRA

I - RELATORIO

O Projeto de Lei n°® 2.903, de 2023, (PL n°® 490, de 2007, na Casa
de origem), dispde sobre o reconhecimento, a demarcagdo, o uso ¢ a gestao de
terras indigenas, sendo conhecido como “projeto do marco temporal”, por
estabelecer que somente sejam reconhecidas como terras indigenas aquelas
efetivamente ocupadas pelos povos origindrios no dia 5 de outubro de 1988,
quando foi promulgada a Constituicdo Federal vigente.

O texto original da proposicdo foi apresentado pelo Deputado
Homero Pereira sob a justificativa de buscar um equilibrio que considerava ser
mais justo entre os direitos dos indigenas e outros interesses, como exploragao
de recursos naturais e defesa nacional.

Em 30 maio de 2023, a Camara dos Deputados aprovou a matéria
na forma de substitutivo que abrandou alguns de seus aspectos mais polémicos
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— como era o caso da homologa¢do da demarcacdao pelo Legislativo —, mas
ainda contém pontos bastante controversos, tais como o marco temporal, a
possibilidade de anulagdo das demarcagdes que ndo tenham usado esse critério,
a autorizagdo para que nao-indigenas participem de atividades produtivas nas
terras protegidas e a promocgao do contato com grupos isolados.

A proposicao chegou ao Senado Federal no dia 1° de junho de
2023, autuada como PL n° 2.903, de 2023. Foi despachada a Comissao de
Agricultura e Reforma Agraria (CRA), onde foi aprovado o relatério da
Senadora Soraya Thronicke, favoravel a matéria. Seguiu, entdo, para andlise
nao terminativa por esta Comissao de Constitui¢ado, Justica ¢ Cidadania (CCJ),
na qual o Senador Marcos Rogério apresentou relatério pela aprovagao, ao qual
foi dado vista coletiva em 20 de setembro de 2023.

Neste colegiado, foram apresentadas 39 emendas até o dia 20 de
setembro. Outras 10 haviam sido apresentadas perante a CRA, que as rejeitou.

II - ANALISE

O art. 101, inciso I, do Regimento Interno do Senado Federal
estabelece a competéncia da CCJ para examinar matérias legislativas sob a
perspectiva de sua constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade. Ja o
inciso II do mesmo artigo prevé que este colegiado examine o mérito de
matérias de competéncia da Unido, com a expressa ressalva das atribuicdes das
demais comissoes.

A comegar pela regimentalidade, ¢ pertinente mencionar que a
proposicao nao foi encaminhada a Comissao de Assuntos Sociais (CAS) ¢ a
Comissao de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH), que tém
competéncia para examinar matérias pertinentes aos povos indigenas e a
garantia e promoc¢ao dos direitos humanos, conforme disposto nos arts. 100,
inciso I, e 102-E, inciso III, do Regimento Interno do Senado Federal,
respectivamente. Note-se, ainda, que a Comissao de Meio Ambiente (CMA)
nao foi ouvida, apesar da relevancia das terras indigenas para a preservacao da
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biodiversidade brasileira e do conhecimento tradicional a ela associado, que ¢
um patrimdnio economicamente relevante e legalmente reconhecido de nosso
pais, além de ser fundamental para o enfrentamento da crise climatica que
ameaca nao sO nossa agricultura, como também nossa sobrevivéncia.

Registre-se que os Requerimentos n® 549, 563 e 744, de 2023,
pedem encaminhamento da proposi¢do a CDH; os Requerimentos n°s 561 e
564, de 2023, pedem que seja analisada pela CAS; e os Requerimentos n°s 548,
554, 562 e 566, de 2023, solicitam encaminhamento 8 CMA. Reconhecendo a
pertinéncia da analise especializada sobre o mérito, sugerimos o
encaminhamento da proposicdo a Presidéncia do Senado Federal com
orienta¢do, fundamentada no 133, inciso V, alinea d, do Regimento Interno, no
sentido de que seja remetida, também, a esses colegiados, para que se
manifestem.

Feita essa ressalva a regimentalidade, passamos a examinar o PL
n°® 2.903, de 2023, eminentemente sob os prismas da constitucionalidade e da
juridicidade, limitando-nos, quanto aos demais aspectos de mérito, ao que
entendemos ser diretamente relacionado ao que dispde nossa Constituicao
Federal.

