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Introducao

O presente trabalho tem por objetivo analisar os aspectos juridicos da Medida
Proviséria (MP) n2 870, de 12 de janeiro de 2019, e a sua repercussao sobre os direitos dos

povos indigenas.

Com o alegado fim de estabelecer a organizacdo basica dos 6rgdos da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, o governo federal editou, em 12 de janeiro de 2019, a Medida
Provisdria n? 870/2019, publicada em edicdo especial do Diadrio Oficial da Unido no mesmo
dia.

O art. 21, XIV da MP estabeleceu as areas de competéncia do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), atribuindo-lhe as atividades de identificacao,
delimitacdo, demarcacdo e registro de terras tradicionalmente ocupadas por indigenas, nos

seguintes termos:

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

Art. 21. Constituem areas de competéncia do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento:

XIV - reforma agrdria, regularizacdo fundidria de dreas rurais, Amazobnia
Legal, terras indigenas e quilombolas;

§ 22. A competéncia de que trata o inciso XIV do caput, compreende:

| - a identificacdo, a delimitacdo, a demarcacdo e os registros de terras
tradicionalmente ocupadas por indigenas;

Em complemento a MP n2 870/2019, o Decreto n2 9.667, de 2 de janeiro de 2019, que
organiza as func¢Oes e cargos no referido Ministério, incumbiu a Secretaria Especial de
Assuntos Fundiarios a competéncia para a identificacdo, demarcac¢do e registro das terras
tradicionalmente ocupadas por indigenas, bem como do licenciamento ambiental de
projetos que afetem terras quilombolas e indigenas. O decreto criou, ainda, o Departamento
de Identificagdo, Demarcacgao e Licenciamento, com competéncia nessas matérias, como se

depreende dos artigos 11 e 14 do ato infralegal:

Art. 11. A Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios compete:

| - formular, coordenar e supervisionar as agdes e diretrizes sobre:

(...)

f) identificacdo, delimitacdo, demarcacdo e registro das terras
tradicionalmente ocupadas por indigenas;



g) licenciamento ambiental nas terras quilombolas e indigenas, em conjunto
com os orgdos competentes;

()

Art. 14. Ao Departamento de ldentificacdo, Demarcacdo e Licenciamento
compete:

| - coordenar, implementar, normatizar e tracar diretrizes acerca da
identificacdo e demarcacdo de terras tradicionalmente ocupadas por
indigenas e de terras remanescentes de quilombos;

Il - coordenar a formagdo de Grupos Técnicos Especializados para realizar o
estudo de identificagdo e demarcagao de terras tradicionalmente ocupadas
por indigenas;

Il - manifestar-se em todo e qualquer licenciamento que afete direta ou
indiretamente as terras indigenas e quilombolas; e

IV - celebrar contratos, convénios e termos necessarios ao cumprimento das
metas e objetivos da Secretaria de Assuntos Fundiarios.

O artigo 43 da MP n2 870/2019 também transferiu a supervisdo ministerial da Funai,
do Ministério da Justica (MJ) ao Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, o

gue veio a ser confirmado pela edicdo do Decreto n? 9.673/2019 (Anexo |, art. 29, IV).

O art. 66, ainda do Decreto n? 9.6672019, transferiu do MJ para o MAPA a
competéncia descrita no art. 22, §102 do Decreto n? 1.775/096, que disciplina o processo

administrativo de demarcacdo de terras indigenas?.

Em sintese, o governo federal promoveu uma mudanga profunda na politica

indigenista, mediante as seguintes alteragdes institucionais:

e Transferiu a supervisdao ministerial da Funai do Ministério da Justica para o
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos;

e Transferiu a competéncia para realizar a identificacdo e delimitacdo das
terras indigenas a Secretaria Especial de Assuntos Fundidrios do MAPA,
subtraindo-a da Funai;

e Transferiu do MJ para o MAPA a competéncia para expedir portaria
declaratéria das terras indigenas;

e Transferiu a competéncia para se manifestar como interveniente em
processos de licenciamento ambiental que afetem povos indigenas da Funai
para Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios do MAPA;

1“I - declarar, mediante portaria, os limites da terra indigena e determinando a sua demarcacao; Il - prescrever
todas as diligéncias que julgue necessarias, as quais deverdo ser cumpridas no prazo de noventa dias; Ill -
desaprovar a identificacdo e retornar os autos ao 6rgdo federal de assisténcia ao indio, mediante decisdo
fundamentada, circunscrita ao ndo atendimento do disposto no § 12 do art. 231 da Constituicio e demais
disposicGes pertinentes”.



Além das mudancas contidas nos atos normativos, representantes do governo
afirmaram, em semindrio promovido pela 62 Camara de Coordenacdo e Revisdo do
Ministério Publico Federal (MPF), que ficardo a cargo do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agrdria (INCRA) — agora vinculado ao MAPA — as atividades relativas a identificacao,
delimitacdo, demarcacdo e titulacdo de terras indigenas?. As decisbes sobre demarcacio de
terras indigenas serdo tomadas por um érgdo colegiado, composto pelos Ministérios da
Mulher, Familia e Direitos Humanos, da Agricultura, do Meio Ambiente, Gabinete de
Seguranca Institucional, da Defesa e da Casa Civil. Na mesma ocasido, os representantes
disseram que o governo planeja promover altera¢des no Decreto n2 1.775/96, para adequar o

processo administrativo de demarcacdo ao novo quadro institucional.

Tanto a MP como os decretos padecem de vicios de constitucionalidade e
convencionalidade (sistema do duplo controle dos atos e normas)3, colocando em risco o
exercicio dos direitos fundamentais pelos povos indigenas, conforme serda demonstrado ao

longo deste trabalho, levando em consideracdo aspectos formais e materiais.

Apds uma breve contextualizacdo sobre a consagracdo dos direitos indigenas na
Constituicdo de 1988, serdo abordados os aspectos formais atinentes ao processo de
elaboracdo da medida provisdria, os quais abrangem o exame da observancia dos requisitos
para a edicdo da medida provisdria e a omissdo estatal acerca do cumprimento da exigéncia
da consulta prévia, livre e informada, prevista na Conven¢dao n2 169, da Organizagao
Internacional do Trabalho (doravante, Convengdo n2 169/0IT). Em seguida, o contetudo da
MP sera analisado a luz dos direitos fundamentais dos povos indigenas, com especial atencao
— mas ndo apenas — as previsdes contidas no art. 231 do texto constitucional e suas multiplas
dimensdes; bem como em face do dever estatal de prevenir o genocidio, a luz da legislagdo

internacional que cuida do tema.

2 Estas mudancgas foram antecipadas pela representante do Ministério da Mulher, Familia e Direitos
Humanos no semindrio “Didlogo: Perspectivas dos Direitos Constitucionais Indigenas”, promovido pela 62
Camara de Coordenacgao e Revisdo do Ministério Publico Federal, em Brasilia, no dia 23 de janeiro de 2019.

3 Segundo André de Carvalho Ramos, “todo ato ou norma deve ser aprovado pelos dois controles
[controle de constitucionalidade e convencionalidade — isto é, a conformidade dos atos e normas com os
tratados internacionais de direitos humanos ratificados no Brasil], para que sejam respeitados os direitos no
Brasil” (RAMOS, André de Carvalho. A ADPF 153 e a Corte Interamericana de Direitos Humanos. In: GOMES, Luiz
Flavio e MAZZUOLI, Valério. Crimes da ditadura militar. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 217.).



