ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.582 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)

REQTE.(S)
ADV.(A/S)
REQTE.(S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)

PROC.(A/S)(ES)

INTDO.(A/S)

PROC.(A/S)(ES)

AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

: MIN. GILMAR MENDES
: ARTICULACAO DOS POvOos INDIGENAS DO

BRASIL - APIB

: REDE SUSTENTABILIDADE

: MAURICIO SERPA FRANCA E OUTRO(A/S)

: PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)

: RAPHAEL SODRE CITTADINO

: BRUNA DE FREITAS DO AMARAL

: PRISCILLA SODRE PEREIRA

: PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: ASSOCIACAO JUIZES PARA A DEMOCRACIA

: DEBORAH MACEDO DUPRAT DE BRITTO PEREIRA
: ASSOCIACAO DIREITOS HUMANOS EM REDE

: GABRIEL DE CARVALHO SAMPAIO E OUTRO(A/S)
: COMISSAO DE DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS

DoM PAULO EVARISTO ARNS - COMISSAO ARNS

: FABIO KONDER COMPARATO E OUTRO(A/S)

: INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL

: JULIANA DE PAULA BATISTA

: LABORATORIO DO OBSERVATORIO DO CLIMA
:SUELY MARA VAZ GUIMARAES DE ARAUJO

: GREENPEACE BRASIL

: ANGELA MOURA BARBARULO

: WWEF - BRASIL

: DANIELA MALHEIROS JEREZ

:INSTITUTO ARAYARA DE EDUCACAO PARA A

SUSTENTABILIDADE

: LUz CARLOS ORMAY JUNIOR

: INSTITUTO ALANA

: ANA CLAUDIA CIFALI

: ASSOCIACAO CIVIL ALTERNATIVA TERRAZUL

: RAFAEL ECHEVERRIA LOPES

: COORDENACAO DAS ORGANIZACOES INDIGENAS

DA AMAZONIA BRASILEIRA - COIAB
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ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

: CRISTIANE SOARES DE SOARES

: MARIA JUDITE DA SILVA BALLERIO GUAJAJARA
: EDNALDO ROGERIO TENORIO VIEIRA

: CAROLINA RIBEIRO SANTANA

: LUCAS CRAVO DE OLIVEIRA

: COMISSAO GUARANI YVYRUPA

: LEONARDO LIMA GUNTHER

: GABRIELA ARAUJO PIRES

: JULIA ANDRADE FEREZIN

: ANA CAROLINE SILVA MAGNONI

: LUISA MUSATTI CYTRYNOWICZ

: MARIA LUIZA GALLE LOPEDOTE

: ASSOCIACAO DE DIREITOS HUMANOS EM REDE-

CONECTAS DIREITOS HUMANOS

: GABRIEL DE CARVALHO SAMPAIO

:JULIA MELLO NEIVA

: CAROLINE LEAL MACHADO

: INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL-ISA

: MAURICIO GUETTA

: LABORATORIO DO OBSERVATORIO DO CLIMA-

OBSERVATORIO DO CLIMA

:SUELY MARA VAZ GUIMARAES DE ARAUJO
:PAULO EDUARDO BUSSE FERREIRA FILHO

: VIVIAN MARIA PEREIRA FERREIRA

: NAUE BERNARDO PINHEIRO DE AZEVEDO

: LUCAS E SILVA BATISTA PILAU

: CAMILA BARROS DE AZEVEDO GATO

: CENTRO DE TRABALHO INDIGENISTA-CTI

: ALUISIO LADEIRA AZANHA

: POVO INDIGENA XOKLENG, DA TERRA INDIGENA

IBIRAMA LA-KLANO

:PALOMA GOMES

: RAFAEL MODESTO DOS SANTOS

: CONSELHO INDIGENISTA MISSIONARIO-CIMI
:PALOMA GOMES
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ADV.(A/S) : RAFAEL MODESTO DOS SANTOS

AM. CURIAE. : CONSELHO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS-
CNDH

ADV.(A/S) : CARLOS NICODEMOS OLIVEIRA SILVA

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO DAS COMUNIDADES INDIGENAS
TAPEBA-ACITA

ADV.(A/S) : ADILSON JOSE PAULO BARBOSA

ADV.(A/S) : MARIA DE LOURDES VIEIRA FERREIRA

ADV.(A/S) : CECILIA PAIVA SOUSA

ADV.(A/S) : PATRICIA OLIVEIRA GOMES

ADV.(A/S) : PERICLES MARTINS MOREIRA

AM. CURIAE. : DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO - DPU

PROC.(A/S)(ES) : DEFENSOR PUBLICO-GERAL FEDERAL

AM. CURIAE. :FIAN BRASIL - ORGANIZACAO PELO DIREITO
HUMANO A ALIMENTACAO E A NUTRICAO
ADEQUADAS

ADV.(A/S) : ADELAR CUPSINSKI

VOTO- CONJUNTO
NA
ADC 87, ADI 7.582, ADI 7.583 e ADI 7.586

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Senhora Ministra
e Senhores Ministros, considero este julgamento de extrema urgéncia e
importancia para os cidadaos brasileiros, nao sé pela densidade apta a
abalar o pacto federativo e a convivéncia harmonica e pacifica entre
concidadaos, mas também em decorréncia da instabilidade social,
econOmica e politico-juridica que o tema suscita, ocasionando
lamentaveis mortes e conflitos no campo.

Nesta oportunidade, saliento que existe proposta de solucao
encetada na Comissao Especial, por meio de técnicas autocompositivas,
no ambito desta Corte.

Este voto perpassara pela: (1) analise conjunta das acdes de controle
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de constitucionalidade apregoadas e decididas conjuntamente, sob o
angulo da natureza duplice ou ambivalente, além da causa de pedir
aberta e analise da omissao inconstitucional sobre o art. 67 do ADCT; (2)
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e
do STF, mais notadamente no tema 1.031 de repercussao geral; na
sequéncia, discorrera sobre o (3) trabalho da Comissao Especial instituida
nestas agdes de controle concentrado de constitucionalidade; (4) analise
de mérito das questdoes debatidas em todas as agdes de controle
concentrado de constitucionalidade ora apreciadas (ADC 87, ADI 7.582,
ADI 7583 e ADI 7.586); e (5) finalizara com o estabelecimento de
determinacdes a Uniao para suplantar a mora administrativa quanto ao
art. 67 do ADCT.

Deixei de fora deste julgamento a ADO 86, a qual sera procedida a

tramitagao em separado.

1) Andlise conjunta das acoes de controle concentrado de
constitucionalidade: natureza diplice, causa de pedir aberta e omissdo
inconstitucional

Principio destacando que a presente andlise das ag¢des de controle
concentrado de constitucionalidade em epigrafe deve ser enfrentada a luz
da importancia dos temas em debate, em especial os arts. 5° e 231 da CF e
art. 67 do ADCT, que perpassarao toda a extensdao dos limites e
conformacgodes cognitivos da jurisdi¢ao constitucional, envolvendo acdes e
omissoOes de todos os Poderes estatais, de diversas esferas federativas.

Ultrapassados quase 37 (trinta e sete) anos da promulgacao da
Constituicao Federal de 1988 e 32 (trinta e dois) anos do comando
previsto no art. 67 do ADCT, até hoje persiste a omissao inconstitucional
por parte da Unido (Funai) no sentido de finalizar os processos
administrativos de demarcacao.

De outro lado, o Parlamento, ao editar a Lei 14.701/2023,

reconhecidamente atua comissivamente na tentativa de implementar
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medidas de backlash, esvaziando ou contrariando frontalmente algumas
das orienta¢des decididas por esta Corte no tema 1.031 da sistematica da
repercussao geral (fato confessado na exordial da ADC 87, p. 12 e 20/22).

Também se insere neste contexto a falta de estrutura adequada,
proporcional e necessdria para a Funai dar conta do comando
constitucional e realizar o processamento de intimeros pedidos de
demarcacdo dos territdrios indigenas, alguns aguardando andlise ha
décadas, seja por falhas gerenciais administrativas, seja por esvaziamento
do quadro de servidores, o que acaba conduzindo a ilegalidades que sao
questionadas no Poder Judicidrio, por forca da inafastabilidade do
controle jurisdicional de lesao ou ameaca a direitos (art. 5%, XXXV, da CF).

Também tém parcela de responsabilidade os atos descoordenados —
e algumas vezes conflitantes entre si — de autoridades publicas de
diversas Unidades Federativas, que se sobrepdem e fragilizam a atuacao
sistémica frente ao conflito no campo que atinge inimeros concidadaos.

O Estado brasileiro precisa compreender e enfrentar o fendmeno da
conflituosidade no campo em sua complexidade e parar de atuar pontual
e insuficientemente, tendo em vista que, enquanto nao for trazida a
seguranga juridica necessaria para a paz no campo, continuardo a advir
mortes, conflitos e sonhos perdidos, sugando a vida das pessoas
envolvidas no litigio para tentar resolver um problema gestado pela
propria Unido, que nao agiu a tempo e modo oportunos.

Tivesse o Poder Executivo Federal agido e cumprido o mandamento
constitucional do art. 67 do ADCT, os conflitos ha muito teriam se
encerrado, ao menos no nivel de complexidade e profundidade
atualmente identificados.

A espiral do conflito, segundo identificado na Comissao Especial
nesta Corte, tem atingido niveis perigosos para uma animosidade que
parece nao ter fim, a nao ser com as demarcagoes sendo realizadas
seguindo os tramites constitucionais e legais; os proprietdrios
participando e podendo exercer a ampla defesa no processo de
demarcagao; em caso de demarcagao, aqueles serem indenizados pela
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terra nua e/ou pelas benfeitorias, caso preenchidos certos requisitos; além
da promocao de medidas de autossustentabilidade das comunidades
indigenas para que adquiram as condi¢des materiais para viver
dignamente, de acordo com sua autodeterminagao e sem depender do
Poder Publico.

Do que se vislumbra, esta-se diante de atos comissivos e omissivos
dos Poderes Publicos, envolvendo tanto o Poder Legislativo quanto
Executivo federais, além dos demais Poderes das Unidades Federativas
estatuais, distrital e municipais, incluindo o Poder Judicidrio, razao pela
qual, diante da natureza duplice das a¢des de controle concentrado de
constitucionalidade e teoria da causa de pedir aberta, serao analisados e
enfrentados todos os temas, ora submetidos ao judicial review, sob a dtica
do controle de constitucionalidade por agao e por omissao.

Destaque-se ~ que,  existindo  trés  agdes  diretas de
inconstitucionalidade em que se questiona o mesmo dispositivo legal,
estas serao julgadas em conjunto, abarcando uma acao declaratéria de
constitucionalidade, a qual busca o reconhecimento da higidez da medida
legislativa implementada pelo Poder Legislativo federal.

O art. 24 da Lei 9.868/1999 aponta para a natureza duplice ou
ambivalente da acdo direta de inconstitucionalidade ou da acgao
declaratoria de constitucionalidade, estabelecendo que, proclamada a
constitucionalidade, julgar-se-a improcedente a acao direta ou procedente
eventual agao declaratoria; e, proclamada a inconstitucionalidade,
julgar-se-a procedente a acao direta ou improcedente eventual acao
declaratdria.

Outrossim, a distin¢ao entre direitos de defesa e direitos a prestacao
ndo se faz sem algumas incompreensdes que precisam ser esclarecidas. E
possivel extrair direitos a prestagao de direitos de defesa e direitos de
defesa dos direitos a prestacao. O ultimo caso pode ser exemplificado
com a proibicao de medidas legislativas contrarias a direitos a prestacao
proclamados pelo Constituinte. Vale referir, também, que direitos

essencialmente de defesa apresentam aspectos, ainda que subsididrios, de
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direito a prestagao.

Exemplificativamente, o direito a vida traz como consectario o
direito a que o Estado proteja a vida contra ofensas de terceiros, nao se
exaurindo na pretensao a que o Estado nao suprima esse bem dos seus
suditos.

Nessa perspectiva, os direitos fundamentais correspondem a
exigéncia de uma agdo negativa (em especial, de respeito ao espaco de
liberdade do individuo) ou positiva de outrem, e, ainda, correspondem a
competéncias — em que nao se cogita de exigir comportamento ativo ou
omissivo de outrem, mas do poder de modificar-lhe as posi¢des juridicas,

tal como tenho defendido em posicao doutrinaria:

“A dimensado objetiva resulta do significado dos direitos
fundamentais como principios basicos da ordem constitucional.
Os direitos fundamentais participam da esséncia do Estado de
Direito democratico, operando como limite do poder e como
diretriz para a sua agdo. As constituicdes democraticas
assumem um sistema de valores que os direi tos fundamentais
revelam e positivam. Esse fenomeno faz com que os direitos
fundamentais influam sobre todo o ordenamento juridico,
servindo de norte para a acao de todos os poderes constituidos.

Os direitos fundamentais, assim, transcendem a
perspectiva da garantia de posi¢oes individuais, para alcangar a
estatura de normas que filtram os valores basicos da sociedade
politica, expandindo-os para todo o direito positivo. Formam,
pois, a base do ordenamento juridico de um Estado
democratico.

Essa dimensao objetiva produz consequéncias apreciaveis.

Ela faz com que o direito fundamental nao seja
considerado exclusivamente sob perspectiva individualista,
mas, igualmente, que o bem por ele tutelado seja visto como um

valor em si, a ser preservado e fomentado.
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A perspectiva objetiva, nesse sentido, legitima até
restricdes aos direitos subjetivos individuais, limitando o
conteudo e o alcance dos direitos fundamentais em favor dos
seus proprios titulares ou de outros bens constitucionalmente

valiosos.

Importante consequéncia da dimensao objetiva dos
direitos fundamentais estd em ensejar um dever de prote¢ao
pelo Estado dos direitos fundamentais contra agressdes dos
proprios Poderes Publicos, provindas de particulares ou de
outros Estados.

Esse dever de protecao mostra-se associado sobretudo,
mas nao exclusivamente, aos direitos a vida, a liberdade e a
integridade fisica (incluindo o direito a saude). O Estado deve
adotar medidas — até mesmo de ordem penal — que protejam
efetivamente os direitos fundamentais.

Sob esse enfoque, os direitos de defesa apresentam um
aspecto de direito a prestacao positiva, na medida em que a
dimensao objetiva dos direitos fundamentais cobra a adogao de
providéncias, quer materiais, quer juridicas, de resguardo dos
bens protegidos. Isso corrobora a assertiva de que a dimensao
objetiva interfere na dimensdao subjetiva dos direitos
fundamentais, neste caso atribuindo-lhe reforco de efetividade.

Observe-se que esse mesmo propodsito de reforco de
posicOes juridicas fundamentais pode exigir a elaboracao de
regulamentagdes restritivas de liberdades. E conhecida a
decisdao do Tribunal Constitucional alemao que, a respeito do
direito a vida, afirmou” (MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 20° ed.
Saraiva Jur: Sao Paulo, 2025, p. 110/111).

O tema encontra boa sede de estudo na consideracao dos direitos

fundamentais

sob a dimensao objetiva, tal como, in casu, no que diz
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respeito a Lei 14.701/2023, de forma que a analise dos arts. 5¢ e 231 da CF,
sem olvidar o art. 67 do ADCT, possibilita o enfrentamento da dimensao
de prestacao e de defesa, tanto das comunidades indigenas quanto dos
proprietarios envolvidos na drea objeto de demarcacao, atingindo todas
as esferas de Poder da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Para os primeiros, a auséncia de demarcacao de seus territorios, na
forma do art. 231 da CF e do art. 67 do ADCT, ou a delimitacao de areas
reservadas (mediante obrigagOes sequenciais, na linha da jurisprudéncia
da Corte Interamericana de Direitos Humanos, conforme se vera no
topico 2 deste voto), acaba aniquilando a propria existéncia da
comunidade indigena, que exerce uma relacao de simbiose existencial
com o proprio territério e o meio ambiente natural que lhe circunda,
integrando-a a propria personalidade. O nao reconhecimento do seu
territério pela Unido e a demora em resolver o impasse, além de
inconstitucional, causa sérios problemas existenciais que afetam a
dignidade da comunidade como seu préprio reconhecimento intrinseco
(identidade cultural daquela comunidade) e extrinseco (relagio com a
sociedade e os Poderes Publicos), trazendo problemas de toda ordem,
inclusive suicidios, conforme varios relatos recebidos durante as visitas
de indigenas em meu Gabinete.

Para os segundos (ndo indigenas afetados pela area de demarcacao),
a mora administrativa, seja por nao ter finalizado as demarcagdes no
tempo previsto no art. 67 do ADCT, seja por lhes conceder
pseudoparticipagdo no procedimento demarcatério apenas quando os
estudos multidisciplinares ja tenham sido concluidos, traduz incertezas
juridicas, perdas financeiras e vidas paralisadas, refletindo na
necessidade de recrudescimento do direito de defesa no que diz respeito
as demarcacoes que ultrapassem o marco constitucional do art. 67 do
ADCT, traduzindo uma presungao relativa de validade dos titulos
produzidos e legitimados pelo proprio Estado brasileiro, em uma cadeia

registral ou possessdria que merece protecao constitucional, na forma do
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art. 5%, XXII, da CF (“¢é garantido o direito de propriedade”).
No que diz respeito a acao declaratdria de constitucionalidade, tive a

oportunidade de registrar em sede doutrindria:

“A Lei n. 9.868/99 trata, em capitulo destacado, da
admissibilidade e do procedimento da agao declaratéria de
constitucionalidade, instituida pela EC n. 3/93 (Cap. III). Tendo
em vista o carater “duplice” ou “ambivalente” das ag¢oes diretas
e das agOes declaratdrias, as regras de admissibilidade e de
procedimento aplicaveis a ADI sao, na sua esséncia, extensiveis
a ADC.

A peticao inicial nao estd vinculada a qualquer prazo.
Porém, os seus requisitos sao disciplinados pelo art. 14 da Lei n.
9.868/99.