O tema principal da proposi¢do ¢ o marco temporal. Para
transformar essa tese em lei, o art. 4° do PL n°® 2.903, de 2023, repete alguns
dos requisitos previstos no art. 231 da Constituicao para o reconhecimento de
terras indigenas, mas acrescenta a eles a exigéncia de que elas fossem ocupadas
por esses povos na data de promulgacao da Constituicdo, ou seja, 5 de outubro
de 1988. Os §§ 2° e 3° desse art. 4° determinam que a auséncia fisica de
indigenas na area por eles pretendida descaracteriza a ocupagdo tradicional,
salvo na hipdtese de renitente esbulho, comprovado por fatos ou por
controvérsia judicializada que comprovem o conflito possessorio.

Ainda com relagdo ao marco temporal, o art. 32 da proposi¢ao
prevé que o poder publico atue para garantir a posse permanente dos povos €
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comunidades indigenas somente sobre as terras por eles ocupadas em 5 de
outubro de 1988.

Nitidamente, esses dispositivos pretendem limitar, por lei
ordindria, o sentido e a amplitude do que determina a Constituicdo, o que ja
seria uma aberragdo juridica. Mas ¢ necessario que nos detenhamos apenas um
pouco sobre o tema do marco temporal para evidenciar a sua
inconstitucionalidade.

A primeira premissa do marco temporal € a de que a Constituicao
criou direitos em favor dos indigenas, anulando justos titulos preexistentes
sobre suas terras. H4, aqui, uma nitida inversao. Os direitos dos indigenas sdao
originarios, isto €, precediam qualquer titulagdo sobre suas terras. Os titulos
dados sobre o que ja pertencia a outrem ndo sao anulados, mas sim nulos, de
pleno direito.

Historicamente, esses direitos ja eram reconhecidos, como direito
natural, em cartas e alvaras régios, desde o Século XVI. Nessa longa linha, o
Diretério dos Indios, de 1755, reconhecia os povos originarios como “primarios
e naturais senhores” de suas terras, proibindo que fosse perturbada a sua posse,
inclusive a titulo de contrato, sob pena de expulsdo dos esbulhadores, que
perderiam a terra e as lavouras.

A precedéncia cronoldgica, logica e juridica dos direitos dos
indigenas foi reconhecida no art. 129 da Constituicao de 1934, no art. 154 da
Constituicdo de 1937, no art. 216 da Constituicdo de 1946 e no art. 186 da
Constituigao de 1967.

Mais longe ainda foi o art. 198 da Emenda Constitucional n° 1, de
1969, que acrescentou a esses direitos o carater inalienavel e declarou nulos e
extintos os atos de qualquer natureza que tivessem por objeto o dominio, a
posse ou a ocupacao das terras habitadas por indigenas, acrescentando que isso
nao dava aos ocupantes direito a qualquer a¢dao ou indenizagdo contra a Unido.
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Registre-se que ndo se falava em posse imemorial, ou tradicional, bastando que
os indigenas habitassem o local.

Com exemplar lucidez, a Constituicao de 1988 foi, tecnicamente,
mais precisa ao tratar desse tema. Reconheceu, € ndo criou, os direitos dos
indigenas sobre as terras que tradicionalmente ocupam, declarando nulos e
extintos os atos que tenham por objeto a ocupacao, o dominio e a posse dessas
terras.

O art. 231 reconhece direitos origindrios, ou seja, prévios a
qualquer titulagdo. Sua abrangéncia ¢ limitada as terras tradicionalmente
ocupadas, segundo os critérios definidos no § 1° do art. 231: que sejam
habitadas pelos indigenas em cardter permanente, utilizadas para suas
atividades produtivas, imprescindiveis a preservagao dos recursos ambientais
necessarios a seu bem-estar € necessarias a sua reproducdo fisica e cultural,
segundo seus usos, costumes e tradigdes.

O art. 231 estabelece, objetivamente, uma ordem de precedéncia
juridica, critérios para identificacdo das terras indigenas conforme o modo de
ocupagdo, mas nao o tempo, ¢ deveres da Unido na sua prote¢do. Nada,
portanto, autoriza a presungao de que ele admite, e muito menos estabelece, de
modo tacito, qualquer marco temporal. Vale observar que hd marcos temporais
expressamente previstos no inciso I do art. 20, no § 3° do art. 239 e nos arts.
240 e 242 da Constitui¢do. Dezenas de outros dispositivos do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias € de emendas fazem o mesmo. Entre
todos esses dispositivos, que tratam de condi¢des “atuais”, ou “existentes na
data de promulgacao desta Constituicao”, ou que remetem “a data de instalagdo
da Assembleia Nacional Constituinte” e a outras datas claramente definidas,
absolutamente nenhum faz referéncia aos indigenas e as suas terras.