1. Contextualizagao histdrica dos direitos dos povos indigenas

Historicamente, o Estado brasileiro despendeu aos povos indigenas politicas de viés
racista e discriminatério. Desde o periodo colonial, foram realizados diversos projetos com
vistas a fazer desaparecer o elemento indigena, ou ao menos tornd-lo resquicio de um
passado de fundacdo da nac¢do®. De forma resumida, cabe rememorar alguns dos marcos do
colonialismo na relacdo estabelecida com esses povos, os quais ainda perduram, a despeito

das mudancas normativas e das conquistas propiciadas pela luta dos povos indigenas.

O questionamento da condi¢do humana?, a atribuicdo de primitivismo e a imputacdo
do atraso civilizatério aos indigenas® conduziram as politicas oficiais a oscilarem entre a
“pacificacdo” e o exterminio’, ambos capazes de detonar violéncias materiais e imateriais
sobre esses grupos étnicos, caracterizando faces distintas, porém igualmente destrutivas,
porque complementares entre si, do genocidio brasileiro. Em diferentes momentos do
periodo colonial, as guerras “justas”, as politicas de aldeamento e a exploracdo do trabalho
forcado contribuiram para o projeto estatal de expansdo do territério nacional, mediante o

confinamento e a catequese dos indigenas®.

As politicas coloniais adotadas para os indios nao se limitavam a enfrentamentos,
abrangendo também a assimilacdo forcada e a tentativa “pacifica”® de mistura 8 massa
nacional, como forma de negacdo da identidade. Nesse sentido, o Diretério dos indios

(1755), estendido ao pais pela Carta Régia de 1758, transformou os antigos aldeamentos em

4 BERTA, Ribeiro. O indio na histéria do Brasil. Sdo Paulo: Global Editora, 2009.

5 Sobre isso, veja-se: LAS CASAS, Frei Bartolomé de. O paraiso destruido: A sangrenta histdria da
conquista da América. Tradugao de Heraldo Barbuy. Porto Alegre: L&PM, 2001.

6 “Sob a pressdo moral e técnica da cultura adiantada, esparrama-se a do povo atrasado. Perde o

indigena a capacidade de desenvolver-se autonomamente tanto quanto a de elevar-se de repente, por imitacdo
natural ou forgada, aos padrdes que lhe propde o imperialismo colonizador. Mesmo que se salvem formas ou
acessorios de cultura, perde-se o que Pitt-Rivers considera o potencial, isto é, a capacidade construtora da
cultura, o seu el3, o seu ritmo”. FREYRE, Gilberto. Casa grande e senzala. 512 ed. rev. Sdo Paulo: Global, 2006, p.
157.

7 Sobre o tema, veja-se: OLIVEIRA, Jodo Pacheco de. O nascimento do Brasil e outros ensaios:
“pacificacdo”, regime tutelar e formagdo de alteridades. Rio de Janeiro: Contra Capa, 2016.

8 Cf. ALMEIDA, Maria Regina Celestino de. Metamorfoses indigenas: |dentidade e cultura nas aldeias
coloniais do Rio de Janeiro. 22 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013, p. 88.

9 O carater “pacifico” da politica indigenista durante o periodo colonial limitava-se ao campo do
discurso, pois a violéncia contra os indigenas foi a tonica das praticas estatais. Os procedimentos “brandos e
suasorios” resultaram na morte de enormes contingentes populacionais. Sobre o tema, conferir: PACHECO DE
OLIVEIRA, Jodo. “Pacificacdo e tutela militar na gestdo das popula¢des e territérios”. MANA 20(1): 125-161,
2014.



vilas e estimulou os casamentos interétnicos, além de promover a abolicdo do uso da lingua
geral. Os indigenas passaram entdo a ser tratados como suditos, misturando-se ao restante
da populacao, afastando-se qualquer tratamento diferenciado. As preocupacdes oficiais, em
meados do século XVIII, dirigiam-se aos “indios bravos”, ou seja, aqueles que estavam nos

sertdes e ndo haviam se imiscuido na comunidade nacional®®.

Com a independéncia do pais (1822) e a instituicdo formal da propriedade privada,
pela Lei de Terras (Lei n2 601/1850), conferiu-se cidadania aos indigenas, mas uma cidadania
mitigada®!. Em outras palavras, havia igualdade formal, porém tais populacdes eram tidas
como invisiveis, sem protagonismo ou relevancia politica. Enquanto os chamados “indios
bravos” eram tratados como indigenas, mas nao cidaddos, os “indios mansos”, “misturados”
ao restante da populacdo, deixavam de ostentar tal condicdo identitdria para serem
cidad3os'?.

No documento “Apontamentos para a Civilizacdo dos indios Bravos do Império do
Brasil” (1823), de José Bonifacio de Andrada e Silva, pode-se notar claramente tal distingao,
bem como a defesa de um projeto civilizatdorio que oferecesse as condi¢Ges para que todos
os indigenas fossem integrados a sociedade nacional. Propunha-se o aperfeicoamento dos
métodos jesuitas e o aldeamento de “indios bravos”, por meio da brandura e da concessao

de beneficios. Além disso, Bonifacio defendia a agricultura de géneros alimenticios e a

criacdo de gados'3. Tal programa inspiraria o indigenismo republicano.

10 Em contraponto a isso, o Alvara de 12 de abril de 1680, ao tratar da regulacdo do abastecimento de
trabalhadores para a cultura das chamadas drogas do sertdo no Maranhdo, reconhecia o respeito aos direitos
dos indios sobre suas terras, tratando-os como “primdrios e naturais senhores dela”. Essa previsao, repetida em
documentos posteriores, subsidiaria a formulacdo da teoria do indigenato, ja no século XX, por Jodo Mendes
Junior, e que inspiraria o art. 231 da Constituicdo de 1988. Veja-se: “destas se reservaria sempre o prejuizo de
terceiro, e muito mais se entende e quero se entenda ser reservado o prejuizo e direito dos indios primdrios e
naturais senhores dela” (atualizacdo ortografica). Cf. PERRONE-MOISES, Beatriz. Terras indigenas na Legislagdo
Colonial. Revista De Direito da USP, v. 95, 2000, p. 115.

11 Sobre o uso do termo, com uma abordagem sobre paises vizinhos ao Brasil, mas com trajetdrias
semelhantes em relacdo aos povos indigenas, veja-se: Cf. ESCOBAR OHMSTEDE, Antonio. Ciudadanias
diferenciadas em los procesos de conformacién de las naciones y los estados em el siglo XIX (México, Bolivia,
Colombia). In: DE JONG, Ingrid. Las ploblaciones indigenas em la conformacion de las naciones y los Estados em
la América Latina decimondnica. Ciudad de México: El Colégio de México, CIESAS, Zamora, Michoacén: El
Colegio de Michoacan, 2016, p. 73.

12 ALMEIDA, Maria Regina Celestino de. Metamorfoses indigenas. 22 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2013, p. 25.
13 Outras propostas de Bonifacio eram a abertura de comércio, o favorecimento de casamentos

interétnicos, a criacdo de colégios de missionarios, o estabelecimento de presidios militares em distancias
necessarias e adequadas — para garantir que os missionarios fossem respeitados pelos indios -, a realizacdo de



Apds a Lei de Terras, desencadeou-se um processo de espoliacdo, com forte pressao
sobre os “indios bravos”. Segundo Manuela Carneiro da Cunha, trata-se de um processo de
duas faces: em primeiro lugar, realizam-se aldeamentos das chamadas “hordas selvagens”,
liberando as dreas de expansdo e encorajando o povoamento destas por ndo indigenas; em
seguida, extinguem-se aldeias a pretexto de que os indios se acham “confundidos com a

massa da populacdo” 4.