O primeiro requisito indispensavel a peticao inicial ¢ a
indicagao do dispositivo ou dispositivos sobre os quais versa a
acao, bem como dos fundamentos juridicos do pedido, em
relacao a cada um deles (art. 14, I).

O segundo requisito indispensdvel a peticao inicial
presente na lei é a formulacao, pelo legitimado, do pedido com
suas especificacoes (art. 14, II). A determinagdao em questdo ¢
fundamental, haja vista que com ela se consagra de forma

expressa, entre nos, o principio do pedido.

Tal principio € essencial para a jurisdi¢ao constitucional,
uma vez que dele depende, em determinada medida, a
qualificagdo do d6rgao decisério como um tribunal. A forma
judicial constitui caracteristica peculiar que permite distinguir a
atuacdao da jurisdicdo constitucional de outras atividades, de
cunho meramente politico”. (MENDES, Gilmar; BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 202 ed.
Saraiva Jur: Sao Paulo, 2025, p. 1.276).
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Por isso, compreendi, naquele contexto presente no inicio da
distribuicao de todas as agdes de controle concentrado de
constitucionalidade, suspender as agoes que, na forma do art. 21 da Lei
9.868/1999, discutissem, no ambito dos demais Orgaos do Poder
Judiciario, a constitucionalidade da Lei 14.701/2023, até que o Supremo
Tribunal Federal se manifestasse definitivamente sobre a matéria ou até
eventual decisdo desta Corte em sentido contrario.

A existéncia de controvérsia judicial relevante pelo Poder Judicidrio
diz respeito ao conflito de algumas diretrizes desta Corte, no tema 1.031
da sistematica da repercussao geral, com a escolha legislativa, espelhada
na Lei 14.701/2023, reforcada pela inagdo administrativa em resolver o
conflito no campo, trazendo incertezas juridicas refletidas em intimeros
processos judiciais em andamento no Poder Judiciario, mais notadamente
apos a entrada em vigor daquela legislacao.

No que diz respeito a técnica da causa de pedir aberta,
historicamente, o STF abandonou o entendimento classico da teoria
estadunidense do controle difuso, ao interpretar que, uma vez suscitada a
inconstitucionalidade de “lei federal” (em sentido amplo), a questao
deveria ser apreciada sob outros fundamentos, em razao da tarefa
institucional de guardido da Constitui¢ao, desde que o raciocinio juridico
seja diretamente ligado ao debate subjacente, permitindo que a andlise de
mérito envolva a verificagdo da compatibilidade entre ato normativo
questionado e a Constituicdo, ainda que sob prisma diverso daquele
alegado pelos interessados. Consequentemente, com base naquela teoria,
em sede de controle concentrado, € possivel analisar 6tica nao invocada
diretamente pelos requerentes e intervenientes, mas diretamente
correlacionada.

Seguindo tal entendimento, citem-se alguns julgados:

“AGRAVO INTERNO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL. CAUSA DE
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PEDIR ABERTA. ATO LEGISLATIVO QUE INOBSERVOU
CRITERIOS DE RAZOABILIDADE. AGRAVO INTERNO
DESPROVIDO. I - O Supremo Tribunal Federal fixou

entendimento de que a causa de pedir é aberta nas acbes

diretas de inconstitucionalidade. II — A razoabilidade do

conteudo normativo impugnado é fundamento para a aferi¢ao
da constitucionalidade de ato legislativo. III — Nao aplicacdo do
disposto no § 11 do art. 85 do CPC por tratar-se, na origem, de
controle concentrado de constitucionalidade. IV - Agravo
interno desprovido.” (RE 1.221.924 AgR, Rel. Min. Nunes
Marques, Segunda Turma, DJe 24.5.2021; grifo nosso);

“Direito administrativo e outras matérias de direito
publico. Embargos de declaragdao no recurso extraordindrio.
Alegada omissao quanto a extrapolagao dos limites da causa de
pedir e a possibilidade de regulamentagao de multa ambiental
por ato do Executivo. Inexisténcia de omissao. Pretensao de
rediscussao do mérito da decisao. Rejeicao aos embargos de
declaragao. I. Caso em exame 1. Trata-se de embargos de
declaragao opostos contra acérdao que rejeitou os argumentos
do embargante quanto a suposta ofensa a competéncia
legislativa municipal e ao principio da legalidade, mantendo a
decisdao do tribunal de origem por entender que a norma
municipal contrariava normas federais sobre logistica reversa e
incorria em vicios formais ao delegar competéncias normativas
e administrativas de forma inconstitucional. II. Questao em
discussao 2. Ha duas questdes em discussao: (i) saber se o
acérdao embargado incorreu em omissao ao deixar de
examinar a alegacao de que a decisao do Tribunal de Justica
extrapolou os limites da causa de pedir ao declarar a
inconstitucionalidade dos arts. 2° e 5? da lei municipal, que nao
teriam sido objeto de impugnagao especifica; e (ii) saber se
houve omissao quanto a tese de que a fixagao do valor de multa
ambiental por ato do Poder Executivo seria legitima quando a
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infracdo e a espécie da sancdo ja estiverem previstas em lei,
conforme precedentes desta Suprema Corte e do Superior
Tribunal de Justica. III. Razdes de decidir 3. A decisao
embargada nao incorreu em qualquer omissao, obscuridade ou
contradicao, tendo enfrentado adequadamente os fundamentos

relevantes para o deslinde da controvérsia. A aplicacdo da

técnica da causa de pedir aberta, propria do controle

concentrado de constitucionalidade, autoriza o exame de

dispositivos legais sob parametros constitucionais diversos

dos indicados pelo autor da acdo, razao pela qual nao ha falar
em extrapolacdo dos limites da lide. 4. Também nao se verifica
omissao quanto a constitucionalidade da delegagao ao Poder
Executivo da fixacdo do valor da multa ambiental. A decisao
embargada reconheceu que a norma municipal transferiu
integralmente ao Executivo atribuicao tipica do Legislativo, em
violagao ao principio da reserva legal. A jurisprudéncia citada
pelo embargante nao legitima delegagao genérica e ilimitada da
fixacao da sancao sem critérios legais pré-estabelecidos, razao
pela qual a tese nao foi acolhida. IV. Dispositivo e tese 5.
Embargos de declaracao rejeitados. Dispositivos relevantes
citados: Lei municipal 17.467/2020, arts. 2¢ e 5° Jurisprudéncia
relevante citada: RE 778.371, ARE 1.510.313 AgR”. (RE 1.472.953
ED, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 2.9.2025;
grifo nosso).

Portanto, considero estar relacionada diretamente ao cotejo de todas
as acoes de controle concentrado também a discussao sobre os contornos
dos direitos emanados do art. 67 do ADCT e os efeitos que dai decorrem,
levando em conta a mora incontroversa da Uniao para finalizar todos os
procedimentos demarcatdrios até 5.10.1993 (cinco anos apds a
promulgacao da Constituicao Federal de 1988), atuando omissiva,
reiterada e inconstitucionalmente, a despeito do comando do art. 67 do
ADCT ter sido considerado por esta Corte como prazo programatico, tal
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como se percebe das ementas dos seguintes arestos:

“MANDADO DE SEGURANCA - DILACAO
PROBATORIA. Estando a causa de pedir do mandado de
seguranga direcionada a defini¢ao de fatos considerada dilagao
probatdria, forgcoso é concluir pela impropriedade da medida.
TERRAS INDIGENAS - DEMARCACAO._O prazo previsto no
artigo 67 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias

nao é peremptorio. Sinalizou simplesmente visao prognostica
sobre o término dos trabalhos de demarcacdo e, portanto, a

realizacao destes em tempo razoavel.” (MS 24.566, Rel. Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ 28.5.2004; grifo nosso);

“RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. DEMARCACAO DE TERRAS INDIGENAS.
ALEGACAO DE NULIDADE DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO DEMARCATORIO.  INEXISTENCIA.
DECRETO 1.775/1996. CONSTITUCIONALIDADE
RECONHECIDA PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO E DA
AMPLA DEFESA. NAO OCORRENCIA. RECURSO
DESPROVIDO. I - Esta Corte possui entendimento no sentido
de que o marco temporal previsto no art. 67 do ADCT ndo é

decadencial, mas que se trata de um prazo programatico para

conclusdo de demarcacdes de terras indigenas dentro de um

periodo razoavel. Precedentes. II — O processo administrativo

visando a demarcacao de terras indigenas é regulamentado por
legislagdao propria - Lei 6.001/1973 e Decreto 1.775/1996 - cujas
regras ja foram declaradas constitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal. Precedentes. III — Nao ha qualquer ofensa aos
principios do contraditorio e da ampla defesa, pois conforme se
verifica nos autos, a recorrente teve oportunidade de se
manifestar no processo administrativo e apresentar suas razoes,

que foram devidamente refutadas pela FUNAI IV — Recurso a
14
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que se nega provimento.” (RMS 26.212, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Primeira Turma, DJe 19.5.2011; grifo nosso).

Apesar de o art. 67 do ADCT ter sido considerado como norma cujo
prazo nao deve ser peremptdrio para a Unido, insuficiente a configurar
situagao de decadéncia voltada ao impedimento de realiza¢cao de novas
demarcagdes apds o descumprimento do lustro, mas que deveria ser
compreendido dentro da razoabilidade, nao se pode dizer que,
ultrapassados quase 32 (trinta e dois) anos do transcurso daquele prazo
constitucional, ainda persista essa acomodagao exegética de permanéncia
do quadro de omissao inconstitucional sem qualquer consequéncia fatico-
juridica.

Ha&, de certo modo, um incomodo com o referido dispositivo, por
dois motivos em especial: (i) a dificuldade em conceituar a consequéncia
juridica apds o transcurso do referido intersticio; (ii) a perplexidade que
ronda o tema e a situagao fatica periclitante das pessoas envolvidas em
conflitos territoriais no campo, ante a auséncia de cumprimento do prazo,
passados quase de 37 (trinta e sete) anos da promulgacao da Constituigao
Federal e 32 (trinta e dois) anos daquele marco prescrito no art. 67 do
ADCT.

No que diz respeito a omissao inconstitucional, dispde o § 2° do art.
103 da CF:

“§ 22 Declarada a inconstitucionalidade por omissao de
medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada
ciéncia ao Poder competente para a adogao das providéncias
necessarias e, em se tratando de orgao administrativo, para
fazé-lo em trinta dias”.

O Constituinte de 1988 emprestou significado impar ao controle de
constitucionalidade da omissao com a instituicdo dos processos de

mandado de injun¢ao e da agao direta da inconstitucionalidade por
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omissao. Como essas inovagdes nao foram precedidas de estudos
criteriosos e de reflexdes mais aprofundadas, afigura-se compreensivel o
clima de inseguranca e perplexidade que elas acabaram por suscitar nos
primeiros tempos.

A jurisprudéncia da Corte Constitucional alema identificou, muito
cedo, que configura omissao inconstitucional nao sé o inadimplemento
absoluto de um dever de legislar (omissao total), mas também a execugao
falha, defeituosa ou incompleta desse mesmo dever (omissdao parcial).
Assentou, igualmente, que a lacuna inconstitucional poderia decorrer de
uma mudanga nas relagdes faticas, configurando para o legislador
imediato dever de adequacao.

E, todavia, salutar o esfor¢o que se vem desenvolvendo, no Brasil,
para definir o significado, o conteudo e a natureza desses institutos.
Todos os que, topica ou sistematicamente, ja se depararam com uma ou
outra questao atinente a omissao inconstitucional hdao de ter percebido
que a problematica é de transcendental importancia nao apenas para a
realizacao de diferenciadas e legitimas pretensdes individuais; ela €
fundamental sobretudo para a concretizagao da Constitui¢do como um
todo, isto é, para a realizacao do prdprio Estado de Direito democratico,
fundado na soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana, nos
valores sociais do trabalho, da iniciativa privada, e no pluralismo politico,
tal como estabelecido no art. 1° da Carta Magna. Assinale-se, outrossim,
que o estudo da omissdo inconstitucional ¢ indissociavel do estudo sobre
a forca normativa da Constituicao.

Historicamente, percebe-se a necessidade do desenvolvimento de
uma “teoria da omissdo inconstitucional”. Colhe-se que seu estudo
sistematico constituia, até muito pouco tempo, monopolio da dogmatica
constitucional alema, havendo relevantes aperfeicoamentos pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Sobre o tema, tive oportunidade de assentar em sede doutrinaria:

“A inconstitucionalidade por ac¢do ¢ aquela que resulta da
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incompatibilidade de um ato normativo com a Constituigao. A
garantia jurisdicional da Constitui¢ao constitui elemento do
sistema de medidas técnicas cujo objetivo é assegurar o
exercicio regular das fungdes estatais, as quais possuem carater
juridico inerente: consistem em atos juridicos.

Sao eles atos de criacao de normas juridicas ou atos de
execugao de Direito ja criado, ou seja, de normas juridicas ja
estatuidas.

A ideia de controle de constitucionalidade advém do fato
de a Constituicdo apresentar-se como a base indispensavel das
demais normas juridicas, que, na licdo de Kelsen, ‘regem a
conduta reciproca dos membros da coletividade estatal, assim
como das que determinam os drgaos necessdrios para aplica-las
e impd-las, e a maneira como devem proceder, isto €, em suma,
o fundamento da ordem estatal’.

Se do afazer legislativo resulta uma norma contraria ou
incongruente com o texto constitucional, seja no plano da
regularidade do processo legislativo, seja no plano do direito
material regulado, o ordenamento juridico oferece mecanismos
de protecao a regularidade e estabilidade da Constituigao.

[.-]

Tem-se omissao absoluta ou total quando o legislador nao
empreende a providéncia legislativa reclamada. J& a omissao
parcial ocorre quando um ato normativo atende apenas
parcialmente ou de modo insuficiente a vontade constitucional.

(-]

E  possivel que a problematica atinente a
inconstitucionalidade por omissao constitua um dos mais
tormentosos e, a0 mesmo tempo, um dos mais fascinantes
temas do direito constitucional moderno. Ela envolve nao so6 a
questdao concernente a concretizacdo da Constituicao pelo
legislador e a eficicia das normas constitucionais. A ADO
desafia também a argticia do jurista na solugao do problema sob
uma perspectiva estrita do processo constitucional. Quando se
pode afirmar a caracterizagao de uma lacuna inconstitucional?
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Quais as possibilidades de colmatacao dessa lacuna? Qual a
eficacia do pronunciamento da Corte Constitucional que afirma
a inconstitucionalidade por omissao do legislador? Quais as
consequéncias juridicas da sentenga que afirma a
inconstitucionalidade por omissao?

Observe-se que 0 reconhecimento da
inconstitucionalidade por omissdao configura fendomeno
relativamente recente também na dogmatica juridica alema.

Em 1911, ressaltava Kelsen que a configuracdo de um
dever do Estado de editar determinada lei afigurava-se
inadmissivel. Anteriormente, reconhecera Georg Jellinek que a
impossibilidade de formular pretensao em face do legislador
constituia communis opinio. Sob o império da Constituicao de
Weimar (1919) negava-se, igualmente, a possibilidade de se
formular qualquer pretensao contra o legislador. Esse
entendimento assentava-se, de um lado, na ideia de uma
irrestrita liberdade legislativa e, de outro, na convic¢ao de que o
legislador somente atuava no interesse da coletividade.

[..]

A identificagdo da omissao inconstitucional do legislador,
no juizo de constitucionalidade, tornava imperioso o
desenvolvimento de novas técnicas de decisao, que se
afigurassem adequadas a eliminar do ordenamento juridico
essa peculiar forma de afronta a Constituigao, sem violentar a
propria sistemdtica constitucional consagrada na Lei
Fundamental. A Corte Constitucional recusou, de plano, a
possibilidade de substituir-se ao legislador na colmatacao das
lacunas eventualmente identificadas, entendendo que a tarefa
de concretizagao da Constitui¢ao foi confiada, primordialmente,
ao legislador. Assim, tanto o principio da divisao de Poderes,
quanto o postulado da democracia obstavam a que os Tribunais
se arrogassem ao direito de suprir lacunas eventualmente
identificadas.

Essa orientacdo fez com que o Tribunal desenvolvesse,
como técnica de decisdao aplicdvel aos casos de lacuna
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inconstitucional, a declaracao de inconstitucionalidade sem a
pronuncia da nulidade (Unvereinbarerklirung). Trata-se de
decisdao de cardter mandamental, que obriga o legislador a
suprimir, com a possivel presteza, o estado de
inconstitucionalidade decorrente da omissao. Essa forma de
decisao, construida pela jurisprudéncia, foi incorporada a lei
que disciplina o processo perante a Corte Constitucional”.
(MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional, 202 ed. Sao Paulo: Saraiva Jur,
2025, p. 1.134/1.135, 1.280/1.281).

Especificamente sobre a omissao de providéncia de indole

administrativa, apontei na mesma obra:

“Embora as omissoes de providéncias de indole
administrativa nao se afigurem adequadas, em principio, para
afetar, primariamente, a efetividade de wuma norma
constitucional, até porque, como resulta da prépria estrutura
constitucional, essa tarefa foi confiada, primordialmente, ao
legislador, nao se pode negar que o constituinte contemplou
eventual omissao das autoridades administrativas como objeto
dessa modalidade de controle direto de inconstitucionalidade.

E possivel que a omissio de ato ou providéncia
administrativa mais relevante, nesse ambito, se refira ao
exercicio do poder regulamentar. Nao raras vezes fixa a lei
prazo para edicdo de ato regulamentar, fixando uma conditio
para a sua execucao. Nesse caso, cumpre ao Executivo
diligenciar a regulamentagao no prazo estabelecido ou, se julga-
lo exiguo, postular na Justi¢a contra a violagao do seu direito-
fungdo. A sua omissao nao tem o condao de paralisar a eficdcia
do comando legal, devendo ser entendido que, decorrido o
lapso de tempo estabelecido pelo legislador para a
regulamentacao da lei, esta sera eficaz em tudo que nao

depender do regulamento.
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Todavia, a omissao do regulamento pode assumir
relevancia para o controle abstrato da omissao inconstitucional,
se, no caso dos chamados regulamentos autorizados, a lei ndo
contiver os elementos minimos que assegurem a sua plena
aplicabilidade. Nessas hipoteses, a agao direta terd por objeto a
omissao do poder regulamentar.