Quanto a possibilidade de que a conjugacao do verbo “ocupam”,
no tempo presente, possa ser entendida como marco temporal, preocupa-nos
sua consequéncia logica: todos os demais direitos previstos da mesma forma —
a vida, a liberdade, a igualdade etc. — somente seriam validos para quem os
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detivesse em 5 de outubro de 1988, e nao antes, ou depois. Seria o auge do
casuismo aplicar essa pérola hermenéutica somente sobre os direitos de uma
das minorias mais vulneraveis de nosso pais.

Note-se, ainda, que a Constituicdo ndo trata de posse imemorial,
que remete a tudo que, algum dia, tenha sido ocupado pelos indigenas. Essa
ideia foi cogitada, mas abandonada, pelos constituintes. Nao ha, portanto, que
se temer a alarmista “tese de Copacabana”, segundo a qual os indigenas
poderiam retomar qualquer parte do Brasil, até porque o Supremo Tribunal ja
excluiu, na Simula n°® 650, de 2003, qualquer hipotese de reivindicacao sobre
aldeamentos extintos, ocupados apenas em passado remoto.

Quanto ao caso Raposa Serra do Sol, frequentemente mencionado
como comprovacao da constitucionalidade do marco temporal, cabe mencionar
que se trata de um precedente jurisprudencial relevante, mas nao de uma
simula, ou de uma tese amplamente generalizavel. O proprio Supremo
Tribunal Federal rejeitou pedido de simula nesse sentido e esclareceu, em
embargos de declaragdo na PET 3.388/RR, que a decisdo naquele processo “nao
produz uma transformacgao da coisa julgada em ato normativo geral e abstrato,
vinculante para outros eventuais processos que discutam matéria similar”.

Mais recentemente, o Supremo Tribunal Federal decidiu atribuir
repercussao geral ao julgamento do Recurso Extraordinario (RE) 1.017.365, no
qual o marco temporal foi arguido. Por 9 votos a 2, o marco temporal foi
rejeitado. A redagdo final do acérdao ainda sera discutida neste mesmo dia,
para que sejam fixados os termos de enunciados secundarios propostos pelos
ministros, mas a tese principal ja foi declarada incompativel com a
Constituicao.

Nesse julgamento, o Relator, Ministro Fachin, salientou que a
posse da terra € condi¢do indispensavel para a reprodugdo fisica e cultural dos
povos indigenas, de modo que se trata de garantia fundamental. Acrescentamos
a reflexdo do Ministro a sua consequéncia logica para o processo legislativo,
de que, por forca do disposto no art. 60, § 4°, inciso IV da Constitui¢do, nao
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serd admitida emenda — e, muito menos, projeto de lei ordinéria — tendente a
abolir direitos e garantias fundamentais. Seria, dessa forma, inutil qualquer
tentativa de legalizar o marco temporal, sobretudo no &mbito da CC]J.

Aos que defendem essa tese como sustenticulo da seguranca
juridica, podemos afirmar que ela ampliaria a inseguranca juridica, ao dar
sobrevida a pretensdes declaradas nulas e extintas pelo § 6° do art. 231, pois
erodir a for¢a do texto constitucional lanca dividas sobre todo o ordenamento.
Se centenas de terras ja regularizadas, homologadas, demarcadas, declaradas ou
sob estudo forem submetidas ao crivo do marco temporal, passardo a ser
novamente contestadas, com previsivel aumento da violéncia fundidria e racista,
ceifando vidas e eliminando culturas. Nao € por outra razdo que liderancas
indigenas apelidam essa tese de “genocidio legislado™.

Finalmente, com relacdo a exigéncia de que o renitente esbulho
seja comprovado mediante existéncia de acao judicial ou pretensdo possessoria
na data de promulgag¢do da Constitui¢do, temos as seguintes consideracoes:
seria insensato exigir controvérsia judicializada, ja que os indigenas eram
considerados civilmente incapazes € ndo detinham capacidade postulatoria até
que o art. 232 da Constitui¢do expressamente reconheceu esse direito em seu
favor; além disso, ndo seria razoavel exigir registro de conflito possessorio, dada
a despropor¢ao de forcas que costumamos ver entre os indigenas € 0s invasores
de suas terras, sobretudo quando tinham, ou tém, o apoio de 6rgaos de seguranca
publica ou nacional.