O indigenismo republicano, de natureza positivista, defendia que os indigenas
estavam na etapa “fetichista” do desenvolvimento humano, de modo que o seu
desenvolvimento dependia do oferecimento de certas condi¢cdes, por meio de um
convencimento ndo violento em favor da “civilizacdo”. Em vez da catequese, defendia-se o
amparo social e a protecdo contra o exterminio®. Para liberar os sertdes, s3o estabelecidos
os chamados “cercos de paz”, com controle e disciplina das populacdes indigenas,

garantindo-se, apds o Cédigo Civil de 1916 e a Lei n2 5.484/1928, o poder tutelar?®.

N3o surpreende, pois, que a acao estatal dirigida aos indigenas tenha sido alocada, no
inicio do periodo republicano, no Ministério da Agricultura, Industria e Comércio, no qual
havia a meta de sedentarizacdo daqueles grupos e a sua transformacdao em trabalhadores
nacionais, com vistas a viabilizar o desenvolvimento econémico no interior do pais. Cabia ao
Ministério a imigracdo, a colonizagdo, catequese e civilizagao dos indios (art. 22, 12, b, do
Decreto n? 1.606, de 29 de dezembro de 1906). Em 1910, surge o Servico de Prote¢do ao
indio e Localizagdo de Trabalhadores Nacionais (SPILTN), que passou a ser unicamente SPl em
1918, com o propdsito de dirigir a politica indigenista para garantir a “integracdo”. O papel
do SPI consistia em assegurar que os povos indigenas ndo representassem um obstaculo ao
desenvolvimento nacional. Para tanto, foi necessario reservar alguns espagos, muitas vezes

diminutos, para que os grupos ficassem confinados e fossem preparados a integracao.

bandeiras para buscar novos indios bravos a serem aldeados e a atuagdo para impedir a introducdo da bebida
cachaca nas aldeias. Cf. ANDRADA E SILVA, José Bonifacio de. Apontamentos para a Civilisacdo dos Indios Bravos
do Imperio do Brazil. In: CUNHA, Manuela Carneiro da (org.). Legislacdo indigenista no século XIX. Sdo Paulo:
Edusp, 1992, p. 347-360.

14 Cf. CUNHA, Manuela Carneiro da (org.) Legislagdo Indigenista no Século XIX. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de S3o Paulo; Comiss3o Pré-indio de S3o Paulo, 1992, p. 23.

15 Cf. RIBEIRO, Darcy. Os indios e a civilizagdo: a integragdo das populagdes indigenas no Brasil moderno.
62 reimp. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2009, p. 155.

16 LIMA, Antonio Carlos de Souza. Um grande cerco de paz: poder tutelar, indianidade e formacdo do
Estado no Brasil. Petrdpolis, RJ: Vozes, 1995, p. 129.



Enquanto ndo integrados, os indigenas se submeteriam a tutela estatal, por meio do SPl e de

seus inspetores'’,

Essa perspectiva esteve presente durante todo o século XX, vigorando até a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. O tratamento constitucional da matéria indigena,
desde 1934, permitiu a elaboracdo gradual de uma nocdo diferenciada das terras ocupadas
pelos indios, como mostra a associacdo ao termo habitat, feita pelo Supremo Tribunal
Federal durante a vigéncia da Constituicdo de 1946 Contudo, persistia em politicas oficiais
do Estado e nos anseios da sociedade nacional a compreensdo de que esses povos estavam
fadados a ndo mais existirem, em razdo da evolu¢cdo da humanidade e da perda de sua
identidade, era uma tendéncia que se verificava nos textos normativos e nas politicas oficiais
do Estado brasileiro!®. E o que se identificava também nas Constituicdes do periodo da
ditadura civil-militar (1967 e 1969) e no Estatuto do indio (Lei n? 6.001/1973). Este ultimo
estabelecia a classificacdo dos indigenas conforme o grau de integracdo e conferia ao poder
tutelar do Estado as diretrizes, por meio da Funai, para a definicio dos destinos de cada

individuo ou grupo.

Importante recordar que, em 1967, foi extinto o SPI e criada a Funai, apds diversas
denuncias de violéncias praticadas contra indigenas, cometidas por funcionarios do SPI, o
gue motivou a criagao de duas Comissdes Parlamentares de Inquérito e o chamado Relatério

Figueiredo, que constatou ocorréncia de genocidio contra os povos indigenas, mediante uma

17 Em 1930, o 6rgao migra do Ministério da Agricultura para o do Trabalho, Indistria e Comércio e, em
1934, para o Ministério da Guerra, criado por Getulio Vargas. Em 1939, o SPI volta a estar vinculado ao
Ministério da Agricultura, permanecendo assim até a sua extingdo, em 1966. Em 1967, o SPI foi extinto. As
violagGes praticadas pelo SPI foram registradas no Relatdrio Figueiredo, que contribuiu para a extingdo do érgao
e a criagdo da Funai (Disponivel em <http://midia.pgr.mpf.mp.br/ccr/relatorio-figueiredo/relatorio-
figueiredo.pdf>. Acesso em: 24 set. 2016).

18 Nesse sentido, cabe citar o voto classico do ministro Victor Nunes Leal: “Se os indios, na data da
Constituicdo Federal, ocupavam determinado territério, porque desse territdrio tiravam seus recursos
alimenticios, embora sem terem construgdes ou obras permanentes que testemunhassem posse de acordo com
0 nosso conceito, essa area, na qual e da qual vivam, era necessaria a sua subsisténcia. Essa area, existente na
data da Constituicdo 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”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal, RE 44.585, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ribeiro da Costa, julg.
30.08.1961, p. 471-472.

19 Para Celso Bastos, por exemplo, seriam silvicolas tdo somente os indigenas “ainda ndo aculturados a
nossa civilizacdo”: “Como esta é uma situacdo eventualmente transitéria, em face da possibilidade de sua
integracdo paulatina nos padrdes culturais da Nagdo brasileira, o constituinte quis deixar campo aberto a
alienacdo dessas terras, uma vez desocupadas em razdo da ocorréncia do processo de assimilacdo cultural”.
BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 110.


http://midia.pgr.mpf.mp.br/6ccr/relatorio-figueiredo/relatorio-figueiredo.pdf
http://midia.pgr.mpf.mp.br/6ccr/relatorio-figueiredo/relatorio-figueiredo.pdf

série de praticas, de chacinas e sevicias a roubo de terras e patrimonios e trabalhos

forcados®.

Nos anos 1970 e 1980, a resisténcia a projetos e politicas da ditadura, como a da
emancipacdo2l e as de atracdo e contato, e o horror causado pelas viola¢cdes de direitos
desses povos, como a construcdo da rodovia BR-174, que causou a morte de milhares de
indigenas da etnia Waimiri-Atroari na Amazdnia??; da BR-163, que levou a beira da extin¢3o a
etnia Panara; ou da usina de Tucurui, que alagou territérios ancestrais e expulsou os Gavido
Parkatejé, entre outros episddios, levaram a progressiva organizacdo do movimento indigena
e seu engajamento na participa¢do e na formulacdo de pautas na Constituinte de 1987/1988,
o que viabilizou, de forma inovadora, um texto constitucional que rompe com a visao tutelar

antes vigente, conforme detalhado a seguir.