3.3.2 Omissao de medidas ou atos administrativos

Finalmente, cumpre indagar se a omissao na pratica de
atos administrativos propriamente ditos — de indole nao
normativa - poderia ser objeto da acao direta de
inconstitucionalidade por omissao.

A exegese literal do disposto no art. 103, § 2°, da CF parece
sugerir resposta afirmativa, uma vez que ali se refere a
‘medidas’,  ‘providéncias  necessarias’ e a  ‘Orgaos
administrativos’.

Por for¢a do proprio principio do Estado de Direito e de
um dos seus postulados basicos — o principio da legalidade da
Administracdo -, ¢é dificil imaginar ato administrativo
indispensavel, primariamente, para tornar efetiva norma
constitucional. Até mesmo as medidas estatais de indole
organizatdria, que, na moderna dogmatica dos Direitos
Fundamentais, sao abrangidas pela ampla designacao de
‘direito a organizagdo e ao processo’ (Recht auf Organisation und
auf Verfahren), pressupdem a existéncia de lei autorizadora.

De qualquer forma, ndo ha como deixar de admitir que,

a despeito da existéncia de lei, a omissdo das autoridades na

adocdo de diferentes providéncias administrativas pode
dificultar ou impedir a concretizacio da vontade

constitucional.

Alguns exemplos poderiam ser mencionados: 1) a
organizagao do Poder Judicidrio, sem a qual nao se pode
assegurar a propria garantia da protecao judicidria (art. 52
XXXV); 2) a organizagao dos servigos de defensoria publica,
imprescindivel para assegurar o direito a assisténcia juridica
dos necessitados (art. 5%, LXXIV, c/c o art. 134); 3) a organizagao
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e estruturacao dos servigos de assisténcia social (art. 203); e 4) a
organizacao e estruturacao do sistema de ensino (arts. 205 e s.).

No direito comparado, tem-se o cldssico exemplo do caso
Brown v. Board of Education of Topeka, da Suprema Corte
americana, de 1955, quando se reiterou a inconstitucionalidade
da discriminac¢ao racial nas escolas publicas e determinou-se
que as leis federais, estaduais e municipais fossem ajustadas a
essa orientagao. Confiou-se a execucao do julgado aos tribunais
de distrito que deveriam guiar-se por principios de equidade,
tradicionalmente caracterizados ‘pela flexibilidade pratica na
determinacao de remédios e pela facilidade de ajustar e
conciliar as necessidades publicas e privadas’. Todavia, esses
tribunais deveriam exigir das autoridades escolares ‘um pronto
e razoavel’ inicio da execugao, competindo-lhes verificar a
necessidade de que se outorgasse um prazo adicional para a
conclusao das reformas exigidas.

Essa jurisprudéncia teve continuidade em outras decisoes
que exigiam ou determinavam a concretizagao de reformas em
presidios e institui¢des psiquiatricas.

Na ADI 19, da relatoria do Ministro Aldir Passarinho,
asseverou o Supremo Tribunal Federal que a acao direta por
omissao ‘nao € de ser proposta para que seja praticado
determinado ato administrativo em carater concreto, mas sim
visa a que seja expedido ato normativo que se torne necessario
para o cumprimento de preceito constitucional que, sem ele,
nao poderia ser aplicado’.

De modo a corroborar a possibilidade de que o STF, no
controle da omissao inconstitucional, determine a tomada de
providéncia de indole administrativa, menciona-se a decisao
tomada na ADPF 635-MC-ED/R], em fevereiro de 2022.
Naquela oportunidade, ao reconhecer a omissao do Poder
Puablico no combate a letalidade policial no Estado do Rio de
Janeiro, a Corte determinou aquele estado federado que
elaborasse e encaminhasse ‘no prazo maximo de 90 (noventa)
dias, plano visando a redugao da letalidade policial e ao
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controle de violagdes de direitos humanos pelas forgas de
seguranca fluminenses, que contenha medidas objetivas,
cronogramas especificos e a previsao de recursos necessarios
para a sua implementacao’.

Nao se pode, portanto, excluir de plano a possibilidade

de que a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao
tenha por objeto a organizacdo de determinado servico ou a

adocdo de determinada  providéncia de indole
administrativa”. (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 202 ed. Sao
Paulo: Saraiva Jur, 2025, p. 1.291/1.293; grifo nosso).

Nesse contexto, embora exista, de fato, indiscutivel abertura
semantica na tematica, passados mais de 35 (trinta e cinco) anos da
promulgacao da Constitui¢cao Federal, parece-me que ja transcorreu lapso
suficiente para amadurecimento definitivo da questao, de modo que nao
had mais como remediar a solugao desse problema, cabendo, dessa forma,
ao Poder Executivo o devido equacionamento da matéria e finalizacao
dos procedimentos demarcatorios em prazo razoavel, porém
peremptorio.

Reitere-se que “ndo hd como deixar de admitir que, a despeito da
existéncia de lei [Lei 6.001/1973 e demais atos normativos infralegais], a
omissdo das autoridades na adogio de diferentes providéncias administrativas
pode dificultar ou impedir a concretizagio da wvontade constitucional”
consistente no cumprimento do disposto no art. 67 do ADCT, na forma
do art. 231 da CF de 1988.

Nem se diga que o fato de tramitarem/terem tramitado projetos de
lei no ambito do Congresso Nacional ou mesmo a existéncia de um
cabedal normativo infralegal no Poder Executivo Federal (Decreto
1.775/1996, Portaria M] n® 14/1996, Portaria M] n° 2.498/11; Instrucao
Normativa Funai n® 2/2012; Portaria n® 682/2008 PRES - Funai, entre
outras) impediria o reconhecimento da mora inconstitucional quanto ao
art. 67 do ADCT.
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Sobre os supostos motivos dessa mora administrativa, colhe-se a
seguinte informacao do sitio eletronico oficial da Funai:

“A Constituicao Federal fortaleceu a atuagdo da Funai no
que diz respeito a demarcagao de terras. Atualmente, os
territorios indigenas no Brasil abrangem cerca de 105 milhdes
de hectares, o que representa mais de 13% do territério
nacional. Ao longo dos ultimos anos, no entanto, a Funai
passou por um processo de sucateamento, com déficit de
servidores e baixo investimento na infraestrutura, além da falta
de vontade politica para avangar nos processos de demarcacao.

Isso resultou em uma paralisacao de seis anos.

Este cenario mudou a partir de 2023, quando os processos
foram retomados. Desde entdao, 13 terras indigenas foram
homologadas, 8 terras tiveram os limites declarados e os
estudos de identificagdo que estavam paralisados foram
retomados e outros iniciados. Com a retomada dos processos de
demarcacao, a Funai conta atualmente com 149 estudos
multidisciplinares de identificacdo e delimitagao._ Além disso, a

autarquia indigenista possui mais de 530 registros de

reivindicacao fundiaria indigena, dos quais, 120 envolvem a

revisdo de limites e pelo menos 60 a constituicdo de reservas
indigenas.

]

Mesmo com os consideraveis avangos, a Funai ainda

enfrenta uma série de desafios para o desempenho pleno de
suas atribui¢des. O déficit de servidores é um dos gargalos que
precisam ser sanados. Para isso, a autarquia indigenista aderiu
ao Concurso Publico Nacional Unificado (CPNU) com 502
vagas para diversos cargos, com uma reserva de 30% para os
povos indigenas pela primeira vez na historia da instituigao.
Além disso, a Funali ja solicitou a abertura de outras 700 vagas
para preencher os cargos que precisam ser recompostos em
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razao da aposentadoria de mais de 500 servidores”. (Disponivel
em: https://www.gov.br/funai/pt-
br/assuntos/noticias/2024/funai-completa-57-anos-com-avancos-
na-politica-indigenista-e-consolida-protecao-aos-povos-
indigenas. Acesso em: 17.9.2025; grifo nosso).

A Funai, em seu sitio eletronico, divulga alguns dados no “Painel de
Terras indigenas no Brasil”, segundo os quais, at¢é o momento da
elaboracao deste voto, estao em estudo 158 (cento e cinquenta e oito)
pedidos de demarcacdao, somados a 6 (seis) processos que envolvem
portarias de interdicao, alcancando 164 (cento e sessenta e quatro)
pedidos de demarcacao de terras indigenas, acrescentando-se a 67
(sessenta e sete) territorios ja declarados ainda sem homologacao
presidencial, totalizando 231 (duzentos e trinta e um) processos
administrativos em curso, ou seja, sem decreto presidencial
homologatdrio (Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-
br/atuacao/terras-indigenas/geoprocessamento-e-mapas/painel-terras-
indigenas. Acesso em: 17.9.2025).

Considero importante enfatizar que persistem intameros pedidos

de demarcacdo realizados por indigenas, que nem sequer foram

analisados e divulgados pela Funai, porquanto ndo ultrapassaram a

fase de estudos prévios; isto é, por inacdo da prdpria autarquia

indigenista, ndo é possivel saber exatamente o quantitativo de pedidos

ainda pendentes de analise inicial, haja vista que aquele drgao nao

divulga esse quantitativo, mas apenas uma estimativa de “530 registros

de reivindicacdo fundidria indigena, dos quais, 120 envolvem a revisdo de

limites e pelo menos 60 a constituicdo de reservas indigenas” .

E importante notar que a omissdo inconstitucional somente se
configura caso a inagao administrativa impega o exercicio de um direito
constitucionalmente assegurado.

Na situacao descrita em todas as agOes, essa inac¢ao inconstitucional
da Funai, seja pela inexisténcia de finalizagao daqueles procedimentos ja
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iniciados, seja pela falta de andlise dos registros de reivindicagao
fundidria (que nem sequer foram autuados - como procedimento
administrativo), perfaz o preenchimento desse requisito, uma vez que ha
extrapolamento de tempo razoavel para a atuagdo institucional. O nao
atendimento do comando previsto no art. 67 do ADCT - norma
originaria, porquanto promulgada ha mais de 35 (trinta e cinco) anos,
segundo a qual os procedimentos demarcatérios deveriam ser
finalizados no tempo definido (cinco anos apds a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988) — ocasiona incertezas faticas e inseguranca
juridica a todos os envolvidos no conflito fundidrio (indigenas e nao
indigenas).

Assim, incontestavel a omissao da Unidao no cumprimento do art. 67
do ADCT, no que se refere a conclusao da “demarcacio das terras indigenas
no prazo de cinco anos a partir da promulgacdo da Constituicio” .

Desse modo, o quadro de inumeros pedidos de andlise demarcatdria
ainda pendentes de homologacao presidencial ou regularizagao cartoraria
(sendo 158 em estudo, 37 delimitados e 67 declarados, isso sem contar
aqueles que ainda nao ultrapassaram a fase de estudo inicial,_cerca de
530), aliado a inseguranga juridica que o tema suscita com prolongamento
no tempo da indefini¢do de inimeras historias de vida, sem que exista
qualquer determinacao cogente e peremptoria a Uniao, traduz-se em
esvaziamento da norma do art. 67 do ADCT.

Tenho que a andlise sob a perspectiva da omissao inconstitucional
do art. 67 do ADCT parece-me ser a forma adequada para impingir a
adocao de medidas administrativas de viés marcadamente estrutural e
determinante de qualquer governo que se proponha a resolver os
conflitos sociais subjacentes ao processo administrativo demarcatdrio,
como o direito de primeira e segunda dimensoes, por demandarem
medidas que, ao fim e ao cabo, visam a conferir concretude as normas
protetivas do art. 5%, incisos XXII e LV, e art. 231 da CF, além do art. 67 do
ADCT, bem ainda aquelas relacionadas a atribuicao investigativo-penal

de delitos praticados contra as comunidades indigenas nas disputas de
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terras indigenas, abarcando crimes que violem tratados internacionais
sobre o tema (art. 109, XI, da CF).

Acerca da fungibilidade entre as agdes diretas de
inconstitucionalidade por acdao e omissao, o STF ja acolheu a referida

possibilidade, em diversos julgados, citando-se exemplificativamente:

“Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI n.° 875/DF,
ADI n.° 1.987/DF, ADI n.° 2.727/DF e ADI n.° 3.243/DF).
Fungibilidade entre as acoes diretas de inconstitucionalidade

por acdo e por omissdo. Fundo de Participacao dos Estados -
FPE (art. 161, inciso II, da Constitui¢ao). Lei Complementar n°
62/1989. Omissao inconstitucional de carater parcial.
Descumprimento do mandamento constitucional constante do
art. 161, II, da Constituicao, segundo o qual lei complementar
deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo de Participagao
dos Estados, com a finalidade de promover o equilibrio
socioeconOmico entre os entes federativos. AgOes julgadas
procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a
prontincia da nulidade, do art. 2°, incisos I e II, §§ 1°, 2% e 3% e
do Anexo Unico, da Lei Complementar n.2 62/1989, assegurada
a sua aplicagao até 31 de dezembro de 2012.” (ADI 875, Rel.
Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 30.4.2010; grifo

Nosso).

E indiscutivel que o tema merece melhor tratamento no dmbito do
Poder Executivo Federal, integrando a agenda internacional como
prioridade absoluta (agenda 2030) e merecendo analise por esta Corte,
ainda que nao tenha sido enfrentado pelas partes sob angulo, com base
na teoria da causa de pedir aberta.

Sob tais influxos interpretativos, serdo analisadas todas as acdes de

controle de constitucionalidade ora em exame.

Além disso, por forga do art. 12-H da Lei 9.868/1999, no que se refere
a mora na atuacao administrativa, serao adotadas, ao final deste voto,
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medidas voltadas a implementar o mandamento constitucional do art. 67
do ADCT. Ex vi o art. 12-H da Lei 9.868/1999:

“Art. 12-H.  Declarada a inconstitucionalidade por
omissdao, com observancia do disposto no art. 22, serd dada
ciéncia ao Poder competente para a adogao das providéncias

necessarias.

§ 1% Em caso de omissao imputdvel a drgao
administrativo, as providéncias deverdo ser adotadas no prazo
de 30 (trinta) dias, ou em prazo razoavel a ser estipulado
excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as
circunstancias especificas do caso e o interesse publico

envolvido.

§ 2° Aplica-se a decisaio da agao direta de
inconstitucionalidade por omissao, no que couber, o disposto
no Capitulo IV desta Lei”.

Portanto, conhego integralmente de todas as agoes. Reputo que estao
presentes todos os requisitos para analisar a constitucionalidade do
diploma normativo, além da atuagao dos Poderes Publicos diante dos

conflitos no campo e da mora administrativa demarcatoria.

2) Jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos em

relacdo ao Direito dos Povos Indigenas, bem ainda do STF, mais

notadamente no tema 1.031 da repercussdo geral

2.1) Corte Interamericana de Direitos Humanos

Casos envolvendo direitos dos povos indigenas sao recorrentes na
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e
constituem um dos principais temas discutidos por este Tribunal ao
longo dos ultimos 20 anos.

27



ADI 7582 / DF

O primeiro caso abordado pela CIDH sobre a matéria foi Comunidad
Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua, julgado em 2001. Naquela
ocasiao, a CIDH estabeleceu as bases dos direitos territoriais das
comunidades tradicionais. Desde entao, a CIDH reconheceu a existéncia
de um direito a propriedade coletiva por parte dos povos indigenas sobre
seus territorios ancestrais, com fundamento no artigo 21 da Convengao
Americana sobre Direitos Humanos. (Caso da Comunidade Mayagna
(Sumo) Awas Tingni Vs. Nicarigua. Sentenca de 31 de agosto de 2001.
Mgérito, Reparacgoes e Custas. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_79_por.pdf. Aceso
em: 10.9.2025).

Em 2005, a Corte Interamericana julgou o caso Yakye Axa vs.
Paraguai, no qual aprofundou suas consideragoes sobre o referido direito,

afirmando que:

“146. [...] Asi, por ejemplo, los Estados deben tener en
cuenta que los derechos territoriales indigenas abarcan un
concepto mds amplio y diferente que estd relacionado con el
derecho colectivo a la supervivencia como pueblo organizado,
con el control de su habitat como una condicion necesaria para
la reproduccion de su cultura, para su propio desarrollo y para
llevar a cabo sus planes de vida. La propiedad sobre la tierra
garantiza que los miembros de las comunidades indigenas

conserven su patrimonio cultural”.

Tradugao livre: “146. [...] Assim, por exemplo, os Estados
devem levar em conta que os direitos territoriais indigenas
abrangem um conceito mais amplo e diferente, relacionado ao
direito coletivo a sobrevivéncia como povo organizado, ao
controle de seu habitat como condi¢do necessdria para a
reproducao de sua cultura, para seu proprio desenvolvimento e
para realizar seus planos de vida. A propriedade da terra
garante que os membros das comunidades indigenas
preservem seu patrimonio cultural.” (CIDH. Caso Comunidad
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Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentenca de 17 de junho de 2005. Serie C N° 125, par. 146;
Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_214_por.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Naquela ocasiao, a CIDH definiu o alcance das obrigacoes estatais
sobre a matéria, bem como as hipoteses que autorizavam eventual
restricao dos direitos territoriais.