Registre-se, ainda, que a Convengdo n° 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) determina, no seu art. 6°, que os povos
interessados sejam consultados sempre que forem previstas medidas
administrativas ou legislativas que possam afeta-los diretamente. O mesmo
artigo prevé que as consultas sejam realizadas em boa-fé, com o objetivo de
chegar a um acordo e obter o consentimento acerca das propostas. A falta de
dialogo com os povos diretamente interessados, exigido pela Convengao n°® 169
da OIT, mostra que a proposicdo tem um cardter fortemente unilateral,
impositivo e antidemocratico, nao havendo registro de qualquer ato que reflita a
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busca de consenso, sobretudo apds a sua aprovagdao em regime de urgéncia, pela
Camara dos Deputados, ao cabo de 16 anos de tramitagdo, durante os quais foram
emitidos pareceres contrarios em comissoes tematicas.

Passemos, agora, aos demais dispositivos do PL n° 2.903, de 2023.

O art. 5°, que prevé a participacdo obrigatoria de estados e
municipios na demarcagdo, bem como de todas as comunidades diretamente
interessadas, ndo inova sobre o modelo atual. A legislagdao e os regulamentos
vigentes ja dispdem sobre essa participacdo, de modo mais detido e amplo,
tornando injuridica a proposi¢ao, nesse aspecto.

O caput do art. 9° garante que ocupantes nao-indigenas
permanecam na area até a conclusdo do processo demarcatorio, invertendo a
l6gica do § 6° do art. 231 da Constitui¢ao, que declara nulos e extintos quaisquer
atos e titulos incidentes sobre terras indigenas. E, portanto, inconstitucional.
Quanto ao mérito, estimula a perpetuacao de conflitos fundiarios, contribuindo
para o aumento da violéncia e agravando a inseguranga juridica.

O art. 11 prevé que o Estado indenize os detentores de titulos de
propriedade ou de posse constituidos em boa-fé, cuja concessdo pelo poder
publico possa ser documentalmente comprovada. Considerando o direito
originario dos indigenas, a concessao desses titulos constitui erro do Estado, que
¢ civilmente responsavel, nos termos do art. 37, § 6° da Constituigdo. Vemos
mérito nesse dispositivo, ancorado na responsabilidade civil do Estado, mas ha
necessidade de conforma-lo aos limites que t€m sido discutidos no Supremo
Tribunal Federal. Nao se pode opor essa pretensdo ao direito originario dos
indigenas, de modo que ela deve ser discutida em processo separado ao de
demarcagdo, movido contra o ente publico responsavel, e sem qualquer tipo de
direito de retencao da terra, obviamente.

O art. 13 da proposicao veda a ampliacdo de terras indigenas ja
demarcadas. Novamente, o Supremo Tribunal Federal acaba de reconhecer a
possibilidade de revisdo de area, desde que seja fundamentada em inobservancia
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dos requisitos constitucionais, faltando definir, em acordao, os prazos aplicaveis
a decadéncia desse direito, tanto nos casos ja decididos, quanto nos que ainda
aguardam decisdo.

O art. 14 impde a aplicacdo do marco temporal aos processos
demarcatorios que estejam em curso ¢ o art. 15 declara nulas as demarcagdes em
desacordo com os preceitos fixados na proposi¢dao. Ficam prejudicados pela
rejeicao do marco temporal.

O art. 16, § 4°, autoriza a Unido a retomar terra indigena reservada,
dando-lhe outra destinacdo de interesse publico ou social, inclusive reforma
agraria, caso considere que essas terras ndo sejam mais necessarias para a
subsisténcia digna e a preservagao da cultura indigena, em razao de alteragdes
dos tragos culturais da comunidade. Materialmente, esse dispositivo parte de
uma concepg¢ao integracionista ndo recepcionada pela Constituicao de 1988.

O art. 20 declara que ““o usufruto dos indigenas nao se sobrepde ao
interesse da politica de defesa e soberania nacional”, negando, dessa forma,
possivel situacdo de fato em que esses valores estejam sobrepostos, estando, ou
nao, em oposi¢ao. Cabe reda¢do mais precisa, que assegure a atuagcao dos 0rgaos
de seguranga publica e de seguranca nacional nas terras indigenas, sem violar os
direitos constitucionais dos povos originarios.