Ao enfatizar a autonomia dos povos indigenas, a Constituicdo de 1988 rejeita o
projeto integracionista de ConstituicGes anteriores e exige o respeito pelos modos de vida,
costumes e tradicdes dos povos indigenas, mediante o reconhecimento das terras que
tradicionalmente ocupam?3. S3o reconhecidos aos indigenas o direito de serem como
quiserem e de terem sua organizagdo social e costumes respeitados. Afastam-se a
inferioridade e a incapacidade civil, e realgca-se o carater diferenciado de tais grupos, em

igualdade de condigbes com os grupos dominantes. Passou-se a assegurar aos povos

20 FIGUEIREDO, Jader. Relatério Figueiredo. 1967.

21 O projeto da “emancipagao” consistia na pretensdo da ditadura de “emancipar” de forma coletiva os
chamados indigenas “aculturados”. O termo “emancipar” era utilizado com o sentido previsto no Cadigo Civil,
ou seja, o de afastar a incapacidade absoluta e o regime tutelar. A proposta buscava, de fato, excluir a condicdo
indigena de determinado grupo e, por conseguinte, afastar o direito a terra na forma prevista no art. 198 da
Constituicdo, ja que esta s6 eventualmente poderia ser doada a comunidade. Sobre o tema, ver: COMISSAO
PRO-INDIO/SP. A questdo da emancipacdo. Cadernos da Comissdo Pré-indio, v. 1 (S3o Paulo), ago, 1979;
Conselho Indigenista Missionario - CIMI. Outros 500: Construindo uma nova histéria. Sdo Paulo: Salesiana,
2001, p. 121; CUNHA, Manuela Carneiro da. indios no brasil: histéria, direitos e cidadania. S3o Paulo: Claro
Enigma, 2012, p. 114.

22 Em 1980, a realizacdo do IV Tribunal Russell, em Roterda, um tribunal popular que denunciava a
pratica de crimes de guerra e contra a humanidade, exp6s ao mundo, em edicdo tematica, os genocidios
praticados contra os indios em varias partes da América do Sul, inclusive no Brasil. Problemas vivenciados por
povos do rio Negro com missGes salesianas, os impactos da construcdo da Rodovia BR-174 sobre o povo
Waimiri-Atroari, a expropriacdo sistematica de terras do povo Nhambiquara, a influéncia de missGes salesianas
sobre os modos de vida dos povos do Rio Negro e os ataques sofridos pelos povos Kaingang, no Parang, e
Yanomami, em Roraima, foram destacados. Cf. VERMEER, Ben (ed.). Archive of the Fourth Russell Tribunal: on
the rights of the Indians of the Americas. Amsterdan: Brill, 1999. Informe del Cuarto Tribunal Russell sobre los
Derechos de los pueblos indigenas de las Américas: conclusiones. Novembro, 1980.

23 A esse respeito, cabe citar: SILVA, José Afonso da. Terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. In:
SANTILLI, Juliana (coord.). Os direitos indigenas e a Constituigdo. Nucleo de Direitos Indigenas e Sérgio Antonio
Fabris Editor. Porto Alegre, 1993.
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indigenas o direito de viverem como desejarem.

A Constituicdo permite uma clara associacdo do pluralismo a prépria construcdo da
democracia. O pluralismo politico, associado as diversas formas de participacdo popular,
sobretudo no que tange aos grupos marginalizados, densifica e efetiva a democracia. Quanto
mais compreensivel ou mais acessivel se torna o alcance aos instrumentos que compdem os
processos decisérios estabelecidos pela Constituicdo, mais legitimo se torna o Estado

Democratico de Direito.

Outra faceta dessa concepcdo plural diz respeito ao fato de que o proprio
ordenamento juridico, como um todo, deve ser encarado a luz das interpretacGes que os
diversos grupos formadores da sociedade brasileira dele fazem. Por exemplo, a ideia de
propriedade, contida no art. 52, XXIl, ndo se resume a propriedade privada, devendo
englobar as diferentes concepc¢des de uso da terra, abrangendo os modos de ocupacdo dos
povos tradicionais. Da mesma forma, a no¢do de supremacia do interesse publico ndo pode
ser pensada de forma abstrata, estando sujeita ao crivo dos direitos fundamentais dessas

comunidades?*.

O reconhecimento exposto no art. 231 conferiu, explicitamente, aos diferentes
grupos étnicos indigenas no nosso pais o direito a diversidade cultural. E trata-se de direito
fundamental, intimamente ligado ao principio da dignidade da pessoa humana, sobretudo no
que se refere ao direito fundamental ao reconhecimento?®, garantindo-se uma interpretacdo

a mais extensiva possivel em favor de sua concretiza¢do?®.

O art. 231 revela uma dimensdao sociocultural que é a esséncia do didlogo

24 Nesse sentido, veja-se: SARMENTO, Daniel. Supremacia do interesse publico? As colisGes entre direitos
fundamentais e interesses da coletividade. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo (coord.). Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 97-143.

25 Sobre a relagdo da dignidade da pessoa humana com o direito ao reconhecimento, veja-se: SARMENTO,
Daniel. Dignidade da pessoa humana: conteuldo, trajetérias e metodologia. Belo Horizonte: Férum, 2016.

26 “Constitui pressuposto essencial para o respeito da dignidade da pessoa humana a garantia da isonomia de
todos os seres humanos, que ndo podem ser submetidos a tratamento discriminatério e arbitrario, razao
pela qual sdo intoleraveis a escravidao, a discriminagdo racial, persegui¢cdes em virtude de motivos religiosos
etc. Também a garantia da identidade (no sentido de autonomia e integridade psiquica e intelectual) pessoal
do individuo constitui uma das principais expressdes do principio da dignidade da pessoa humana,
concretizando-se, dentre outros aspectos, na liberdade de consciéncia, de pensamento, de culto, na
protecdo da intimidade, da honra, da esfera privada, enfim, de tudo que esteja associado ao livre
desenvolvimento de sua personalidade.”. SARLET, Ingo. A eficdcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1998.p.108.
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intercultural e da territorialidade?’. Isso importa uma mudanca do préprio papel da Funai,
gue passa a ser redimensionado na direcdo do novo texto. Em vez de exercer o poder tutelar,
incumbe a autarquia dirigir a politica indigenista para assegurar o exercicio da autonomia aos
povos indigenas e a efetivacdo dos direitos territoriais previstos na Constituicdo. Seu papel é
o de instituidora, garantidora, fomentadora e articuladora dos direitos fundamentais dos

povos indigenas, e ndo mais de tutora.

A politica indigenista deve observar essa compreensao, afastando o risco de que, na
persisténcia de praticas administrativas do regime tutelar, acabe por prevalecer uma
hierarquizacdo dos grupos que compdem a sociedade nacional; ou ainda da

III

instrumentalizacdo dos povos indigenas para projetos de “interesse nacional”. Qualquer acdo
legislativa ou administrativa que subordine a existéncia dos direitos indigenas a outros
interesses ou condicione a sua concretizacdo a instrumentalizacdo de outras politicas merece
analise critica, a ponto de colocar em xeque a prdpria presuncdo de constitucionalidade dos

atos.

Apos trés décadas de vigéncia da Constituicdo de 1988, os direitos indigenas sofrem
constantes ameacas, sobretudo os territoriais, vide a quantidade de iniciativas legislativas
que tentam suprimir ou esvaziar concretamente estes direitos?®. O esforco inconstitucional
de argumentar que demarcar terras nao é necessdrio reforca, na maioria dos casos, uma
percepcio de que os indigenas ndo devem ser ouvidos. E como se o Estado ainda detivesse o
poder para dizer o que os indigenas efetivamente querem. Mas o texto constitucional indica

justamente o contrario, no que é acompanhado pela Convengdo n? 169/0IT.