Outro importante marco da jurisprudéncia interamericana foi o
desenvolvimento do direito a consulta prévia, a partir do julgamento do
caso Saramaka vs. Suriname, em 2007. Naquela oportunidade, a CIDH
reconheceu o dever do Estado de consultar os povos indigenas a respeito
de todos os projetos e medidas que eventualmente afetassem seu
territério. (CIDH. Caso do Povo Saramaka Vs. Suriname. Sentencga de 28 de
novembro de 2007. Exce¢oes Preliminares, Mérito, Reparagdes e Custas.
Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_172_por.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

O direito a consulta prévia foi sendo aperfeicoado ao longo dos anos.
Recentemente, a CIDH estabeleceu que tal direito estd relacionado ao
direito da comunidade de obter acesso a informagao, com fundamento no
art. 13 do Pacto de San José, como assentado no caso Comunidad Maya
Q’eqchi  Agua Caliente vs. Guatemala (2023). (Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_488_esp.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

A CIDH também tem realizado importante aproximacao dos direitos
dos povos indigenas em relagdo aos Direitos Economicos, Sociais,
Culturais e Ambientais, como visto no caso Comunidad Nostra Tierra
“Lhaka Honhat” vs. Argentina, no qual a CIDH declarou a violagao dos
direitos a agua, a alimentacdo e ao meio ambiente saudavel por parte do

Estado argentino. (CIDH. Caso Comunidades Indigenas Miembros De La
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Asociacion Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) Vs. Argentina. Sentenga de 6 de
fevereiro de 2020. Fundo, reparacdo e custas. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_400_esp.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

a) Sistema de obrigacdes sequenciais para destinacdo de terras a
serem ocupadas pelos indigenas

A longa jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) sobre o direito a propriedade coletiva dos povos
indigenas tem como principal fundamento o reconhecimento das
pretensoes juridicas sobre o territorio tradicional, o que implica uma série
de obrigacOes estatais — geralmente materializadas sob a forma de
medidas de reparagao — orientadas a garantir que as comunidades
indigenas possam usar e gozar livre e plenamente das terras sobre as
quais detém a posse tradicional.

Disso decorre a obrigacao primaria de o Estado adotar todas as
medidas ao seu alcance para delimitar, demarcar e outorgar o territorio
tradicional a comunidade indigena. Nesse sentido, afirmou a CIDH no
caso Povos Kuna de Madungandi vs. Panama:

“119. Con respecto a lo anterior, la Corte ha interpretado
el articulo 21 de la Convencion estableciendo que el deber de
los Estados de adoptar medidas para asegurar a los pueblos
indigenas su derecho a la propiedad implica necesariamente, en
atencion al principio de seguridad juridica, que el Estado debe
demarcar, delimitar y titular los territorios de las comunidades
indigenas y tribales208. Por tanto, el incumplimiento de dichas
obligaciones constituye una violaciéon al uso y goce de los
bienes de los miembros de dichas comunidades.

120. Por otra parte, cabe senalar que los elementos de la

propiedad comunal de tierras indigenas anteriormente
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mencionados se refieren a los territorios ancestrales de los
pueblos indigenas, lo cual implica la ocupacion tradicional de
los mismos. Asimismo, hacen referencia, en el caso de que los
pueblos indigenas hayan salido de sus territorios o hayan
perdido la posesion de éstos, al derecho de recuperarlos”.

Tradugio livre: “119. Com relacao ao exposto, a Corte tem
interpretado o artigo 21 da Convengao estabelecendo que o
dever dos Estados de adotar medidas para assegurar aos povos
indigenas o seu direito a propriedade implica necessariamente,
em atengdo ao principio da seguranga juridica, que o Estado
deve demarcar, delimitar e titular os territérios das
comunidades indigenas e tribais. Portanto, o ndao cumprimento
dessas obrigagOes constitui uma violagao ao uso e gozo dos

bens pelos membros dessas comunidades.

120. Por outro lado, cabe destacar que os elementos da
propriedade comunal das terras indigenas mencionados
anteriormente referem-se aos territorios ancestrais dos povos
indigenas, o que implica a ocupagao tradicional dos mesmos.
Além disso, fazem referéncia, no caso de os povos indigenas
terem saido de seus territorios ou perdido a posse destes, ao
direito de recupera-los.”(CIDH. Caso de los Pueblos Indigenas
Kuna de Madungandi y Emberd de Bayano y sus miembros Vs.
Panamd. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 14 de octubre de 2014. Serie C N°. 284. Par.
119-120. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_284_esp.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Em sua jurisprudéncia sobre terras indigenas, a CIDH desenvolveu o

conceito de obrigacdes sequenciais para classificar, de forma escalonada,

os deveres dos Estados em relagao a restituicao, demarcacao e titulagao

das terras reivindicadas por determinada comunidade indigena. (CIDH.

Caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay. Interpretacion de la
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Sentencia de Fondo, Reparaciones y Costas. Sentenga de 6 de fevereiro de
2006. Serie C Ne. 142. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_142_esp.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

O primeiro passo € a identificagdo e delimitagao do territorio
tradicional ocupado ou pleiteado.

O segundo passo € avaliar a disponibilidade das terras, isto é,
analisar se ha obstaculos, como ocupacao por terceiros, dominio privado,
exploracao de atividade econdmica etc.

Nesse caso, é dever do Estado adotar as medidas cabiveis para
aquisicdo ou desapropriacao das terras e eventual desintrusao (ou
saneamento). (CIDH. Caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentenga de 17 de junho de 2005. Serie C N°.
125, par. 218; Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_214_por.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

Ou seja, equivale a “remover cualquier tipo de obsticulo o interferencia
sobre el territorio en cuestion (...). En particular, a través de garantizar el
dominio pleno y efectivo (...) y de ser procedente y segtin lo acordado, mediante
el pago de mejoras y la reubicacion, con las debidas garantias, de los terceros
ocupantes” (CIDH. Caso Comunidad Garifuna de Punta Piedra y sus miembros
Vs. Honduras. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentenga de 8 de outubro de 2015. Serie C N° 304, par. 323. Disponivel
em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_304_esp.pdf.
Acesso em: 10.9.2025. Em sentido semelhante, CIDH. Caso Comunidades
Indigenas Miembros de la Asociacion Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) Vs.
Argentina. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencga de 6 de fevereiro de 2020.
Serie C Ne. 400, par. 329 . Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_400_esp.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

O terceiro passo, caso viavel, é outorgar a definitividade do dominio

sobre as terras requeridas pela comunidade indigena.
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O entendimento da CIDH, porém, é pacifico no sentido de que a
obrigacao de restituir ou demarcar o territdrio original ndo é absoluta,
tendo em vista que ha situagoes em que a demarcagao e a titulagao das
terras tradicionais ndo sao possiveis por diversas razdes ou entao a
desintrusao ¢ invidvel ou demasiadamente complexa, tal como

reconhecido no caso Yakye Axa vs. Paraguai:

“148. Por el contrario, la restriccion que se haga al derecho
a la propiedad privada de particulares pudiera ser necesaria
para lograr el objetivo colectivo de preservar las identidades
culturales en una sociedad democratica y pluralista en el
sentido de la Convencién Americana; y proporcional, si se hace
el pago de una justa indemnizacion a los perjudicados, de
conformidad con el articulo 21.2 de la Convencion.

149. Esto no significa que siempre que estén en conflicto
los intereses territoriales particulares o estatales y los intereses
territoriales de los miembros de las comunidades indigenas,
prevalezcan los ultimos por sobre los primeros. Cuando los
Estados se vean imposibilitados, por razones concretas y
justificadas, de adoptar medidas para devolver el territorio
tradicional y los recursos comunales de las poblaciones
indigenas, la compensacion que se otorgue debe tener como
orientacion principal el significado que tiene la tierra para éstas
(supra parrs. 131, 135 y 139)”.

Tradugdo livre: “148. Pelo contrario, a restricao que se faga
ao direito a propriedade privada de particulares podera ser
necessaria para alcancar o objetivo coletivo de preservar as
identidades culturais em wuma sociedade democratica e
pluralista, nos termos da Convencdo Americana; e
proporcional, se for feito o pagamento de wuma justa
indeniza¢ao aos prejudicados, de acordo com o artigo 21.2 da
Convencao.

149. Isso nao significa que, sempre que os interesses
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territoriais particulares ou estatais estiverem em conflito com os
interesses territoriais dos membros das comunidades indigenas,
estes ultimos prevalecerao sobre os primeiros. Quando os
Estados se encontrarem impossibilitados, por razdes concretas e
justificadas, de adotar medidas para devolver o territério
tradicional e os recursos comunais das populagdes indigenas, a
compensagao concedida deve ter como orientagao principal o
significado que a terra tem para essas populagdes (supra parrs.
131, 135 e 139) ” (CIDH. Caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs.
Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentenga de 17 de junho
de 2005. Serie C N°© 125, par. 148-149. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_125_esp.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Em sentido semelhante, a sentenca do caso Xucuru vs. Brasil:

“139. Por outro lado, o Tribunal observa que a desintrusao
dos territérios indigenas em determinadas circunstancias pode
implicar um trabalho complexo, atendendo a fatores como a
dimensao do territorio, suas caracteristicas geograficas, o
numero de terceiros instalados no territorio a sanear e o perfil
ou caracteristicas das pessoas ou grupos de pessoas a ser
desalojadas, entre outros”. (CIDH. Caso do Povo Indigena Xucuru
e seus membros Vs. Brasil. Excecdes Preliminares, Meérito,
Reparacdes e Custas. Sentenca de 5 de fevereiro de 2018. Série C
Ne. 346, par. 139. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_346_por.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Nessas hipdteses, a CIDH autoriza o Estado a conceder terras

alternativas ou, subsidiariamente, conceder indenizacdo pecunidria a

comunidade, em conformidade com o art. 16.4 do Convénio 169 da OIT.

Ressalta-se que a concessao de terras alternativas nao constitui
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medida a livre disposicio do Estado. Trata-se de situacdo de carater
excepcional e subsididrio, cabivel na hipotese em que a regularizagao do

territorio tradicional, por razdes objetivas e fundamentadas, ndo se

mostre factivel, conforme pontuado no caso Xdkmok Kdsek vs. Paraguai:

“Reitera-se que o oferecimento de terras alternativas
unicamente serd procedente uma vez que se tenha valorado
adequadamente, conforme o indicado nesta Sentenca, que a
expropriagio nao € procedente e que nao tenham sido
concretizadas as negociagoes para a compra das terras”. (CIDH.
Caso da Comunidade Indigena Xdakmok Kdsek Vs. Paraguai Sentenga
de 24 de Agosto de 2010. Mérito, Reparagdes e Custas. Serie C
Ne. 214. par. 286. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_214_por.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Em relacao ao Onus estatal de demonstrar que a devolucao do
territorio tradicional é impossivel, a CIDH destaca que o simples fato de
as terras estarem em maos privadas nao é justificativa plausivel para
afastar a obrigagao primaria do Estado. O Tribunal propoe um exame de
proporcionalidade para examinar a viabilidade de restringir o direito a
propriedade dos terceiros em prol dos direitos territoriais dos povos
indigenas.

Sobre o assunto, aquela Corte salientou que, quando existam

conflitos de interesses nas reivindicacbes indigenas, a legalidade, a

necessidade, a proporcionalidade e a consecucio de um objetivo

legitimo em uma sociedade democratica (utilidade publica e interesse

social) terdo de ser avaliados caso a caso, para restringir o direito de

propriedade privada, por um lado, ou o direito as terras tradicionais,

pelo outro. (CIDH. Caso da Comunidade Indigena Sawhoyamaxa Vs.
Paraguai. Mérito, Reparagoes e Custas. Sentenca de 29 de margo de 2006.
Série C n° 14).

35



ADI 7582 / DF

A propria CIDH tem reconhecido, de plano, a substituicdo da
obrigacao de devolucdo do territdrio original pela concessao de terras
alternativas quando o acervo probatdrio ja permite a conclusao de que o
cumprimento da obrigagao primaria é inviavel.

Foi essa a situacao observada no recente caso Comunidad Garifuna

San Juan vs. Honduras. Naquela ocasiao, a CIDH constatou a sobreposicao

entre o territorio reivindicado pela comunidade e parte da drea urbana

do municipio vizinho, na qual residiam familias assentadas com titulos

de propriedade adquiridos de forma legitima, raz6es que motivaram a

propria sentenca a fixar de antemdo a obrigacdo estatal de entregar

terras alternativas. (CIDH. Caso Comunidad Garifuna de San Juan ,y Sus

Miembros vs. Honduras. Sentenca de 29 de agosto de 2023. Excepciones
Preliminares,  Fondo, = Reparaciones y  Costas. — Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_496_esp.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

A substitui¢ao obrigacional também tem sido observada em sede de
cumprimento de sentenga. No iconico caso Yakye Axa vs. Paraguai, a CIDH
aceitou que o Estado concedesse terras alternativas, desde que
construissem um caminho de acesso e adotassem as medidas necessarias
para transferir e assentar a comunidade na nova area. (Corte IDH. Caso
Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay. Supervision de Cumplimiento de
Sentencia. Resolucao da Corte Interamericana de Direitos Humanos de 24
de junho de 2022. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/supervisiones/yakyeaxa_24_06_22.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

De modo semelhante, no caso Xdkmok Kdsek vs. Paraguai, aquele
Tribunal convalidou a opg¢ao acordada entre as partes de receber terras
alternativas, embora posteriormente a comunidade tenha desistido de tal
opcao (CIDH. Caso Comunidad Indigena Xdkmok Kdsek Vs. Paraguay.
Supervision de Cumplimiento de Sentencia. Resolugao da Corte
Interamericana de Direitos Humanos de 14 de maio de 2019. Disponivel
em:
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https://summa.cejil.org/es/entity/lzvxh8mmypn?file=1563572806664xav8z
58tdi.pdf&page=1. Acesso em: 10.9.2025 e Corte IDH. Caso Comunidad
Indigena Xdkmok Kasek Vs. Paraguay. Supervisao de cumprimento de
sentenca. Resolugao da Corte Interamericana de Direitos Humanos de 19
de abril de 2023. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/supervisiones/xakmok_kasek_19_04_202
3.pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Enfatiza-se que a CIDH estabelece algumas condicionantes a serem
observadas na hipdtese de prevalecer a obrigacao de entrega de terras

alternativas:

“As terras devem ser escolhidas de maneira consensual
com os povos afetados, observando suas formas tradicionais de
consulta e deliberacao” (caso Sawhoyamaxa vs. Paraguai, par.
212)

“As terras alternativas devem ser de igual ou melhor
qualidade fisica e preferencialmente contiguas ao territdrio
tradicional” (cf. caso Xucuru vs. Brasil, par. 196; caso Comunidad
Punta de Piedra vs. Honduras, par. 325)

“As terras devem estar livres de quaisquer vicios materiais
ou formais que possam prejudicar a titulacdo em favor da
comunidade indigena” (caso Comunidad Punta de Piedra vs.
Honduras, par. 325)

“O Estado devera arcar com os custos decorrentes da
realocacdo e reassentamento, bem como com quaisquer perdas
ou danos que possam ser incorridos em decorréncia da
concessao desses terrenos alternativos” (CIDH, Caso Comunidad
Punta de Piedra y sus miembros vs. Honduras, Sentenca de 8 de
outubro de 2015. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. par. 325. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_304_esp.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).
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E certo que, por forca da Constituicao Federal de 1988, tal titulacao,
no cendrio brasileiro, ndo pode ser interpretada como sinonimo de
propriedade, mas de direito real de uso e usufruto do territorio
correspondente, na forma do § 2° art. 231 da CF, in verbis:

“§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios
destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto
exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes”.

Isso significa que a titulagao das terras fica em nome do Estado
brasileiro — leia-se Uniao —, enquanto a posse e o usufruto exclusivo das
riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes ficam reservados a
comunidade indigena que tradicionalmente ocupe (ou tenha ocupado)
determinada parcela de terras do territorio nacional.

Tal exegese restou enfrentada por esta Corte ao apreciar o tema 1.031
da sistematica da repercussao geral, oportunidade em que assentou, nos
itens X e XI, que:

“X - As terras de ocupagao tradicional indigena sdao de
posse permanente da comunidade, cabendo aos indigenas o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e lagos nelas

existentes;

XI - As terras de ocupacdo tradicional indigena, na
qualidade de terras publicas, sao inalienaveis, indisponiveis e

os direitos sobre elas imprescritiveis”.

Igualmente, a questao da possibilidade de alocacdao em outra area
também restou permitida, de forma excepcional e observada a
proporcionalidade seguida pela jurisprudéncia da CIDH, no item VII do
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referido tema 1.031 do STF:

“VII. — E dever da Unido efetivar o procedimento
demarcatdrio das terras indigenas, sendo admitida a formacao
de 4dreas reservadas somente diante da absoluta
impossibilidade de concretizacdo da ordem constitucional de
demarcacao, devendo ser ouvida, em todo caso, a comunidade
indigena, buscando-se, se necessario, a autocomposicao entre
os respectivos entes federativos para a identificacao das terras
necessarias a formacao das dareas reservadas, tendo sempre em
vista a busca do interesse publico e a paz social, bem como a
proporcional compensacao as comunidades indigenas (art. 16.4
da Convencao 169 OIT)”.

Ou seja, em uma ordem sequencial, primeiro é impositivo que se
proceda a demarcagao do territério tradicionalmente ocupado pelas
comunidades indigenas; nao sendo possivel resolver-se o conflito
fundidrio pela demarcacdo tradicional, com base na proporcionalidade e
desde que presentes critérios objetivos e baseados na utilidade ptiblica ou
interesse social, impoe-se ao Estado brasileiro a possibilidade de proceder
a reserva de areas especificas para que se proceda ao mesmo regramento
protetivo e uso daquelas tradicionalmente ocupadas, devendo ser ouvida
a comunidade indigena, abrindo-se a faculdade de autocomposicao entre
os respectivos entes federativos para a identificacdo e destinacdao das
terras necessarias a formacao das areas reservadas, na forma do art. 16.4
da Convencgao 169 da OIT, in litteris:

“4. Quando o retorno nao for possivel, conforme for
determinado por acordo ou, na auséncia de tais acordos,
mediante procedimento adequado, esses povos deverao
receber, em todos os casos em que for possivel, terras cuja

qualidade e cujo estatuto juridico sejam pelo menos iguais
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aqueles das terras que ocupavam anteriormente, e que lhes
permitam cobrir suas necessidades e garantir seu
desenvolvimento futuro. Quando os povos interessados
prefiram receber indenizacdo em dinheiro ou em bens, essa
indenizacdo deverda ser concedida com as garantias

apropriadas”.