Nao ha, contudo, amparo constitucional a possibilidade de que a
expansao da malha viaria tenha precedéncia sobre os direitos constitucionais dos
indigenas, independentemente de consulta, como prevé o paragrafo tnico desse
artigo. Esse dispositivo contraria frontalmente o art. 6° da Convengao n°® 169 da
OIT, principal instrumento de direito internacional para a prote¢ao dos povos e
comunidades tradicionais, que preveé o direito desses povos a consulta livre,
prévia e informada “mediante procedimentos apropriados e, particularmente,
através de suas institui¢des representativas, toda vez que sejam previstas medidas
legislativas ou administrativas suscetiveis de afetar-lhes diretamente.”
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Pode-se dizer o mesmo sobre os dispositivos seguintes da
proposic¢ado. O art. 21 assegura a atuagdo das For¢cas Armadas em terras indigenas
independentemente de consulta, em qualquer hipotese, sem prever imperiosa
necessidade, ameaga iminente ou presente, risco a seguranga, emergéncia ou
qualquer circunstancia extraordinaria que justifique a limitagao do usufruto e da
posse exclusiva previstos na Constituicdo. Ja o art. 22 estabelece, também de
modo incondicionado, que o poder publico pode instalar equipamentos publicos
diversos nas terras indigenas.

O art. 23 subordina o usufruto dos indigenas sobre terras
sobrepostas a unidades de conservacdo as decisoes do 6rgdo gestor ambiental,
com “consultoria” do 6rgdo indigenista. E possivel dosar essa dupla afetagdo
com razoabilidade, j& que a incidéncia simultanea de mais de uma norma nao ¢
sindbnimo de antinomia. Sugerimos, nesse caso, a gestdo compartilhada para
atender ao interesse ambiental e aos direitos da comunidade indigena.

Curiosamente, a prevaléncia da politica ambiental que a proposi¢ao
sugere contrasta, por exemplo, com o disposto no seu proprio art. 30, que elimina
a proibicao de cultivo de organismos geneticamente modificados em terras
indigenas. H4 risco de que cultivares transgénicos possam causar prejuizos a
biodiversidade, considerada patrimdnio genético do pais nos termos da Lei n°
13.130, de 20 de maio de 2015, ou ao conhecimento tradicional associado a
biodiversidade, protegido pela mesma Lei.

O art. 26 prevé que indigenas e ndo-indigenas possam firmar
contratos para explorar atividades econdmicas e que esses instrumentos sejam
meramente registrados na Funai, sem andlise prévia pelo 6rgao indigenista e pelo
Ministério Publico Federal, o que fere a competéncia do 6rgdo indigenista para
exercer o controle das atividades de ndo-indigenas nas terras protegidas. Além
disso, a hipotese de parceria aventada na proposic¢ao viola o usufruto exclusivo
garantido pelo § 2° do art. 231 da Constituicao Federal, além de incidir na
nulidade prevista no § 6° do mesmo artigo, que exclui do mundo juridico os atos
que tenham por objeto a ocupagdo, o dominio e a posse das terras indigenas, ou
a exploracao das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.
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J& o art. 28 permite que entidades particulares mantenham contato
com indigenas isolados para intermediar agdes estatais consideradas de utilidade
publica, aumentando o risco de propagacao de doengas e criando brecha legal
para que a prestacdo de assisténcia aos indigenas possa servir como mero
disfarce para atividades de carater integracionista. Historicamente, o choque
cultural e a disseminacdao de doencas destruiram incontaveis comunidades
indigenas, de modo que seria absolutamente imprudente manter esse dispositivo
sem, a0 menos, adotar cautelas adicionais.

Por fim, reiteramos a importancia da previsao de uma indenizacao
ao ocupante detentor de justo titulo de boa-fé pelo ente publico responsavel pela
titulacdo indevida e, subsidiariamente, pela Unido, a fim de que ndo haja
prejudicados pelo erro do Estado.

Diante do exposto, pretendemos sanear a proposicdo, como
sugerem as diversas emendas apresentadas. Acolhemos essas sugestoes na forma
de uma emenda substitutiva, a de nimero 33- CCJ, sem prejuizo da analise de
mérito pelos colegiados que, no nosso entendimento, ainda podem e devem se
manifestar, em atencdo as respectivas competéncias fixadas no Regimento
Interno.

IHI-voTo

Em razdo do que foi exposto, concluimos pela aprovagiao do
Projeto de Lei n° 2.903, de 2023, na forma da Emenda n° 33 — CCJ
(substitutiva), ficando rejeitadas as demais emendas.

Sala da Comissao,

, Presidente
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