Muitas das violéncias que os indigenas sofreram no passado seguem atuais, vide as
constatacdes do Relatério Final da Relatora Especial das Nagdes Unidas sobre Direitos dos

Povos Indigenas, em visita ao Brasil, em marco de 2016%°. As pressdes contemporaneas sobre

27 Na licdo de Julio José Araujo Junior: “Sobre o termo “tradicional”, contido na expressdo “terras
tradicionalmente ocupadas”, a expressdo é amplamente tratada como modo de ocupacdo. O significado do
termo ndo remete a uma permanéncia fisica em um local em determinado momento histérico, que exija o
recuo temporal a uma época passada. O modo tradicional de ocupagdo guarda relagdo com a maneira como
os indios se relacionam com a terra e desenvolvem seus usos e costumes, nos termos do art. 231.” ARAUJO
JUNIOR, Julio José. Direitos territoriais indigenas — uma interpretacdo intercultural. Rio de Janeiro: Processo,
2018. p.215.

28 ROJAS GARZON, Biviany; YAMADA, Erika; OLIVEIRA, Rodrigo. O direito a consulta e consentimento de

povos indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais. Washington/S3o Paulo: DPLF & RCA, 2016, p. 27.

29 “Report of the Special Rapporteur on the Rights of Indigenous Peoples on her mission to Brazil”
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as terras indigenas, o desejo de exploracdo dos recursos naturais dessas terras e a omissao
estatal na protecdo dos direitos indigenas sdo temas que afligem de forma cotidiana esses
povos. Em adicdo, os indigenas convivem com discursos de édio, estigmatizacdes e racismo
institucional que lhes delegam um tratamento inferiorizante, mediante um questionamento
da identidade que n3o atenda a uma esséncia preconcebida3’. No presente, ha, contudo,
uma diferenca fundamental. Em oposicdo as percepc¢des e politicas do passado, existe hoje
um amplo arcabouco juridico — nacional e internacional — que garante aos povos indigenas o
reconhecimento de sua autonomia e do desenvolvimento de modos proprios de vida,

impondo aos Estados e aos particulares o dever de observa-los.

Em vez de mera reorganiza¢do administrativa, a MP n2 870/2019 apresenta indicacdes
claras de revisitacdo do projeto tutelar para os povos indigenas. A comecar pela exposicao de
motivos da medida, que aponta a necessidade de o novo governo ter condi¢des de iniciar, de
imediato, “a implantacdo das medidas de ordem administrativa que entende necessarias”.
Considerando que as medidas administrativas que o Chefe do Poder Executivo e sua equipe
vém anunciando em discursos possuem um declarado viés integracionista e de ndo
implementacdo dos direitos desses povos, pode-se inferir que a MP n? 870/2019 almeja
esvaziar ou enfraquecer o conjunto de direitos que o ordenamento juridico assegura aos

povos indigenas. Os exemplos a seguir confirmam essa constatagao:

e No dia 5 de novembro de 2018, ja como presidente eleito, Jair Bolsonaro
declarou, em entrevista ao Programa Brasil Urgente: “No que depender de

mim, ndo tem mais demarcacdo de terra indigena” 3;

e No dia 14 de novembro de 2018, o presidente eleito declarou: “Se nado tivesse
problemas ambientais e indigenistas, tinha tudo para ser Estado mais rico do
Brasil [Roraimal]. Esse é um problema que temos que resolver. O indio quer ser
0 que nds somos, o indio quer o que nds queremos. Se temos na Bolivia um
presidente indio, por que aqui o indio tem que ficar confinado numa
reserva?”3?;

e No dia 2 de janeiro de 2019, o presidente Jair Bolsonaro publicou em sua

(A/HRC/33/42/Add.5). Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/relatora-especial-da-onu-sobre-povos-
indigenas-divulga-comunicado-final-apos-visita-ao-brasil/>. Acesso em: 5 fev. 2019.
30 “Report of the Special Rapporteur on the Rights of Indigenous Peoples on her mission to Brazil”
(A/HRC/33/42/Add.5). Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/relatora-especial-da-onu-sobre-povos-
indigenas-divulga-comunicado-final-apos-visita-ao-brasil/>. Acesso em: 5 fev. 2019.

31 Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/11/no-que-depender-de-mim-nao-tem-
mais-demarcacao-de-terra-indigena-diz-bolsonaro-a-tv.shtml>. Acesso em: 3 fev. 2019.
32 Disponivel em: <https://istoe.com.br/bolsonaro-sem-problemas-ambientais-rr-tinha-tudo-para-ser-

estado-mais-rico/>. Acesso em: 3 fev. 2019.
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conta do twitter: “Mais de 15% do territério nacional é demarcado como terra
indigena e quilombolas (sic). Menos de um milhdo de pessoas vivem nestes
lugares, isolados do Brasil de verdade, exploradas e manipuladas por ONGs.
Vamos juntos integrar a estes cidadaos e valorizar a todos os brasileiros”;

e No dia 2 de janeiro de 2019, o General Augusto Heleno, Ministro do Gabinete
de Seguranca Institucional do atual governo, em entrevista a Globo News,
afirmou: “Se esses indios tiverem protegidos pela Funai. Isso é uma mentira,
porque a Funai ndo faz com que esse indio se sinta um cidadao brasileiro. E a
demarcacdo de terras que aconteceu no Brasil, muitas dela, foram em cima de
laudos fraudulentos (sic). A maior parte demarcada em cima de terra da
fronteira, riquissimas em minério (sic)”33;

e Em 4 de janeiro de 2019, Luiz Nabhan Garcia, Secretario Especial de Assuntos
Fundiarios — 6rgdo do MAPA incumbido da demarcacdo de terras indigenas
pelo Decreto n? 9.667/2019 — afirmou ao jornal O Globo que o governo
pretende rever terras indigenas demarcadas: “O departamento juridico que
vai determinar, a propria AGU, se houver uma falha grave, uma fraude
processual, um laudo que foi falsificado. Com constatacdo de falsificacado,
pode-se anular qualquer processo. Tem centenas de processos em
andamento. E uma coisa muito grande. As decisdes judiciais precisam ser
respeitadas, mas € preciso convencer os juizes, seja na primeira instancia ou
na Corte Suprema, a rever uma decisdo que foi equivocada. Se ndo houve
decisdo judicial, a demarcacdo pode ser revista de cara pelo préprio Executivo,
ndo precisa nem passar pelo crivo judicial, caso se constate um erro
inadmissivel”34;

As declaragdes — proferidas por autoridades que, segundo a MP n2 870/2019,
passaram a estar encarregadas da demarca¢ao de terras indigenas — revelam um consenso
dentro do governo quanto a necessidade de paralisar e rever a demarcagao de terras
indigenas, bem como de ressuscitar as politicas integracionistas, em evidente afronta a

Constituicdo de 1988 e a Convengdo n2 169/0IT.

Em consonancia com tais declara¢gdes, as mudancas promovidas pela MP n?
870/2019, de maneira inconstitucional, suprimem a eficacia, por via administrativa, da norma
prevista no ar. 231 da Constituicdo de 1988, por carregarem forte viés integracionista, e por
isso importarem em irremedidvel prejuizo a politica de demarcacao de terras indigenas,

conforme sera demonstrado ao longo deste trabalho.

33 Disponivel em: <https://twitter.com/gregory barros/status/1080645776861204485?s=12>. Acesso
em: 3 fev. 2019.
34 Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/governo-prepara-revisao-de-demarcacoes-de-terras-

indigenas-quilombolas-pode-anular-atos-anteriores-23345776>. Acesso em: 3 fev. 2019.
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Serdo abordados especificamente, a seguir, os vicios da nova politica indigenista do

Governo Federal.

2. Aspectos formais e procedimentais

A MP n2 870/2019 contém vicios que a impregnam de nulidade, tendo em vista a ndo
observancia dos requisitos constitucionais para a sua edicdo (relevancia e urgéncia), o
tratamento de matéria vedada pela Constituicdo, a limitacdo material implicita e o
desrespeito a exigéncia da consulta prévia, livre e informada, prevista na Convencdo n2

169/0IT.