Essa previsao de destinacao de areas reservadas foi contemplada no
ordenamento juridico brasileiro no art. 17, II, da Lei 6.001/1973 e art. 3¢ 1I,
da Lei 14.701/2023, devendo ser interpretados sob os mesmos influxos da

jurisprudéncia

da CIDH e desta Corte no tema 1.031 da sistematica da

repercussao geral.

b) Exploracdo econdémica em terra indigena

Outro aspecto fundamental da jurisprudéncia interamericana sobre

direitos dos povos indigenas diz respeito aos standards que regem a

possibilidade de exploragao de atividade econdmica por terceiros em

terras indigenas, tal como previsto no art. 19 da Convencao 169 da OIT.

Ex vi:

“Artigo 19

Os programas agrarios nacionais deverao garantir aos
povos interessados condi¢Oes equivalentes as desfrutadas por

outros setores da populacao, para fins de:

a) a alocacao de terras para esses povos quando as terras
das que dispunham sejam insuficientes para lhes garantir os
elementos de uma existéncia normal ou para enfrentarem o seu

possivel crescimento numérico;

b) a concessaio dos meios necessarios para O
desenvolvimento das terras que esses povos ja possuam.”
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Como visto, a jurisprudéncia da CIDH assegura o direito dos povos
indigenas a propriedade coletiva sobre seus territdrios tradicionais, com
fundamento no artigo 21 da Convengao.

Entretanto, como preconizado no referido dispositivo e reiterado
pelo Tribunal, o direito a propriedade nao é absoluto e comporta
restricoes, desde que observados determinados requisitos. Assim
sustentou a Corte IDH no caso Saramaka vs. Suriname:

“127. Nao obstante, a protecao do direito a propriedade
conforme o artigo 21 da Convengao ndo é absoluta e, portanto,
nao permite uma interpretagao tao estrita. Ainda que a Corte
reconheca a interconexao entre o direito dos membros dos
povos indigenas e tribais ao uso e gozo de suas terras e o direito
ao0s recursos necessarios para sua sobrevivéncia, estes direitos
de propriedade, como muitos outros direitos reconhecidos na
Convencao, estdao sujeitos a certos limites e restricoes. Nesse
sentido, o artigo 21 da Convencao estabelece que “a lei podera
subordinar [0] uso e gozo d[os bens] ao interesse social”. Por
isso, a Corte afirmou em outras ocasides que, de acordo com o
artigo 21 da Convencao, o Estado podera restringir o uso e gozo
do direito a propriedade sempre que as restri¢des: a) tenham
sido previamente estabelecidas por lei; b) sejam necessarias; c)
sejam proporcionais e d) que tenham o objetivo de alcancar um
objetivo legitimo em uma sociedade democratica. Consoante a
esta disposicao, o Estado podera restringir, sob certas
condicdes, os direitos dos integrantes do povo Saramaka a
propriedade, incluidos seus direitos sobre os recursos naturais
presentes no territério”.  (CIDH. Caso do Povo Saramaka Vs.
Suriname. Sentenca de 28 de novembro de 2007. Excegdes
Preliminares, M¢érito, Reparagdes e Custas. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_172_por.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).
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Para além dessas condicionantes (exame de proporcionalidade e
vedacao a negacao de subsisténcia), a CIDH exige que qualquer atividade
realizada no territorio tradicional seja submetida a consulta prévia dos

povos que ali vivem:

“160. E por todo o exposto que uma das garantias
fundamentais para assegurar a participagio dos povos e
comunidades indigenas nas decisoes relativas a medidas que
afetem seus direitos e, em particular, seu direito a propriedade
comunal €, justamente, o reconhecimento de seu direito a
consulta, o qual estd reconhecido na Convencao no 169 da OIT,
entre outros instrumentos internacionais complementares.
(CIDH. Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador.
Fondo y Reparaciones. Sentencia de 27 de junio de 2012. Serie C
Ne. 245, par. 160. Disponivel em:
https://corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_245_por.pdf.
Acesso em: 10.9.2025).

“218. En vista de lo anterior, la Corte considera que la
consulta debe ser aplicada con anterioridad a cualquier
proyecto de exploraciéon que pueda afectar el territorio
tradicional de las comunidades indigenas o tribales”. (CIDH.
Caso Comunidad Garifuna de Punta Piedra y sus miembros Vs.
Honduras. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentenca de 8 de outubro de 2015. Serie C N° 304., 218
Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_304_esp.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

E necessario distinguir a obrigacgao estatal de realizar consulta prévia
de uma eventual obrigacao de obter o consentimento da comunidade. O

fato de a jurisprudéncia da CIDH e de o préprio texto da Convengao
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Interamericana reconhecerem a possibilidade de restricao do direito de
propriedade ja é um forte indicativo de que a obtengao de consentimento
nao ¢ conditio sine qua non Ppara a implementacao de atividades
econdmicas no territorio indigena.

Ressalta-se que, no primeiro caso em que o direito a consulta prévia
foi expressamente reconhecido — o caso Saramaka vs. Suriname, de 2007 —,
a CIDH referiu-se ao dever do Estado de obter o consentimento em
ocasioes especificas, sobretudo em caso de projetos de grande escala que
tivessem maior impacto no territério da comunidade:

“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 territorio
Saramaka, o Estado tem a obrigacao nao apenas de consultar os
Saramaka, mas também deve obter seu consentimento livre,
prévio e informado, segundo seus costumes e tradi¢des. A
Corte considera que a diferenca entre ‘"consulta" e
"consentimento” neste contexto requer maior analise.”. (CIDH.
Caso do Povo Saramaka Vs. Suriname. Sentenga de 28 de
novembro de 2007. Excecdes Preliminares, Mérito, Reparagoes e
Custas. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_172_por.
pdf. Acesso em: 10.9.2025).

Esse entendimento, contudo, ndo prosperou nos casos subsequentes.
De 2007 até hoje, a Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) ja
julgou mais de uma dezena de casos envolvendo o direito a consulta
prévia e ndo voltou a adotar ou reforcar o critério do consentimento,
destacando apenas a exigéncia de consulta como requisito a realiza¢ao de
projetos econdmicos em territorio indigena, mesmo aqueles de maior
escala. (e.g. os casos Comunidad Maya Q’eqchi Agua Caliente vs. Guatemala,
que envolveu a implementacao de um amplo projeto de minera¢ao em
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terra indigena ou do caso Kichwa de Sarayaku vs. Equador, que tratou da
prospeccao e exploragao de petroleo no territério da comunidade afetada.
Em ambos, a Corte IDH declarou que o Estado violou suas obrigacoes de
consulta, mas nao fez qualquer exigéncia quanto a suposta necessidade
de obtencao de consentimento)

Prevaleceu na jurisprudéncia interamericana o entendimento de que
a restricdo do direito de propriedade dos povos indigenas em prol da
emissao de concessdes ou da realizacao de atividades econOmicas em
suas terras estava condicionada a observancia de trés garantias principais:
(i) a participacao efetiva, por meio de processo de consulta prévia, livre e
informada, da comunidade nos projetos que se pretendem conduzir; (ii) a
realizacdo prévia de Estudo de Impacto Ambiental e (iii) o
compartilhamento de beneficios. Em suma:

“174. De acuerdo con lo que ha indicado la Corte, respecto
a obras o actividades dentro del territorio indigena, el Estado,
por una parte, debe observar los requisitos comunes a toda
limitacién al derecho de propiedad por ‘razones de utilidad
publica o de interés social’ de acuerdo al articulo 21 de la
Convencidn, lo que implica el pago de una indemnizacién. Por
otra parte, debe cumplir ‘con las siguientes tres garantias’: en
primer lugar, ‘asegurar la participacion efectiva” de los pueblos
o comunidades, ‘de conformidad con sus costumbres y
tradiciones’, deber que requiere que el Estado acepte y brinde
informacion, y que implica una comunicacion constante entre
las partes. Las consultas deben realizarse de buena fe, a traveés
de procedimientos culturalmente adecuados y deben tener
como fin llegar a un acuerdo. En segundo lugar, debe
‘garantizar que no se emitird ninguna concesion dentro def[l]
territorio a menos y hasta que entidades independientes y
técnicamente capaces, bajo la supervision del Estado, realicen
un estudio previo de impacto [...] ambiental’. En tercer lugar,

debe garantizar que las comunidades indigenas ‘se beneficien
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razonablemente del plan que se lleve a cabo dentro de su
territorio’”. (CIDH. Caso Comunidades Indigenas Miembros de
la Asociacion Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) Vs. Argentina.
Interpretacion de la Sentencia de Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de noviembre de 2020. Serie C No. 420.
Disponivel em: https://www.saij.gob.ar/descarga-
archivo?guid=rstuvwfa-llos-comp-uest-
020570013pdf&name=20570013.pdf. Acesso em: 10.9.2025).

O direito a propriedade coletiva, derivado do art. 21 da Convencao,
garante aos povos indigenas o direito a delimita¢do, a demarcagao e a
titulacao de seu territorio tradicional. Esse direito, contudo, nao é
absoluto.

Isso significa que, (i) caso a restitui¢ao do territdrio tradicional, por
razdes fundamentadas, nao seja possivel, o Estado podera conceder terras
alternativas ou pagamento de indenizacao; e (ii) o direito a propriedade
coletiva pode estar sujeito a restricdes, observadas as condigoes
estabelecidas pela jurisprudéncia da CIDH.

Em relacao ao direito ao territorio tradicional, a CIDH tem adotado
um modelo de obrigagdes sequenciais, que tém inicio com a identificagao
da area reivindicada, passando pela anadlise da possibilidade de
devolucao ou desintrusao e concluindo com a titulacao das terras
pleiteadas ou de territorio alternativo.

A jurisprudéncia da Corte Interamericana ndo proibe a exploragao
de atividade econdmica em territorio indigena, desde que (i) seja
precedida de consulta prévia a comunidade afetada, (ii) sejam realizados
estudos de impacto social e ambiental e (iii) a comunidade possa usufruir
dos beneficios resultantes da atividade. A CIDH também exige que
eventual restricdo do direito de propriedade do povo indigena seja
examinada sob o prisma da proporcionalidade.

Visto como a CIDH tem enfrentado os temas em debate nestas acoes
de controle concentrado de constitucionalidade, passa-se a andlise da
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jurisprudéncia do STF ao longo do tempo.

2.2) Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

O Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria do Ministro Soarez
Munhoz, nos autos da Agao Civil Origindria 278, entendera que a posse
indigena haveria de coincidir com o conceito de posse do Direito Civil,
rompendo com uma antiga jurisprudéncia pacifica, sustentada em votos
dos Ministros Victor Nunes Leal, Hermes Lima, entre outros.

Em razao disso, alguns advogados se animaram a propor agoes de
anulacao ou de reivindicacdo — as chamadas desapropriacdes indiretas.
Uma delas, a mais ousada, coube a mim contestar na condicao de
Procurador da Reptblica.

Tratava-se da Agao Civel Origindria 362, inicialmente da relatoria do
Ministro Djaci Falcao, em que se reivindicava a anulagao de toda a
demarcacao do Parque Indigena do Xingu ou a correspondente
indenizagao para o Estado do Mato Grosso.

Jovem Procurador, a época, fiquei preocupado com esse debate, com
o conceito de posse indigena estreito firmado pelo Supremo Tribunal
Federal. Quase nao vislumbrava solugao diante da pré-compreensao
dominante naquele momento. Até que um dia, em um lampejo, ao
elaborar a contestagao, de mais de cento e oitenta paginas, que discutia os
varios assuntos e conceitos relacionados a posse indigena, propomos um
conceito dessa posse nas suas multiplas dimensoes, representando um
regresso a no¢ao de que ela envolvia a ideia de um habitat de valores
culturais.

No entanto, parecia-me que esse conceito era de dificil aceitacao pela
Corte naquele momento histdrico. E, de fato, o que impressionou os
Ministros foi a prova de que, muito provavelmente, os laudos periciais
que haviam embasado a demarcagao — ja imune a agao rescisOria — eram
falsos.

Essa falsificagao havia ocorrido de forma muito grave porque os
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varios peritos sustentavam que, na drea onde hoje se situa o Parque
Indigena Xingu, nao havia indigenas. A tese basica consistia em afirmar
que 0s povos origindrios se situavam entre o paralelo 12 e o paralelo 13,
latitude sul, tendo sido levados posteriormente para o Parque Indigena
Xingu.

Essa tese, acolhida inicialmente pelo Supremo Tribunal Federal, foi
objeto de uma reflexao mais profunda pela Corte ao deparar-se com as
demonstragoes de laudos periciais falsos. Em 14 de outubro de 1993, ao
julgar a Agao Civel Originaria 323, de relatoria do Ministro Francisco
Rezek, que tratava da 4rea dos indigenas Krenak de Minas Gerais, o
Supremo Tribunal Federal entendeu por nao mais aplicar a
jurisprudéncia firmada na Agao Civel Origindria 278.

A Corte voltou a reconhecer que o conceito de posse indigena nao
coincidia com a posse de Direito Civil, que ndo podia haver essa
equivaléncia ou essa equiparacao.

O fato é que, apesar de a Acao Civel Originaria 362 ter sido julgada
somente em 2017, a tese ali sustentada restou amplamente aceita desde a
apresentacao nos autos, reverberando como nova interpretacao da Corte
Constitucional.

Tenho a impressao, também, de que o estudo desenvolvido naquela
contestacao, publicado a época pela Procuradoria-Geral da Republica,
teve alguma influéncia no debate que se seguiu durante o processo
constituinte. Creio que, nesse sentido, o estudo também teve seus
méritos, alargando esse conceito de posse indigena.

De qualquer sorte, neste resgaste historico, destaco que a posse dos
indigenas abrange todo o territério indigena propriamente dito, isto é,
toda a area habitada para seu sustento e necessaria a preservagao de sua
identidade cultural.

Tal peculiaridade nao passou despercebida ao saudoso Ministro
Victor Nunes, que, em pronunciamento lapidar, no RE 44.585, fixou o
efetivo alcance da protecdo constitucional a posse dos silvicolas, como se
constata:
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“Aqui nado se trata do direito de propriedade comum: o
que se reservou foi o territdrio dos indios. Essa drea foi
transformada num parque indigena sob guarda e administracao
do Servigo de Protecao aos indios, pois estes nao tém a
disponibilidade das terras.

O objetivo da Constituicao Federal é que ali permanecam
os tragos culturais dos antigos habitantes, nao sé para
sobrevivéncia dessa tribo, como para estudos dos etndlogos e
para outros efeitos de natureza cultural ou intelectual.

Nao esta em jogo, propriamente, um conceito de posse,
num de dominio, no sentido civilista dos vocabulos; trata-se do
habitat de um povo.

Se os indios, na data da Constitui¢ao Federal ocupavam
determinado territorio, porque desse territdrio tiravam seus
recursos alimenticios, embora sem terem construcdes ou obras
permanentes que testemunhas sem posse de acordo com o
nosso conceito, essa 4rea, na qual e da qual viviam, era
necessaria a sua subsisténcia. Essa area, existente na data da
Constituicao Federal, é que se mandou respeitar. Se ela foi
reduzida por lei posterior; se o Estado a diminuiu de dez mil
hectares, amanha a reduziria em outros dez, depois, mais dez, e
poderia acabar confinando os indios a um pequeno trato, até ao
terreiro da aldeia, porque ali é que a ‘posse’ estaria
materializada nas malocas.(g.n.)

Nao foi isso que a Constitui¢ao quis. O que ela determinou
foi que, num verdadeiro parque indigena, com todas as
caracteristicas culturais primitivas, pudessem permanecer os
indios, vivendo naquele territério, porque a tanto equivale
dizer que continuariam na posse do mesmo.

Entendo, portanto, que, embora a demarcacdo desse
territorio resultasse, originariamente, de uma lei do Estado, a
Constituicao Federal dispds sobre o assunto e retirou ao Estado
qualquer possibilidade de reduzir drea que, na época da
Constituigao, era ocupada pelos indios, ocupada no sentido de
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utilizada por eles como seu ambiente ecoldgico.” (voto do Min.
Victor Nunes, no RE 44.585, Rel. Min. Ribeiro da Costa, Pleno,
DJ 12.10.1961).

Trata-se, sem duvida, de manifestacao fulgurante do saudoso
magistrado e humanista. E interessante notar que a tese, brilhantemente
desenvolvida pelo eminente juiz, em 1961, veio a ser adotada,
integralmente, pela Constituicao de 1988, como se pode depreender da
leitura de seu art. 231, § 19, in litteris:

“§ 1° Sao terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as
por eles habitadas em cardter permanente, as utilizadas para
suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservagao
dos recursos ambientais necessdrios a seu bem-estar e as
necessarias a sua reproducao fisica e cultural, segundo seus
usos, costumes e tradi¢oes”.

Portanto, nao se pode, conceitualmente, atribuir a posse de Direito
Civil a mesma dimensdao da posse indigena. Enquanto aquela ¢
caracterizada como poder de fato, que se exerce sobre uma coisa (cf. José
Carlos Moreira Alves, Direito Romano, v. 1, 1978, p. 357), a ocupagao
efetiva da terra pelo silvicola deve ser definida tendo em vista os usos, os
costumes e as tradi¢Oes culturais e religiosas.

Desse modo, indagagoes acerca da “imemorialidade” da ocupagao
devem ser suplantadas pela verificagio dos requisitos ou pressupostos
trazidos pelo texto constitucional: tradicionalidade.

Essa tese restou refor¢ada no item II do tema 1.031 da sistematica da

repercussao geral:

“II - A posse tradicional indigena é distinta da posse civil,
consistindo na ocupagao das terras habitadas em carater
permanente pelos indigenas, nas utilizadas para suas

atividades produtivas, nas imprescindiveis a preservagao dos
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recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e nas
necessarias a sua reproducao fisica e cultural, segundo seus
usos, costumes e tradi¢des, nos termos do § 1° do artigo 231 do
texto constitucional”.