2.1. Auséncia dos requisitos para a edicao de medida provisdria

O art. 62 da Constituicdo da Republica exige, como pressupostos inafastaveis para a
edicdo de medidas provisérias, os requisitos da urgéncia e da relevéncia®. Além disso,
segundo o art. 62, § 19, |, da Constituicdo, é vedada a edicdo de medidas provisdrias que
tratem de determinadas matérias, como nacionalidade, cidadania, direitos politicos, direito

penal, direito civil, entre outros temas relacionados no dispositivo3®.

Embora a urgéncia e a relevancia possam ser considerados conceitos indeterminados
ou fluidos, eles demandam anadlise acurada, sob pena de haver abuso do poder legislativo
por parte da Presidéncia da Republica. Para tanto deve-se, de inicio, avaliar a alega¢do de
presenca desses requisitos na exposicdo de motivos da referida MP, mais precisamente em

seu item 5, que diz:

5. A urgéncia e relevancia decorrem da necessidade de o novo Governo ter
condicBes de iniciar, de imediato, a implantacdo das medidas de ordem
administrativa que entende necessarias.

N3o ha, pois, a urgéncia e a relevancia alegadas. O carater urgente deve ser

justificado pelo conteudo do préprio ato legislativo, ndo sendo suprido apenas pelo desejo

35 Art. 62 Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

36 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. § 12 E vedada a edi¢do
de medidas provisérias sobre matéria: | — relativa a: a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos
politicos e direito eleitoral;
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do Chefe do Poder Executivo em ver seu projeto implementado. A exposicdao de motivos ndo
esclarece qual seria a urgéncia especifica em se promover mudancas significativas nas
instituicdes e politicas indigenistas.

Além disso, o atual formato do processo administrativo de demarcacao, inclusive
guanto a distribuicdo de competéncias, é resultado de um longo acumulo histdrico e
institucional, cujo termo inicial remonta aos principios do século XX, e chega ao atual
consubstanciado com a edicdo do Decreto n? 1.775 em 1996. Inexistem fatos novos ou
relevantes que justifiguem uma alteragao significativa da sistemdtica do processo

administrativo de demarcacao, sobretudo por uma via sumaria

Ao contrario, considerando as declaracdes supracitadas, bem como outros aspectos
juridicos e concretos que serao discutidos na sequéncia, a necessidade e urgéncia da MP n?
870/2019 relaciona-se a implementacdo de um programa governamental que n3o resiste ao
crivo constitucional e convencional, pois, na pratica, vulnerabiliza direitos indigenas e acirra

conflitos sociais.

2.2. LimitagOes materiais explicitas a ado¢do de medida proviséria

A forma e a natureza das medidas provisdrias justificam que certas matérias sejam
peremptoriamente excluidas do seu alcance pelo texto constitucional, consideradas as notas
de transitoriedade e precariedade que qualificam esta modalidade de medida legislativa (art.
62, §32), bem como a celeridade do procedimento para sua conversio em lei,
comparativamente ao rito pertinente a aprovac¢ao das leis ordinarias e complementares (art.
62, §62). Por essa razao, o art. 62, §19 da Constituicdo veda a edicdo de medidas provisérias
sobre matérias relativas a “a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos partidos politicos e

III

direito eleitora

Embora esse rol seja exemplificativo, o Supremo Tribunal Federal (STF) entende que
tais requisitos possuem indiscutivel densificacdo normativa, o que justifica seu controle. Este
deve ser exercido nas hipdteses em que o Executivo tenta alargar o seu projeto
governamental, imiscuindo-se em temas que sdo exclusivos do Congresso Nacional ou que

sequer podem ser abolidos ou modificados pelas Casas Legislativas, albergados pelas
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limitagbes do poder reformador, explicitadas no texto constitucional. O tema foi
devidamente abordado na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n2 2.213, relatada pelo

Ministro Celso de Mello3’:

A crescente apropriacdo institucional do poder de legislar, por parte dos
sucessivos Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupacoes
de ordem juridica, em razao do fato de a utilizagdo excessiva das medidas
provisdrias causar profundas distor¢des que se projetam no plano das
relagdes politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode
justificar a utilizacdo abusiva de medidas provisérias, sob pena de o
Executivo — quando ausentes razBes constitucionais de urgéncia,
necessidade e relevancia material — investir-se, ilegitimamente, na mais
relevante fungdo institucional que pertence ao Congresso Nacional, vindo a
converter-se, no ambito da comunidade estatal, em instancia hegemonica
de poder, afetando, desse modo, com grave prejuizo para o regime das
liberdades publicas e sérios reflexos sobre o sistema de “checks and
balances”, a relagao de equilibrio que necessariamente deve existir entre os
Poderes da Republica.

Neste caso, a situacdo é ainda mais grave: o Poder Executivo tenta desconstruir, sob o
véu de uma reorganizag¢ao administrativa, direitos fundamentais consagrados no art. 231 da
Constituicao de 1988, moldando-os conforme o seu projeto governamental.

Os direitos originarios e o direito a diversidade cultural compdem a cidadania dos
povos indigenas. Conforme Vicente de Paulo Barreto, a concepgao de cidadania congrega
dimensdes politicas, civis e sociais3®. Ou seja, para o Constituinte, a cidadania como vedacdo
inclui barreiras que estdo além das limitagdes de ordem politica, mas também em outros
direitos civis e sociais, direitos humanos de um modo geral, todos com estatura de normas
fundamentais.

Em se tratando de povos indigenas, a dimensdo social da cidadania estd diretamente
ligada aos direitos previstos no art. 231, da Constituicdo Federal, relacionados a diversidade
cultural, que repercutem em todas politicas publicas confeccionadas para o atendimento do
cidadao indigena; e direitos originarios, que tratam do vinculo ancestral dos povos indigenas
com suas terras tradicionalmente ocupadas, e geram uma obrigacao positiva para a Unido, de

demarca-las e protegé-las. Nesse sentido, diz-se que a Constituicdo reconhece a

37 Supremo Tribunal Federal, ADI 2.213, Rel. Min. Celso de Mello.
38 BARRETO, Vicente de Paulo(RDA 192/229) “O conceito moderno de cidadania”; APUD, PASSOS.
J.J.Camon de. “Cidadania tutelada”, Revista do Processo, Sdo Paulo, v. 18, n272.
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etnocidadania dos povos indigenas®®.

Logo, resta configurada a inconstitucionalidade formal, uma vez que a MP n?
870/2019 desrespeita a vedacdo expressa no art. 62, § 12, |, que impede a edi¢do de medidas
provisérias versando sobre matéria relativa a cidadania, que ndo pode ser confundida com a
cidadania politica e deve ser compreendida de forma ampla, abrangendo os direitos

fundamentais de minorias étnicas.

2.3. LimitagOes materiais implicitas a edicao de medida provisdria

Além das limitagGes materiais, fruto das vedagdes correspondentes a cidadania, a MP
n? 870/2019 em comento atenta contra as chamadas limitagcdes materiais implicitas, ligadas a

competéncia normativa primaria do Presidente da Republica.

A Emenda Constitucional n2 32/2001 explicitou as limitacdes materiais para adog¢do de
medidas provisdrias, mas a doutrina reconhece no art. 62, § 12, um rol ndo exaustivo,
constituido de outras matérias que n3o podem ser tratadas via tal espécie normativa®C.
Qualquer medida proviséria que importe em reducdo desarrazoada da protecdo aos povos
indigenas, como é a presente, dispde de potencial de acarretar prejuizos irreversiveis a esses

grupos.

Ao analisar a Medida Proviséria n2 558/20124%, o Supremo Tribunal Federal entendeu
que a protecdao ao meio ambiente é um limite material implicito a edicdo de medidas
provisdrias, ainda que nao conste do rol de limitagbes contidas no art. 62, § 19, da
Constituicdao (ADI n2 4717). Por essa razdo, a Corte ressaltou que a diminuicdo da protecao
do meio ambiente depende de lei formal (principio da reserva legal), com amplo debate no

Parlamento e intensa participacdo da sociedade civil e dos érgaos e instituicdes envolvidas na

39 BACKHAUSEN, Marcelo. “Etnocidadania, direitos originarios e a inconstitucionalidade do poder
tutelar” In: Daniel sarmento, Daniela lkawa e Flavia Piovesan. Igualdade, Diferenca e Direitos Humanos. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, op. cit., pp. 525-588.

40 Para Cléve, “A EC 32/2001, apesar dos avancos, ficou aguém das expectativas. Ao vedar a veiculagdo de
determinadas matérias por medidas provisdrias, permitiu, consequentemente, que as matérias ndo contidas no
rol fossem veiculadas por tal ato. Todavia, em consondncia com a interpretacdo sistematica da Constituicdo,
afirma-se continuar existindo limites implicitos a edicdo de medidas provisdrias O rol de vedacdes trazido pela
Emenda é apenas exemplificativo. As limitacBes materiais, portanto, ndo param por ai” (CLEVE, Clémerson
Merlin. Medidas Provisédrias. Sdo Paulo: ed Revista dos Tribunais, 2010. p.127).

41 Alterou limites de Unidades de Conservagdo na Amazonia.
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temdtica, de modo a evitar que medidas provisdrias causem prejuizos socioambientais
irreversiveis, em caso de ndo conversdao em lei. O STF concluiu que a reducdo de unidades de

conservagao nao poderia ser concretizada mediante edi¢cao de medida proviséria.

Tal como as unidades de conservacdo, as terras indigenas também sdo dreas
especialmente protegidas e possuem grande relevancia socioambiental. O paradgrafo 12 do
art. 231 da Constituicdo abrange, na categoria de terras tradicionalmente ocupadas, as areas
imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios ao bem-estar dos povos
indigenas (paragrafo 1°). A propdsito, o paragrafo 22 confere aos indigenas o direito ao

usufruto exclusivo dos recursos naturais presentes em suas terras.

Soma-se, a conexao juridica, a constatacdo pratica de que os povos indigenas sao
fundamentais para a garantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado. No
julgamento da Pet. 3388 (Caso Terra Indigena Raposa Serra do Sol), o STF destacou a “relacao
de pertinéncia entre as terras indigenas e a protecdo do meio ambiente”. A Organizacdo das
Nagoes Unidas tem chamado atencdo para a importancia dos povos indigenas no combate as

mudancas climaticas*2.

Em 2015, o Ministério do Meio Ambiente publicou o especial “Terras Indigenas na
Amazonia Brasileira: do or¢camento a mitigacdo da mudanga climatica” em que destaca o
papel crucial das dreas indigenas na contenc¢do do avango do desmatamento sobre a regidao
amazonica. O Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) também sobreleva a relevancia
dos indigenas para o combate ao desmatamento e a emissdo de gases de efeito estufa®.
Dados divulgados pela Funai explicitam que o indice de desmatamento nas terras indigenas

da Amazonia é inferior até ao das unidades de conserva¢do*.

As referéncias supracitadas corroboram a assertiva de que o reconhecimento de uma
terra indigena é fator crucial para a preservacdo ambiental de determinados espacos.
Embora tenha como o escopo principal a garantia de direitos humanos aos povos indigenas,

a demarcacao também se constitui como um meio eficaz de promogao de um meio ambiente

42 Disponivel em: <https://www.un.org/development/desa/indigenouspeoples/climate-change.html>.
Acesso em: 5 fev. 2019.
43 Disponivel em:

<https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/conhecimento/noticias/noticia/terras-indigenas-combatem-
desmatamento>. Acesso em: 5 fev. 2019.

44 Disponivel em: <http://www.funai.gov.br/index.php/comunicacao/noticias/2914-terras-indigenas-
apresentam-o-menor-indice-de-desmatamento-na-amazonia-legal>. Acesso em: 5 fev. 2019.
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ecologicamente equilibrado, o que é reconhecido pelo préprio Estado, conforme visto no

paragrafo anterior.

Ao mudar a sistematica de demarcacdo de terras indigenas — inviabilizando, na
pratica, a sua concretizacdo — a MP n2 870/2019 acarreta retrocesso ambiental, uma vez que
a ndo demarcacdo também implica manter dreas desprotegidas do ponto de vista ambiental,
por esse motivo ultrapassando a limitacdo constitucional material implicita a edicdo de

medidas provisérias, em consonancia com o entendimento do STF fixado na ADI n2 4717.

A MP n2 870/2019 também causa retrocesso ambiental quando retira da Funai e
confere ao MAPA a competéncia de intervir em processos de licenciamento ambiental de
projetos que afetam terras indigenas. Consoante sera detalhado adiante, o MAPA ndo dispde
de independéncia e de capacidade técnica especifica para o desempenho desta atribuicdo. A
adequada protecdao dos direitos socioambientais dos povos indigenas exige constantes
decisGes técnicas que contrariam os interesses da agropecuadria, o que torna evidentemente
incompativel a transferéncia de tal competéncia a uma pasta que, essencialmente, esta
encarregada da promocdo de tais interesses. Nesse sentido, a MP fragiliza o licenciamento
ambiental e pode resultar em prejuizos irreversiveis aos povos indigenas e ao meio

ambiente.

Em suma, a matéria relacionada aos povos indigenas na MP n2 870/2019 incide
diretamente na vedacao implicita relacionada a proibicao de edicdo de medidas provisdrias
que impliquem retrocesso ambiental, em razdo do principio da reserva legal, caracterizando

inconstitucionalidade formal, nos termos da ADI n2 4717.

2.4. O direito a consulta prévia, livre e informada

A MP n2 870/2019, no que diz respeito a politica indigenista, tampouco observou o
dever bdsico de consulta prévia, livre e informada aos povos indigenas, previsto na
Convencdo n? 169/0IT. Trata-se de etapa obrigatdria no procedimento de sua edicdo, cuja

inobservancia enseja a nulidade da medida, naquilo que afeta os povos indigenas.

A Convencgdo n? 169/0IT foi ratificada pelo Brasil em 20 de junho de 2002 (Decreto
Legislativo n2 143/22002), tendo entrado em vigor em 25 de julho de 2003 (art. 38) e
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promulgada pelo Decreto Executivo n® 5.051/2004. Na condicdo de tratado internacional de
direitos humanos, a Convengdo n2 169/0IT possui, no minimo, status normativo supralegal®,
nos termos da jurisprudéncia majoritaria do Supremo Tribunal Federal. Cabe ressaltar,
todavia, que este trabalho defende o status constitucional da referida convencdo, e nao
apenas supralegal. Nesse ponto, vale mencionar o voto do ministro Celso de Mello no
julgamento da ADI 3239, que sublinha o status constitucional da Convengdo n2 169/0IT, em
consonancia com o entendimento da doutrina majoritdria no campo dos tratados

internacionais de direitos humanos:

A Convencdo n? 169/0IT, por versar sobre direitos humanos e direitos
fundamentais, desfruta, segundo entendo, na ordem juridica nacional, de
uma clara posicdo hierarquica que lhe confere natureza constitucional, para
além da prépria nogao de supralegalidade. [...] Os tratados internacionais
de direitos humanos, como é a Convengdo n2 169/0IT, se revestem, na
ordem positiva interna brasileira, de qualificagdo constitucional,
acentuando ainda que estas convengdes internacionais, como a Convengao
n® 169/0IT, em matéria de direitos humanos, celebradas pelo Brasil, como
sucedeu no caso, assumem carater materialmente constitucional,
compondo sob tal perspectiva a prépria no¢do conceitual de bloco de
constitucionalidade.