E de bom alvitre destacar que a expressio “terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios” nao é revestida de qualquer conotagao temporal,
mas se refere apenas ao modo da ocupagao (segundo os “usos, costumes e
tradicoes” indigenas).

Por conseguinte, nos termos do art. 231, § 1°, da CF, os seguintes
fatores devem ser verificados na definicdo de uma determinada area
como terra indigena: a) fator temporal (“habitadas em cardter permanente”);
b) fator econdmico (“utilizadas para as suas atividades produtivas”); c) fator
ecologico (“imprescindiveis a preservagio dos recursos ambientais necessarios
ao seu bem-estar”); d) fator cultural ou demografico (“necessirias a sua
reproducdo fisica e cultural”).

Ha algum tempo tenho certa perplexidade quanto a justa e
adequada interpretagao dessa norma, tendo em vista esses parametros
estabelecidos. Sem duvida nenhuma, é um tema que preocupa, dada a
dimensao das areas eventualmente demarcadas e os pressupostos que
lastreiam a opgao por essa demarcagao, levando em conta, sempre, em
dado paradigma, o do indigena isolado. A propria formula do texto
constitucional, do § 12 do art. 231, talvez suscite uma reflexao.

Sem embargo da relevancia de eventuais objecOes que possam ser
levantadas contra a posse indigena e a eventual imprecisao de seus
contornos, nao se deve perder de vista que a protecao, que
constitucionalmente se lhe empresta, vem da Carta Magna de 1934 (art.
129), configurando, sem duvida, principio ja tradicional do Direito
Puablico brasileiro (art. 154 da Carta de 1937; art. 216 da Constitui¢ao de
1946; art. 186 da Constituicao de 1967, art. 198 da EC 1/ 1969).

Antes de assumir uma posicao atenuadora do preceito constitucional

em apre¢o, cumpre ao intérprete assegurar-lhe a plena forca ou eficdcia
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normativa (normative Kraft). Estara atuando, assim, de forma compativel
com o principio de hermenéutica constitucional que recomenda a adogao
de exegese que preserve a integral eficdcia da norma constitucional
(Principio da forga normativa da Constituigao). (Konrad Hesse, Grudziige
des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg, 1984, p.
28).

De resto, as razodes inspiradoras do legislador constituinte nao
parecem assentar-se em mero sentimento de culpa, nem constituem
expressao de um sentimentalismo naif.

Ao revés, considerou a Constituicao Federal que a preservagao dos
indigenas com as suas caracteristicas, culturas e crengas, constituia, em
verdade, imperativo de uma sociedade que se pretende aberta.

Percebe-se que o preceito constitucional traduz o proprio
reconhecimento de que existem valores e concepgdes, diversos dos
nossos, e de que nosso modelo de desenvolvimento nao é unico. E,
sobretudo, a regra constitucional revela a crenca na adequada
coexisténcia dessas diversidades como coroldrio de uma sociedade
pluralista e justa.

A correta aplicagao da norma do § 1° do art. 231 da Constituicao
devera levar em consideragao as circunstancias especificas de cada etnia.
Assim, aspectos da identidade cultural de um determinado grupo
indigena conduzirao a adogao de diferentes critérios para a identificagao
dos fatores temporal, econdmico, ecologico e cultural que norteardo a
demarcagao de uma drea como terra indigena.

Por certo, alguns grupos indigenas podem praticar suas atividades
produtivas de forma mais rudimentar, necessitando de maior espaco
fisico para desempenha-las, ao contrario de circunstancias especificas de
outros.

Tais consideragoes sao suficientes para demonstrar a importancia
das particularidades de cada etnia, especialmente no que diz respeito a
sua integracao com as comunidades vizinhas, para a identificacao do fato

indigena e a defini¢ao da area a ser demarcada.
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Nao é razoavel, simplesmente, fazer um resgate historico identitario
de um espago em que se desenvolveram as culturas. E preciso que o
procedimento seja devidamente ajustado, tendo em vista os trés outros
circulos referidos no § 1° do artigo 231.

Dai, também, a necessidade de haver um grupo técnico plural, com
multiplas visoes, tendo em vista a complexidade da interpretagao que o
texto constitucional esta a reclamar, para que haja, de fato, uma adequada
garantia de protecao constitucional aos povos origindrios, sem prejuizo
de outros valores. E fundamental essa compatibilizagio, essa
“concordancia pratica”, no sentido utilizado por Konrad Hesse.

Relembre-se que o Min. Nelson Jobim, na ACO 312 QO, Pleno, j.
27.2.2002 e DJ 27.10.2006, manifestou-se sobre a necessidade de observar
faticamente a existéncia de 4 (quatro) circulos concéntricos para
reconhecimento da tradicionalidade da terra indigena, quais sejam: (i)
habitagao permanente; (ii) utilizacdo das terras para atividades
produtivas; (iii) preservacao dos recursos naturais necessarios,
compreendendo que “se agregam trés juizos de valor: imprescindibilidade,
necessariedade e bem-estar”; e (iv) circulo exterior da reproducao fisica e
cultural. Eis a linha de raciocinio:

“(B) CONCEITO DE TERRA INDIGENA.

Essa regra fornece os diversos elementos que compdem o
conceito de terras indigenas no Brasil.

Quatro elementos consubstanciam, em conjunto e sem
exclusao, o conceito constitucional de terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios.

[...] ,

O primeiro CIRCULO, a ‘' HABITACAO PERMANENTE" .

Este é o CIRCULO menor e com indice de objetividade
maior.

Depende de uma verificagao in loco e de uma analise dos
costumes, ou seja, uma andlise de comportamento para
explicitar o carater de permanéncia da habitacao.
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Isto significa, por exemplo, que, dependendo do tipo de
cultura indigena, se tera uma habitacao permanente em mais de
um lugar.

Basta que aquela comunidade indigena cultive o sistema
de transferéncia, de transposicao ou de deslocamento, em
determinados momentos do tempo, para voltar a um
determinado lugar.

Essa situacao viabiliza a existéncia de habitacao
permanente em dois, ou mais, locais distintos, exatamente em
decorréncia de tradigdes ou por influéncias de questoes
relativas a clima e atividades produtivas.

A esse elemento se agrega o segundo CIRCULO : ‘AS
TERRAS UTILIZADAS PARA ATIVIDADES
PRODUTIVAS' .

Este CIRCULO 2 depende da verificagao e existéncia real e
efetiva do CIRCULO 1.

Alids, ha uma relagao de dependéncia entre os diversos
CIRCULOS, os primeiros sio condicionantes dos subsequntes.

A perquirigio a respeito do CIRCULO 2 depende de uma
resposta positiva em relagio ao CIRCULO 1.

Mas a Constituicao brasileira, no conceito de terras
tradicionalmente ocupadas, nao se satisfez com os dois
CIRCULOS referidos.

Ela instituiu, também, o CIRCULO 3, que se constitui nas
areas

‘IMPRESCINDIVEIS A PRESERVACAO DOS RECURSOS
AMBIENTAIS NECESSARIOS A SEU BEM ESTAR ...’

Observe-se que, como ocorre com 0 CIRCULO 2, h3, por
parte deste CIRCULO 3, uma relacdo de dependéncia com os
anteriores.

S6 se podera perquirir sobre o CIRCULO 3 quando, e
somente quando, ja se tiver uma resposta positiva em relagao
aos CIRCULOS 1 e 2.
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Neste CIRCULO 3 parte-se de uma base objetiva e
constatavel empiricamente - 0s recursos ambientais.

A essa base se agregam os elementos valorativos que
definem a sua extensao.

Por ultimo, chega-se no CIRCULO 4:

‘TERRAS ... NECESSARIAS A ... REPRODUCAO FISICA
E CULTURAL SEGUNDO .. USOS, COSTUMES E
TRADICOES DO GRUPO INDIGENA'".

Tal como se passa com os demais, este tltimo CIRCULO
depende dos CIRCULOS anteriores e sua perquiricio se fara
apos os anteriores.

Com isso, pode-se afirmar, com absoluta tranquilidade
interpretativa, que o advérbio TRADICIONALMENTE, que
estd na raiz do conceito de TERRAS OCUPADAS PELOS
INDIOS , ndo estd relacionado, no texto da Constituicio
brasileira, com elemento historico, mas sim, com a forma
tradicional de ocupacao.

O advérbio TRADICIONALMENTE nada tem com o
conceito de posse imemorial, mas, sim, com o conceito de
formas tradicionais de ocupacao.

O juizo histérico, entretanto, ¢ fundamental para a
elucidagio dos quatro CIRCULOS, principalmente do
CIRCULO 3 e do CIRCULO 4.

Este é o quadro institucional brasileiro no que diz respeito
ao tratamento constitucional do tema.

Verifica-se, que, com forca constitucional, a posse
indigena distancia-se do conceito de posse do Direito Civil. O
primeiro CIRCULO, a HABITACAO PERMANENTE .

Este é o CIRCULO menor e com indice de objetividade
maior.

Depende de uma verificagao in loco e de uma andlise dos
costumes, ou seja, uma analise de comportamento para
explicitar o cardter de permanéncia da habitagao.
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Isto significa, por exemplo, que, dependendo do tipo de
cultura indigena, se tera uma habitacao permanente em mais de
um lugar.

Basta que aquela comunidade indigena cultive o sistema
de transferéncia, de transposicao ou de deslocamento, em
determinados momentos do tempo, para voltar a um
determinado lugar.

Essa situacao viabiliza a existéncia de habitacao
permanente em dois, ou mais, locais distintos, exatamente em
decorréncia de tradigdes ou por influéncias de questoes
relativas a clima e atividades produtivas.

A esse elemento se agrega o segundo CIRCULO : ‘AS
TERRAS UTILIZADAS PARA ATIVIDADES
PRODUTIVAS' .

Este CIRCULO 2 depende da verificagao e existéncia real e
efetiva do CIRCULO 1.

Alids, ha uma relagao de dependéncia entre os diversos
CIRCULOS, os primeiros sdo condicionantes dos subsequentes.

A perquirigio a respeito do CIRCULO 2 depende de uma
resposta positiva em relagio ao CIRCULO 1.

Mas a Constituicao brasileira, no conceito de terras
tradicionalmente ocupadas, nao se satisfez com os dois
CIRCULOS referidos.

Ela instituiu, também, o CIRCULO 3, que se constitui nas
areas

‘IMPRESCINDIVEIS A PRESERVACAO DOS RECURSOS
AMBIENTAIS NECESSARIOS A SEU BEM ESTAR' ...

Observe-se que, como ocorre com 0 CIRCULO 2, h3, por
parte deste CIRCULO 3, uma relacdo de dependéncia com os
anteriores.

S6 se podera perquirir sobre o CIRCULO 3 quando, e
somente quando, ja se tiver uma resposta positiva em relagao
aos CIRCULOS 1 e 2.
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Neste CIRCULO 3 parte-se de uma base objetiva e
constatavel empiricamente - 0s recursos ambientais.

A essa base se agregam os elementos valorativos que
definem a sua extensao.

Por ultimo, chega-se no CIRCULO 4:

‘TERRAS ... NECESSARIAS A ... REPRODUCAO FISICA
E CULTURAL SEGUNDO .. USOS, COSTUMES E
TRADICOES DO GRUPO INDIGENA'".

Tal como se passa com os demais, este tltimo CIRCULO
depende dos CIRCULOS anteriores e sua perquiricio se fara
apos os anteriores.

Com isso, pode-se afirmar, com absoluta tranquilidade
interpretativa, que o advérbio TRADICIONALMENTE, que
estd na raiz do conceito de TERRAS OCUPADAS PELOS
INDIOS , ndo estd relacionado, no texto da Constituicio
brasileira, com elemento historico, mas sim, com a forma
tradicional de ocupacao.

O advérbio TRADICIONALMENTE nada tem com o
conceito de posse imemorial, mas, sim, com o conceito de
formas tradicionais de ocupacao.

O juizo histérico, entretanto, ¢ fundamental para a
elucidagio dos quatro CIRCULOS, principalmente do
CIRCULO 3 e do CIRCULO 4.

Este é o quadro institucional brasileiro no que diz respeito
ao tratamento constitucional do tema.

Verifica-se, que, com forca constitucional, a posse
indigena distancia-se do conceito de posse do Direito Civil”.
(ACO 312 QO, Rel. Min. Nelson Jobim, Pleno, j. 27.2.2002 e DJ
27.10.2006).

A questao de demarcagao de terras indigenas restou, igualmente,

debatida nesta

Corte Suprema, na Pet 3.388, Rel. Min Ayres Britto, Pleno,
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DJe 25.9.2009, cuja ementa descreve:

“ACAO POPULAR. DEMARCACAO DA TERRA
INDIGENA RAPOSA SERRA DO SOL. INEXISTENCIA DE
VICIOS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO-
DEMARCATORIO. OBSERVANCIA DOS ARTS. 231 E 232 DA
CONSTITUICAO FEDERAL, BEM COMO DA LEI N® 6.001/73
E SEUS DECRETOS REGULAMENTARES.
CONSTITUCIONALIDADE E LEGALIDADE DA PORTARIA
N¢ 534/2005, DO MINISTRO DA JUSTICA, ASSIM COMO DO
DECRETO PRESIDENCIAL HOMOLOGATORIO.
RECONHECIMENTO DA CONDICAO INDIGENA DA AREA
DEMARCADA, EM SUA TOTALIDADE. MODELO
CONTINUO DE DEMARCACAO.
CONSTITUCIONALIDADE. REVELACAO DO REGIME
CONSTITUCIONAL DE DEMARCACAO DAS TERRAS
INDIGENAS. A CONSTITUICAO FEDERAL COMO
ESTATUTO JURIDICO DA CAUSA INDIGENA. A
DEMARCACAO DAS TERRAS INDIGENAS COMO
CAPITULO AVANCADO DO CONSTITUCIONALISMO
FRATERNAL. INCLUSAO COMUNITARIA PELA VIA DA
IDENTIDADE ETNICA. VOTO DO RELATOR QUE FAZ
AGREGAR AOS RESPECTIVOS FUNDAMENTOS
SALVAGUARDAS INSTITUCIONAIS DITADAS PELA
SUPERLATIVA IMPORTANCIA HISTORICO-CULTURAL DA
CAUSA. SALVAGUARDAS AMPLIADAS A PARTIR DE
VOTO-VISTA DO MINISTRO MENEZES DIREITO E
DESLOCADAS PARA A PARTE DISPOSITIVA DA DECISAO.
1. ACAO NAO CONHECIDA EM PARTE. Acao nio-conhecida
quanto a pretensao autoral de excluir da drea demarcada o que
dela ja fora excluida: o 6° Pelotao Especial de Fronteira, os
nucleos urbanos dos Municipios de Uiramuta e Normandia, os
equipamentos e instalagdes publicos federais e estaduais
atualmente existentes, as linhas de transmissao de energia

elétrica e os leitos das rodovias federais e estaduais também ja
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existentes. Auséncia de interesse juridico. Pedidos ja
contemplados na Portaria n® 534/2005 do Ministro da Justica.
Quanto a sede do Municipio de Pacaraima, cuida-se de
territorio encravado na ‘Terra Indigena Sao Marcos’, matéria
estranha a presente demanda. Pleito, por igual, ndo conhecido.
2. INEXISTENCIA DE VICIOS PROCESSUAIS NA ACAO
POPULAR. 2.1. Nulidade dos atos, ainda que formais, tendo
por objeto a ocupagao, o dominio e a posse das terras situadas
na darea indigena Raposa Serra do Sol. Pretensos titulares
privados que nao sao partes na presente acao popular. Agao
que se destina a prote¢ao do patrimonio publico ou de entidade
de que o Estado participe (inciso LXXIII do artigo 5° da
Constituicao Federal), e nao a defesa de interesses particulares.
2.2. llegitimidade passiva do Estado de Roraima, que nao foi
acusado de praticar ato lesivo ao tipo de bem juridico para cuja
protecdo se preordena a agao popular. Impossibilidade de
ingresso do Estado-membro na condicao de autor, tendo em
vista que a legitimidade ativa da acdo popular € tao-somente do
cidaddo. 2.3. Ingresso do Estado de Roraima e de outros
interessados, inclusive de representantes das comunidades
indigenas, exclusivamente como assistentes simples. 2.4.
Regular atuacio do Ministério Ptblico. 3. INEXISTENCIA DE
VICIOS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO
DEMARCATORIO. 3.1. Processo que observou as regras do
Decreto n® 1.775/96, ja declaradas constitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal no Mandado de Seguranca n® 24.045, da
relatoria do ministro Joaquim Barbosa. Os interessados tiveram
a oportunidade de se habilitar no processo administrativo de
demarcagdo das terras indigenas, como de fato assim
procederam o Estado de Roraima, o Municipio de Normandia,
os pretensos posseiros e comunidades indigenas, estas por meio
de petigoes, cartas e prestacao de informacdes. Observancia das
garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa.
3.2. Os dados e pegas de carater antropologico foram revelados
e subscritos por profissionais de reconhecidas qualificagao
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cientifica e se dotaram de todos os elementos exigidos pela
Constituicdo e pelo Direito infraconstitucional para a
demarcagdo de terras indigenas, ndao sendo obrigatdéria a
subscrigao do laudo por todos os integrantes do grupo técnico
(Decretos nos 22/91 e 1.775/96). 3.3. A demarcagao
administrativa, homologada pelo Presidente da Republica, é
‘ato estatal que se reveste da presungdo juris tantum de
legitimidade e de veracidade” (RE 183.188, da relatoria do
ministro Celso de Mello), além de se revestir de natureza
declaratéria e forgca auto-executéria. Nao comprovacdao das
fraudes alegadas pelo autor popular e seu origindrio assistente.
4. O SIGNIFICADO DO SUBSTANTIVO ‘INDIOS" NA
CONSTITUICAO FEDERAL. O substantivo ‘indios’ é usado
pela Constituigio Federal de 1988 por um modo
invariavelmente plural, para exprimir a diferenciacao dos
aborigenes por numerosas etnias. Proposito constitucional de
retratar uma diversidade indigena tanto interétnica quanto
intra-étnica. Indios em processo de aculturacio permanecem
indios para o fim de protecio constitucional. Protecao
constitucional que ndo se limita aos silvicolas, estes, sim, indios
ainda em primitivo estadio de habitantes da selva. 5. AS
TERRAS INDIGENAS COMO PARTE ESSENCIAL DO
TERRITORIO BRASILEIRO. 5.1. As ‘terras indigenas’ versadas
pela Constituicao Federal de 1988 fazem parte de um territdrio
estatal-brasileiro sobre o qual incide, com exclusividade, o
Direito nacional. E como tudo o mais que faz parte do dominio
de qualquer das pessoas federadas brasileiras, sao terras que se
submetem unicamente ao primeiro dos principios regentes das
relacdes internacionais da Republica Federativa do Brasil: a
soberania ou ‘independéncia nacional” (inciso I do art. 1° da
CF). 5.2. Todas as “terras indigenas’ sao um bem publico federal
(inciso XI do art. 20 da CF), o que nao significa dizer que o ato
em si da demarcacdo extinga ou amesquinhe qualquer unidade
federada. Primeiro, porque as unidades federadas pOs-
Constituicao de 1988 ja nascem com seu territdrio jungido ao
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regime constitucional de preexisténcia dos direitos origindrios
dos indios sobre as terras por eles ‘tradicionalmente ocupadas’.
Segundo, porque a titularidade de bens nao se confunde com o
senhorio de um territdrio politico. Nenhuma terra indigena se
eleva ao patamar de territério politico, assim como nenhuma
etnia ou comunidade indigena se constitui em unidade
federada. Cuida-se, cada etnia indigena, de realidade sdcio-
cultural, e ndo de natureza politico-territorial. 6. NECESSARIA
LIDERANCA INSTITUCIONAL DA UNIAO, SEMPRE QUE
OS ESTADOS E MUNICIPIOS ATUAREM NO PROPRIO
INTERIOR DAS TERRAS JA DEMARCADAS COMO DE
AFETACAO INDIGENA. A vontade objetiva da Constituicio
obriga a efetiva presenca de todas as pessoas federadas em
terras indigenas, desde que em sintonia com o modelo de
ocupagao por ela concebido, que é de centralidade da Uniao.
Modelo de ocupagao que tanto preserva a identidade de cada
etnia quanto sua abertura para um relacionamento de mutuo
proveito com outras etnias indigenas e grupamentos de nao-
indios. A atuagao complementar de Estados e Municipios em
terras ja demarcadas como indigenas ha de se fazer, contudo,
em regime de concerto com a Unido e sob a lideranca desta.
Papel de centralidade institucional desempenhado pela Uniao,
que nao pode deixar de ser imediatamente coadjuvado pelos
proprios indios, suas comunidades e organizagdes, além da
protagonizagao de tutela e fiscalizacdo do Ministério Publico
(inciso V do art. 129 e art. 232, ambos da CF). 7. AS TERRAS
INDIGENAS COMO CATEGORIA JURIDICA DISTINTA DE
TERRITORIOS INDIGENAS. @) DESABONO
CONSTITUCIONAL AOS VOCABULOS ‘POVO’, ‘PAIS,
‘TERRITORIO’, ‘PATRIA’ OU ‘NACAQO’ INDIGENA. Somente
o “territdrio” enquanto categoria juridico-politica € que se pde
como o preciso ambito espacial de incidéncia de uma dada
Ordem Juridica soberana, ou autonoma. O substantivo ‘terras’ é
termo que assume compostura nitidamente sdcio-cultural, e nao
politica. A Constituicdo teve o cuidado de nao falar em
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territérios indigenas, mas, tao-s6, em ‘terras indigenas’. A
traduzir que os ‘grupos’, ‘organizagdes’, ‘populagdes’ ou
‘comunidades’ indigenas nao constituem pessoa federada. Nao
formam circunscricado ou instancia espacial que se orne de
dimensao politica. Dai nao se reconhecer a qualquer das
organizagOes sociais indigenas, ao conjunto delas, ou a sua base
peculiarmente antropoldgica a dimensao de instancia
transnacional. Pelo que nenhuma das comunidades indigenas
brasileiras detém estatura normativa para comparecer perante a
Ordem Juridica Internacional como ‘Nacao’, ‘Pais’, ‘Patria’,
‘territdrio nacional’ ou ‘povo’ independente. Sendo de facil
percepcao que todas as vezes em que a Constituicao de 1988
tratou de ‘nacionalidade’” e dos demais vocdbulos aspeados
(Pais, Patria, territorio nacional e povo) foi para se referir ao
Brasil por inteiro. 8. A DEMARCACAO COMO
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO DA UNIAO.
Somente a Unido, por atos situados na esfera de atuagao do
Poder Executivo, compete instaurar, sequenciar e concluir
formalmente o processo demarcatério das terras indigenas,
tanto quanto efetiva-lo materialmente, nada impedindo que o
Presidente da Republica venha a consultar o Conselho de
Defesa Nacional (inciso III do § 1° do art. 91 da CF),
especialmente se as terras indigenas a demarcar coincidirem
com faixa de fronteira. As competéncias deferidas ao Congresso
Nacional, com efeito concreto ou sem densidade normativa,
exaurem-se nos fazeres a que se referem o inciso XVI do art. 49
e o § 52 do art. 231, ambos da Constituicao Federal. 9. A
DEMARCACAO DE TERRAS INDIGENAS COMO CAPITULO
AVANCADO DO CONSTITUCIONALISMO FRATERNAL. Os
arts. 231 e 232 da Constituicao Federal sao de finalidade
nitidamente fraternal ou soliddria, prépria de uma quadra
constitucional que se volta para a efetivagao de um novo tipo de
igualdade: a igualdade civil-moral de minorias, tendo em vista
o proto-valor da integracdo comunitaria. Era constitucional
compensatdria de desvantagens historicamente acumuladas, a
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se viabilizar por mecanismos oficiais de acoes afirmativas. No
caso, os indios a desfrutar de um espaco fundidrio que lhes
assegure meios dignos de subsisténcia econdmica para mais
eficazmente poderem preservar sua identidade somatica,
linguistica e cultural. Processo de uma aculturacdo que nao se
dilui no convivio com os nao-indios, pois a aculturacdo de que
trata a Constituicdo nao € perda de identidade étnica, mas
somatorio de mundividéncias. Uma soma, e nao uma
subtragao. Ganho, e nao perda. Relagdes interétnicas de mutuo
proveito, a caracterizar ganhos culturais incessantemente
cumulativos. Concretizacao constitucional do valor da inclusao
comunitdria pela via da identidade étnica. 10. O FALSO
ANTAGONISMO ENTRE A QUESTAO INDIGENA E O
DESENVOLVIMENTO. Ao Poder Publico de todas as
dimensodes federativas o que incumbe nao é subestimar, e muito
menos hostilizar comunidades indigenas brasileiras, mas tirar
proveito delas para diversificar o potencial econdomico-cultural
dos seus territorios (dos entes federativos). O desenvolvimento
que se fizer sem ou contra os indios, ali onde eles se
encontrarem instalados por modo tradicional, a data da
Constituicao de 1988, desrespeita o objetivo fundamental do
inciso II do art. 3° da Constituicao Federal, assecuratério de um
tipo de ‘'"desenvolvimento mnacional" tao ecologicamente
equilibrado quanto humanizado e culturalmente diversificado,
de modo a incorporar a realidade indigena. 11. O CONTEUDO
POSITIVO DO ATO DE DEMARCACAO DAS TERRAS
INDIGENAS. 11.1. O marco temporal de ocupagio. A
Constituicao Federal trabalhou com data certa -- a data da
promulgacdo dela propria (5 de outubro de 1988) -- como
insubstituivel referencial para o dado da ocupagcdao de um
determinado espago geografico por essa ou aquela etnia
aborigene; ou seja, para o reconhecimento, aos indios, dos
direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam. 11.2. O marco da tradicionalidade da ocupagao. E
preciso que esse estar coletivamente situado em certo espago
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fundidrio também ostente o carater da perdurabilidade, no
sentido animico e psiquico de continuidade etnografica. A
tradicionalidade da posse nativa, no entanto, nao se perde
onde, ao tempo da promulgacdao da Lei Maior de 1988, a
reocupagao apenas nao ocorreu por efeito de renitente esbulho
por parte de nao-indios. Caso das ‘fazendas’ situadas na Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, cuja ocupagao nao arrefeceu nos
indios sua capacidade de resisténcia e de afirmacdao da sua
peculiar presenca em todo o complexo geografico da ‘Raposa
Serra do Sol’. 11.3. O marco da concreta abrangéncia fundidria e
da finalidade pratica da ocupagio tradicional. Areas indigenas
sao demarcadas para servir concretamente de habitacdo
permanente dos indios de uma determinada etnia, de par com
as terras utilizadas para suas atividades produtivas, mais as
‘imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais
necessarios a seu bem-estar’ e ainda aquelas que se revelarem
‘necessdrias a reproducao fisica e cultural’ de cada qual das
comunidades étnico-indigenas, ‘segundo seus usos, costumes e
tradi¢des’ (usos, costumes e tradi¢des deles, indigenas, e nao
usos, costumes e tradi¢gdes dos nao-indios). Terra indigena, no
imagindrio coletivo aborigine, ndo € um simples objeto de
direito, mas ganha a dimensao de verdadeiro ente ou ser que
resume em si toda ancestralidade, toda coetaneidade e toda
posteridade de uma etnia. Donde a proibigao constitucional de
se remover os indios das terras por eles tradicionalmente
ocupadas, assim como o reconhecimento do direito a uma posse
permanente e usufruto exclusivo, de parelha com a regra de
que todas essas terras ‘sdo inaliendveis e indisponiveis, e os
direitos sobre elas, imprescritiveis’ (§ 4° do art. 231 da
Constituicao Federal). O que termina por fazer desse tipo
tradicional de posse um heterodoxo instituto de Direito
Constitucional, e nao uma ortodoxa figura de Direito Civil.
Donde a clara inteleccao de que OS ARTIGOS 231 E 232 DA
CONSTITUICAO FEDERAL CONSTITUEM UM COMPLETO
ESTATUTO JURIDICO DA CAUSA INDIGENA. 11.4. O marco
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do conceito fundiariamente extensivo do chamado “principio da
proporcionalidade’. A Constituicao de 1988 faz dos usos,
costumes e tradicdes indigenas o engate logico para a
compreensao, entre outras, das semanticas da posse, da
permanéncia, da habitacao, da producao economica e da
reproducao fisica e cultural das etnias nativas. O proprio
conceito do chamado “principio da proporcionalidade’, quando
aplicado ao tema da demarcacao das terras indigenas, ganha
um conteudo peculiarmente extensivo. 12. DIREITOS
‘ORIGINARIOS’. Os direitos dos indios sobre as terras que
tradicionalmente = ocupam  foram  constitucionalmente
‘reconhecidos’, e nao simplesmente outorgados, com o que o
ato de demarcacao se orna de natureza declaratdria, e nao
propriamente constitutiva. Ato declaratério de uma situagao
juridica ativa preexistente. Essa a razdo de a Carta Magna haveé-
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 nao-indios. Atos, estes, que a propria Constitui¢ao declarou
como ‘nulos e extintos’ (§ 6° do art. 231 da CF). 13. O MODELO
PECULIARMENTE CONTINUO DE DEMARCACAO DAS
TERRAS INDIGENAS. O modelo de demarcacio das terras
indigenas € orientado pela ideia de continuidade. Demarcacao
por fronteiras vivas ou abertas em seu interior, para que se
forme um perfil coletivo e se afirme a auto-suficiéncia
econOmica de toda uma comunidade usufrutuaria. Modelo bem
mais serviente da ideia cultural e econdmica de abertura de
horizontes do que de fechamento em ‘bolsoes’, ‘ilhas’, “blocos’
ou ‘clusters’, a evitar que se dizime o espirito pela eliminagao
progressiva dos elementos de uma dada cultura (etnocidio). 14.
A CONCILIACAO ENTRE TERRAS INDIGENAS E A VISITA
DE NAO-INDIOS, TANTO QUANTO COM A ABERTURA DE
VIAS DE COMUNICACAO E A MONTAGEM DE BASES
FISICAS PARA A PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS OU
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DE RELEVANCIA PUBLICA. A exclusividade de usufruto das
riquezas do solo, dos rios e dos lagos nas terras indigenas é
concilidvel com a eventual presenca de nao-indios, bem assim
com a instalacdo de equipamentos publicos, a abertura de
estradas e outras vias de comunicagdo, a montagem ou
construgao de bases fisicas para a prestacio de servigos
publicos ou de relevancia publica, desde que tudo se processe
sob a lideranca institucional da Uniao, controle do Ministério
Publico e atuagdo coadjuvante de entidades tanto da
Administracdo Federal quanto representativas dos proprios
indigenas. O que ja impede os proprios indios e suas
comunidades, por exemplo, de interditar ou bloquear estradas,
cobrar pedagio pelo uso delas e inibir o regular funcionamento
das reparti¢des publicas. 15. A RELACAO DE PERTINENCIA
ENTRE TERRAS INDIGENAS E MEIO AMBIENTE. Ha
perfeita compatibilidade entre meio ambiente e terras
indigenas, ainda que estas envolvam areas de ‘conservagao’ e
‘preservacao’ ambiental. Essa compatibilidade é que autoriza a
dupla afetacdo, sob a administragdo do competente drgao de
defesa ambiental. 16. A DEMARCACAO NECESSARIAMENTE
ENDOGENA OU INTRAETNICA. Cada etnia autictone tem
para si, com exclusividade, uma por¢ao de terra compativel
com sua peculiar forma de organizagao social. Dai o modelo
continuo de demarcagao, que ¢ monoétnico, excluindo-se os
intervalados espagos fundidrios entre uma etnia e outra.
Modelo intraétnico que subsiste mesmo nos casos de etnias
lindeiras, salvo se as prolongadas relagcdes amistosas entre
etnias aborigines venham a gerar, como no caso da Raposa
Serra do Sol, uma codivisdo empirica de espagos que
impossibilite uma precisa fixagdo de fronteiras interétnicas.
Sendo assim, se essa mais entranhada aproximagao fisica
ocorrer no plano dos fatos, como efetivamente se deu na Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, nao ha como falar de demarcacao
intraétnica, menos ainda de espagos intervalados para legitima
ocupagao por nao-indios, caracterizacdo de terras estaduais
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Na ata de

devolutas, ou implantagao de Municipios. 17.
COMPATIBILIDADE ENTRE FAIXA DE FRONTEIRA E
TERRAS INDIGENAS. H4 compatibilidade entre o usufruto de
terras indigenas e faixa de fronteira. Longe de se por como um
ponto de fragilidade estrutural das faixas de fronteira, a
permanente alocacdo indigena nesses estratégicos espacos em
muito facilita e até obriga que as institui¢des de Estado (Forgas
Armadas e Policia Federal, principalmente) se facam também
presentes com seus postos de vigilancia, equipamentos,
batalhdes, companhias e agentes. Sem precisar de licenca de
quem quer que seja para fazé-lo. Mecanismos, esses, a serem
aproveitados como oportunidade impar para conscientizar
ainda mais os nossos indigenas, instrui-los (a partir dos
conscritos), alerta-los contra a influéncia eventualmente malsa
de certas organizacdes nao-governamentais estrangeiras,
mobiliza-los em defesa da soberania nacional e reforcar neles o
inato sentimento de brasilidade. Missao favorecida pelo fato de
serem 0s nossos indios as primeiras pessoas a revelar devogao
pelo nosso Pais (eles, os indios, que em toda nossa historia
contribuiram decisivamente para a defesa e integridade do
territério nacional) e até hoje dar mostras de conhecerem o seu
interior e as suas bordas mais que ninguém. ‘18.
FUNDAMENTOS  JURIDICOS E SALVAGUARDAS
INSTITUCIONAIS QUE SE COMPLEMENTAM. Voto do
relator que faz agregar aos respectivos fundamentos

salvaguardas institucionais ditadas pela superlativa

importancia  historico-cultural da causa. Salvaguardas
ampliadas a partir de voto-vista do Ministro Menezes Direito

e deslocadas, por iniciativa deste, para a parte dispositiva da

decisdo. Técnica de decidibilidade que se adota para conferir

maior teor de operacionalidade ao acérdao’”. (Pet 3.388, Rel.
Min. Carlos Britto, Pleno, DJe 24.9.2009, Republicacao DJe
30.6.2010; grifo nosso).

julgamento da citada Pet 3.388, ficou registrado o seguinte:
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“II) por maioria de votos, julgar a acao parcialmente
procedente, nos termos dos fundamentos e salvaguardas
institucionais constantes do voto do Relator, Ministro Carlos
Ayres Britto, mas sob complemento de tais salvaguardas
institucionais a partir do voto-vista do Ministro Menezes
Direito e colegiadamente ajustadas em sua redagao final.
Vencidos os Ministros Joaquim Barbosa, que julgava totalmente
improcedente a agdao, e Marco Aurélio, que suscitara preliminar
de nulidade do processo e, no mérito, declarava a agao popular
inteiramente procedente. Declarada, entao, a
constitucionalidade da demarcacao continua da Terra Indigena
Raposa Serra do Sol e afirmada a constitucionalidade do
procedimento administrativo-demarcatorio, sob as seguintes
salvaguardas institucionais majoritariamente aprovadas: a) o
usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes
nas terras indigenas (§ 2° do art. 231 da Constituicao Federal)
nao se sobrepde ao relevante interesse publico da Uniao, tal
como ressaido da Constitui¢cao e na forma de lei complementar
(§ 6° do art. 231 da CF); b) o usufruto dos indios nao abrange a
exploragao mercantil dos recursos hidricos e dos potenciais
energéticos, que sempre dependera (tal exploragao) de
autorizagao do Congresso Nacional; ¢) o usufruto dos indios
nao alcanga a pesquisa e a lavra das riquezas minerais, que
sempre dependerao de autorizacao do Congresso Nacional,
assegurando-se-lhes a participagao nos resultados da lavra,
tudo de acordo com a Constituicao e a lei; d) o usufruto dos
indios nao compreende a garimpagem nem a faiscagao,
devendo-se obter, se for o caso, a permissao de lavra
garimpeira; e) o usufruto dos indios ndo se sobrepde aos
interesses da politica de defesa nacional; a instalacdo de bases,
unidades e postos militares e demais intervengoes militares, a
expansao estratégica da malha vidria, a exploragao de
alternativas energéticas de cunho estratégico e o resguardo das
riquezas de cunho igualmente estratégico, a critério dos drgaos
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competentes (Ministério da Defesa, ouvido o Conselho de
Defesa Nacional), serdo implementados independentemente de
consulta as comunidades indigenas envolvidas, assim como a
Fundacio Nacional do Indio (FUNAI); f) a atuacdo das Forcas
Armadas e da Policia Federal na area indigena, no ambito das
respectivas  atribui¢bes, fica assegurada e se dara
independentemente de consulta as respectivas comunidades
indigenas, ou a FUNAIL g) o usufruto dos indios nao impede a
instalagao, pela Uniao Federal, de equipamentos publicos, redes
de comunica¢do, estradas e vias de transporte, além das
construgdes necessdrias a prestagdo de servigos publicos pela
Uniao, especialmente os de satde e educacao; h) o usufruto dos
indios na drea afetada por unidades de conservacao fica sob a
responsabilidade do Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade, respeitada a legislagao ambiental; i) o Instituto
Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade respondera
pela administracao da drea da unidade de conservagao também
afetada pela terra indigena, com a participacdo das
comunidades aborigines, que deverao ser ouvidas, levando-se
em conta os usos, tradi¢oes e costumes deles, indigenas, que
poderdao contar com a consultoria da FUNAI observada a
legislacao ambiental; j) o transito de visitantes e pesquisadores
nao-indios é de ser admitido na area afetada a unidade de
conservagao, nos horarios e condigdes estipulados pelo Instituto
Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade; 1) admitem-
se 0 ingresso, o transito e a permanéncia de nao-indios em
terras indigenas nao ecologicamente afetadas, observados,
porém, as condicdes estabelecidas pela FUNAI e os
fundamentos desta decisao; m) o ingresso, o transito e a
permanéncia de nao-indios, respeitado o disposto na letra 1,
nao podem ser objeto de cobrangca de nenhuma tarifa ou
quantia de qualquer natureza por parte das comunidades
indigenas; n) a cobranca de qualquer tarifa ou quantia também
nao é exigivel pela utilizacdo das estradas, equipamentos
publicos, linhas de transmissdo de energia ou outros
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equipamentos e instalagdes publicas, ainda que nao
expressamente excluidos da homologacao; o) as terras
indigenas nao poderao ser objeto de arrendamento ou de
qualquer ato ou negocio juridico que atente contra o pleno
exercicio do usufruto e da posse direta por comunidade
indigena ou pelos indios (art. 231, § 2°, Constituicao Federal, c/c
art. 18, caput, Lei n® 6.001/1973); p) ¢ vedada, nas terras
indigenas, a qualquer pessoa estranha as etnias nativas a pratica
de caga, pesca ou coleta de frutos, assim como de atividade
agropecudria ou extrativista (art. 231, § 2°, Constituicao Federal,
c/c art. 18, § 1°, Lei n® 6.001/1973); q) as terras sob ocupagao e
posse das comunidades indigenas, o usufruto exclusivo das
riquezas naturais e das utilidades existentes nas terras
ocupadas, observado o disposto nos arts. 49, XVI, e 231, § 3%, da
CR/88, bem como a renda indigena (art. 43 da Lei n®
6.001/1973), gozam de imunidade tributaria, ndo cabendo a
cobranga de quaisquer impostos, taxas ou contribui¢des sobre
uns ou outros; r) é vedada a ampliacdo da terra indigena ja

demarcada; s) os direitos dos indios sobre as suas terras sao

imprescritiveis, reputando-se todas elas como inaliendveis e
indisponiveis (art. 231, § 4° CR/88); t) é assegurada a
participagaio dos entes federados no procedimento
administrativo de demarcacgao das terras indigenas, situadas em
seus territorios, observada a fase em que se encontrar o
procedimento.” (Pet 3.388, Plendrio, ata de julgamento, DJe
31.3.2009; grifo nosso).

Ao julgar o RE 1.017.365, Rel. Min. Edson Fachin, Pleno, j. 27.9.2023 e
DJe 15.2.2024, situando-se no tema 1.031 da sistematica da repercussao
geral, o STF fixou as seguintes teses, reinterpretando o art. 231 da CF, a
saber:

“1- A demarcagao consiste em procedimento declaratdrio

do direito origindrio territorial a posse das terras ocupadas
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tradicionalmente por comunidade indigena;

IT - A posse tradicional indigena € distinta da posse civil,
consistindo na ocupagdao das terras habitadas em carater
permanente pelos indigenas, nas utilizadas para suas
atividades produtivas, nas imprescindiveis a preservagao dos
recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e nas
necessdrias a sua reproducao fisica e cultural, segundo seus
usos, costumes e tradigoes, nos termos do § 1?2 do artigo 231 do
texto constitucional;

II - A protecdo constitucional aos direitos originarios
sobre as terras que tradicionalmente ocupam independe da
existéncia de um marco temporal em 05 de outubro de 1988 ou
da configuragao do renitente esbulho, como conflito fisico ou
controvérsia judicial persistente a data da promulgacdo da

Constituicao;

IV — Existindo ocupacao tradicional indigena ou renitente
esbulho  contemporaneo a promulgacdo da Constituicao
Federal, aplica-se o regime indenizatorio relativo as
benfeitorias tteis e necessarias, previsto no § 6° do art. 231 da
CF/88;

V — Ausente ocupagao tradicional indigena ao tempo da
promulgacdo da Constituicao Federal ou renitente esbulho na
data da promulgacdo da Constitui¢do, sao validos e eficazes,
produzindo todos os seus efeitos, 0s atos e negdcios juridicos
perfeitos e a coisa julgada relativos a justo titulo ou posse de
boa-fé das terras de ocupagao tradicional indigena, assistindo
ao particular direito a justa e prévia indenizacdo  das
benfeitorias necessarias e tteis, pela Unido; e, quando inviavel o
reassentamento dos particulares, cabera a eles indenizacao pela
Unido (com direito de regresso em face do ente federativo que
titulou a drea) correspondente ao valor da terra nua, paga em
dinheiro ou em titulos da divida agraria, se for do interesse do

beneficidrio, e processada em autos apartados do procedimento
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de demarcacdo, com pagamento imediato da parte
incontroversa, garantido o direito de retencao até o pagamento
do wvalor incontroverso, permitidos a autocomposi¢io e o
regime do § 62 do art. 37 da CF;

VI - Descabe indenizacdo em casos ja pacificados,
decorrentes de terras indigenas ja reconhecidas e declaradas
em procedimento demarcatdrio, ressalvados o0s casos
judicializados e em andamento;

VII - E dever da Unido efetivar o procedimento
demarcatério das terras indigenas, sendo admitida a formacao
de 4reas reservadas somente diante da absoluta
impossibilidade de concretizagao da ordem constitucional de
demarcacao, devendo ser ouvida, em todo caso, a comunidade
indigena, buscando-se, se necessario, a autocomposicao entre
os respectivos entes federativos para a identificagao das terras
necessarias a formagao das 4reas reservadas, tendo sempre em
vista a busca do interesse publico e a paz social, bem como a
proporcional compensacgao as comunidades indigenas (art. 16.4
da Convencao 169 OIT);

VIII. - A instauracao de procedimento de
redimensionamento de terra indigena nao é vedada em caso de
descumprimento dos elementos contidos no artigo 231 da
Constituicao da Reptblica, por meio de pedido de revisao do
procedimento demarcatdrio apresentado até o prazo de cinco
anos da demarcagao anterior, sendo necessario comprovar
grave e insanavel erro na condugdao do procedimento
administrativo ou na definicao dos limites da terra indigena,
ressalvadas as agOes judiciais em curso e os pedidos de revisao
ja instaurados até a data de conclusao deste julgamento;

IX - O laudo antropoldgico realizado nos termos do
Decreto n® 1.775/1996 ¢é um dos elementos fundamentais para a
demonstragao da tradicionalidade da ocupagao de comunidade
indigena determinada, de acordo com seus usos, costumes e
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tradi¢oes, na forma do instrumento normativo citado;

X - As terras de ocupagao tradicional indigena sdao de
posse permanente da comunidade, cabendo aos indigenas o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e lagos nelas

existentes;

XI - As terras de ocupacdo tradicional indigena, na
qualidade de terras publicas, sao inalienaveis, indisponiveis e

os direitos sobre elas imprescritiveis;

XII - A ocupagao tradicional das terras indigenas ¢
compativel com a tutela constitucional do meio ambiente,
sendo assegurado o exercicio das atividades tradicionais dos

povos indigenas;

XIIT — Os povos indigenas possuem capacidade civil e
postulatéria, sendo partes legitimas nos processos em que
discutidos seus interesses, sem prejuizo, nos termos da lei, da
legitimidade concorrente da FUNAI e da intervencao do
Ministério Publico como fiscal da lei.” (RE 1.017.365, Rel. Min.
Edson Fachin, Pleno, j. 27.9.2023 e DJe 15.2.2024).

Esta claro que o Supremo Tribunal Federal promoveu a superagao

de seu posicionamento anterior, agora em sede de repercussao geral e no

exercicio do controle difuso de constitucionalidade, afastando o marco

temporal em 5 de outubro de 1988 reconhecido no julgamento da Pet

3388, operando-se overruling (alteracao do procedente anterior, mesmo

que o anterior tenha sido despido de forca vinculante).

Tendo como pano de fundo os influxos da jurisprudéncia mais

recente desta

Corte, bem ainda da Corte Interamericana de Direitos

Humanos, estdo postos os arcabougos juridicos sobre os quais serao

analisadas todas as agOes de controle concentrado de constitucionalidade

em tela.
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3) Propostas autocompositivas como alternativa de solucdo pacifica do

conflito e concretizacdo do pensamento de possibilidades na jurisdicdo

constitucional

Cumpre registrar que inauguramos na ADO 25, aperfeicoamos na
ADPF 984 e na ADI 7.191, avancamos no RE 1.366.243 (tema 1.234 da
sistematica da repercussao geral) e atingimos novo patamar nestas agoes
de controle concentrado de constitucionalidade, consistente em uma das
facetas mais formidaveis da interpretagao constitucional: o pensamento
do possivel na pluralidade democratica e na exegese constitucional.

O Parlamento brasileiro, lécus constitucionalmente adequado para
promover debates politicos dessa envergadura, nao parece ter produzido
resultado que tenha pacificado os interesses subjacentes ao tema com a
edicao da Lei 14.701/2023, traduzindo o conjunto destas demandas (ADC
87, ADI 7.582, ADI 7.583 e ADI 7.586) o espelho dessa desarmonia
institucional, social, politica e cultural.

Nestas agoes de controle de constitucionalidade, existem pedidos de
declaracao de constitucionalidade e também de inconstitucionalidade da
citada Lei 14.701/2023, demonstrando a aridez e a dificuldade de os
canais institucionais tradicionais solucionarem os impasses juridicos que
subsistem desde a promulgacdao da Constituicao Federal de 1988, isso
tudo apos a exegese conferida por esta Corte no tema 1.031 da sistematica
da repercussao geral.

Nesse sentido, designei Comissao Especial, no ambito da qual foram
conduzidas as discussdoes sobre as relagdes juridicas estatal e social
abarcando direitos humanos fundamentais dos indigenas e nao indigenas
das localidades onde moram, respeitando a pluralidade juridica
envolvendo suas leis, valores, costumes e perspectivas de uso do solo e
das riquezas naturais e eventuais desdobramentos dai decorrentes.

Do que ressoa de todas as agdes de controle de constitucionalidade
persistem graves violagoes de direitos fundamentais pelo Estado
brasileiro, envolvendo tanto os direitos dos indigenas quanto dos nao
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indigenas, compreendendo que o tema merecia uma reengenharia da
tessitura politico-juridica, mediante nova tentativa de pacificacdo social,
por meio de consensos minimos interpretativos, condizente com a
pluralidade de regramentos que se entrecruzam, potencializando
conflitos sociais latentes.

Trazendo uma leitura juridico-filosdfica da concepgao pluralista
acerca da ponderacdo de interpretagcdes, quando se estd diante de
aparente conflito entre principios comparaveis entre si, registre-se o

magistério de Antonio Manuel Hespanha, in verbis:

“A técnica da ponderagao parte do principio de que
existem na ordem juridica — mesmo na de um Estado-Nagao —
principios distintos, mas comparaveis entre si (comensuraveis),
todos com pretensdes a uma vigéncia mdaxima (ou seja,
pretendendo uma sua otimizagao). Esses principios devem ser
objeto de um juizo de mutua ponderagao (Abwigung, Ausgleich).

As diferencas entre uma teoria e outra sao muito
pequenas, embora haja versdes muito diferentes de cada uma
delas. Quer a teoria da argumentacdo, quer as técnicas de
ponderacdo, assumem que as regras da argumentacao, quer as
técnicas de ponderagdo, assumem que as regras da
argumentacdo ou da ponderacdo sao contextuais (locais,
problem oriented, case sensitive). Seja como for, isto ndo dispensa

de critérios de valoracio dos argumentos, ou de ponderacao

dos principios. Isto é, ‘escalas de medida’ da forca de cada

argumento, ou de cada principio.

O que a concepgao pluralista traz a mais € o facto de que
estes critérios passam a ser contextuais num sentido
suplementar. J4 ndo se trata apenas de argumentar ou de
ponderar argumentos ou principios da ordem juridica estadual,
mas também os de varias ordens normativas suscetiveis de

serem aplicadas ao caso. Sendo muito provavel que cada uma

destas ordens juridicas tenha ldgicas especificas de avaliacao

dos argumentos. O argumento do ‘interesse publico” é muito
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forte na ordem juridica estadual, mas pode ser quase
irrelevante na lex mercatéria ou numa ordem juridica setorial (do

desporto, v.g.); a igualdade dos sexos pode ter, em ordens

juridicas de comunidades com raizes culturais diferentes, nao

apenas uma hierarquia diferente, mas concretizacdes

normativas também diferentes. Entdo, a ponderacao dos

argumentos ha de ser feita ndo com base numa decisdao
autoritdria sobre o sentido, tomada pelo intérprete, meramente:

- assente na sua visao do mundo ou numa alegada escala
objetiva de valores;

assente numa tradicdo ja  estabelecida de
concretizacao/interpretacao;

- assente na opinido de um grupo limitado de especialistas
ou de burocratas sobre o sentido da norma, com exclusao de
outras sensibilidades ou praticas correntes sobre esse sentido;

assente numa fixacao obrigatdria de sentido pelo
legislador, por um precedente judicial ou por uma corrente
judicial, por uma decisao judiciaria hierarquicamente superior.

O fundamento da interpretacdo/concretizagao ha de,
antes, consistir num juizo sobre a capacidade que o sentido
adotado tenha de promover um consenso alargado e duravel
(embora sempre aberto e nao definitivo), abrangendo todos os
grupos ou interesses afetados naquele caso concreto. Ou seja, a
interpretacdo boa ha-de ser a que capitalize a experiéncia
alargada de concretizacdbes passadas e que estabilize
duradouramente a resolucdo de conflitos naquele dominio,
cumprindo, portanto, os objetivos do direito.

Isso tem consequéncias imediatas na interpretacao das
normas juridicas. A mais importante de todas € a de que todos
os elementos de contextualizagao da norma a interpretar devem
ser tidos em conta, e ndao apenas aqueles a que se referia a
doutrina classica da interpretacdo (elementos gramatical,
historico, sistematico, racional, teleologico). Assim, o sentido

da norma deve ser fixado em funcido de elementos que

permitam encontrar o seu sentido contextualmente mais
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estabilizador:

- expectativas de todos os grupos de agente envolvidos

quanto ao sentido em que a norma vai estabilizar as relacdes

sociais naquele dominio;

- experiéncias da pratica de interpretacdo/concretizacao

daquela norma;

tradicdo interpretativa ou os critérios legais de

interpretacdo e 0 modo como uma e outros tém influido no

sentido da criacio de um consenso estabilizador:

dados normativos da constituicio como moldura

consensual formal e solene e, por isso, geradora de

expectativas de estabilizacdo no sentido para que eles

apontam”. (HESPANHA, Anténio Manuel. Pluralismo juridico
e direito democratico. Sao Paulo: Annablume, 2013. p. 274/276;
grifo nosso).

Desse modo, a pacificagao da solugao conflituosa nao se realiza com
“base numa decisdo autoritdria sobre o sentido, tomada pelo intérprete,
meramente assente na sua visio do mundo ou numa alegada escala objetiva de
valores” ou “assente na opinido de um grupo limitado de especialistas ou de
burocratas sobre o sentido da norma, com exclusiao de outras sensibilidades ou
prdticas correntes sobre esse sentido” (HESPANHA, Antonio Manuel.
Pluralismo juridico e direito democratico. Sao Paulo: Annablume, 2013. p.
320).

Defende o professor que, nesse caso, a interpretacao deve ser
permeada pelo “juizo sobre a capacidade que o sentido adotado tenha de
promover um consenso alargado e durdvel (embora sempre aberto e ndio
definitivo), abrangendo todos os grupos ou interesses afetados naquele caso
concreto” (Idem, ibidem, p. 320).

Portanto, conclui Hespanha que “o sen