Independentemente do posicionamento adotado, o STF ressaltou, no julgamento da
mesma ADI 3239, a importancia da referida conveng¢dao para o autorreconhecimento da
identidade, de modo que o Estado ndao pode negar a identidade a um povo que se reconhega

como grupo tradicional:

7. Incorporada ao direito interno brasileiro, a Convencdo 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT sobre Povos Indigenas e
Tribais, consagra a "consciéncia da propria identidade" como critério para
determinar os grupos tradicionais aos quais aplicavel, enunciando que
Estado algum tem o direito de negar a identidade de um povo que se
reconheca como tal“®.

Considerando a validade da convencdo e o efeito paralisante que promove sobre a
legislacdo constitucional®’, bem como o fato de tratar de direitos fundamentais dos povos e

comunidades tradicionais, a aplicacdo de suas regras e principios é de eficacia imediata,

45 RE 466343. Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgamento em 3.12.2008
46 STF, ADI 3239, Plenério, Rel. p/ acérddo Min. Rosa Weber, DJ 01/02/2019.
47 Cf. voto do Min. Gilmar Mendes no RE 466343.
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independendo de norma administrativa ou legislativa integradora. Nesse ponto, a fim de
garantir a efetividade desses direitos, vale ressaltar a importadncia do controle de
convencionalidade, ja reconhecido pela jurisprudéncia do STF, podendo a Convencdo n9
169/0IT servir de parametro de controle, notadamente no que se refere a observancia do
direito a consulta prévia, livre e informada, quando da ado¢cdo de medidas administrativas ou

legislativas.

A Convengdo n2 169/0IT dispde, em seu artigo 62, “1.a” e “2”, que governos deverdo
consultar os povos indigenas “cada vez que forem previstas medidas administrativas ou
legislativas suscetiveis de afetd-los diretamente”, de boa fé, mediante procedimentos
apropriados, e através de suas proprias instituicdes representativas, tratando-se do chamado

direito a consulta prévia, livre e informada.

A Convencdo ainda prevé que os povos indigenas e tribais “deverdo ter o direito de
decidir suas proéprias prioridades no que diz respeito ao processo de desenvolvimento” e de
controlar “o seu préprio desenvolvimento econdmico, social e cultural” (artigo 7.1). A
Convencgdo n2 169/0IT rompe com a tutela vigente na doutrina integracionista e desloca do
Estado para os proprios povos indigenas e tribais a possibilidade de decidir sobre suas vidas,

sua forma de desenvolvimento e sobre as politicas publicas a eles dirigidas.

Diante disso, sera nula toda medida administrativa ou legislativa que afete
diretamente os povos indigenas e nao tenha sido submetida a consulta prévia, livre e
informada desses grupos, por incompatibilidade vertical com a Conveng¢do n? 169/0IT,

devendo ser declarada inconvencional.

A expressdao ampla “medidas administrativas ou legislativas” abriga uma extensa
gama de objetos que devem ser submetidos a consulta prévia, tudo no intuito de inaugurar
uma nova relagao, menos arbitraria e violenta e mais respeitosa, entre os Estados e grupos
étnicos, aos quais é garantida autonomia para decidir sobre politicas que os
envolvam/afetem. Na expressdo, inserem-se desde empreendimentos a alteragdes

legislativas e institucionais*® que atinjam de maneira especifica o tratamento dispensado aos

48 A Corte Constitucional da Colombia — drgdo que desenvolveu a mais vasta e desenvolvida
jurisprudéncia sobre consulta prévia em nivel mundial — afirma que deve ser consultada aquela medida
administrativa ou legislativa que “altere o status juridico de uma pessoa ou comunidade, bem seja porque lhe
imp&e restricdes ou gravames, ou, pelo contrario, lhe confira beneficios” (C-030/2008). A consulta também
precisa ser respeitada “quando a matéria do projeto estd relacionada com aspectos que possuem uma
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povos indigenas. Ademais, os proprios marcos institucionais (composto por medidas

legislativas e/ou administrativas) também devem ser objeto de consulta®°.

A OIT ja reconheceu que “parte dos problemas enfrentados pelos povos indigenas e
tribais em todo o mundo se devia a sua exclusdo do processo de tomada de decisdes sobre o
modelo de desenvolvimento”. Por essa razdo, ela entende que “[...] o espirito de consulta e
participacdo constituem a pedra angular da Convencdo n? 169, na qual se fundamentam

todas as suas disposicdes”°.

A consulta prévia, livre e informada é um direito essencial na singular relacdo que a
Convencdo n? 169/0IT busca promover entre Estados nacionais e os povos indigenas, em
sintonia com a propria Constituicio Federal de 1988. Tais documentos rompem com o
integracionismo, inaugurando uma relacdo mais simétrica e positiva entre estados e povos

indigenas, tendo como pressuposto o respeito a diversidade.

No caso Saramaka vs. Suriname, a Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte
IDH) esclareceu que os governos precisam garantir o carater “culturalmente apropriado” das
consultas, de acordo “com os costumes e tradi¢cdes” dos grupos consultados®?, sobretudo no
que diz respeito aos seus métodos tradicionais de tomada de decis3o°?, cabendo aos
préprios grupos a decisdo sobre como se fardo representar, jamais ao Estado®. No caso

Kichwa de Sarayaku vs. Equador, por sua vez, a Corte IDH algou a consulta prévia a condi¢ao

vinculagdo intrinseca com a definicdo da identidade étnica de ditos grupos” (C-1752011), dentre os quais o
direito de decidir as prioridades de seu processo de desenvolvimento, de manter suas praticas tradicionais e a
relacdo especial e coletiva com o territdrio, dentre outras.

49 ONU - Consejo de Derechos Humanos — Informe del Relator Especial sobre la situacion de los
derechos y las liberdades fundamentales de los indigena, James Anaya. Doc ONU A/HRC/12/34, de 15 de julho
de 2009.

50 OIT. Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (CEACR). Observacion
Individual sobre el Convenio 169 Argentina. 2005. Disponivel em: <
http://www.politicaspublicas.net/panel/oitinformes/informes169/634-ceacr-argentina-c169.html>. Acesso em:
5 de fev. de 2019

51 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka vs. Surinam. Sentencia Serie C N2 172 del 28 de noviembre de
2007 (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas). Disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_172_esp.pdf>. Acesso em: 1 ago. de 2013, p. 42-43.
52“165. Es decir, esta claramente reconocida hoy en dia la obligaciéon de los Estados de realizar procesos de
consulta especiales y diferenciados cuando se vayan a afectar determinados intereses de las comunidades y
pueblos indigenas. Tales procesos deben respetar el sistema particular de consulta de cada pueblo o
comunidad, para que pueda entenderse como un relacionamiento adecuado y efectivo con otras autoridades
estatales, actores sociales o politicos y terceros interesados” (CortelDH. Caso del Pueblo Indigena Kichwa de
Sarayaku vs. Ecuador. Sentencia Serie C N2 245 del 27 de junio de 2012 (Fondo y Reparaciones). Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_245_esp.pdf>, p. 49. Acesso em: 5 de fev. de 2019.

53 Corte IDH, 2007, op.cit. p. 2-3.
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de “principio geral do direito internacional”.

A Corte IDH também determina que os Estados deverdo ajustar suas normas e
instituicdes para consultar os “povos indigenas e tribais” de maneira efetiva, sempre em
conformidade com os padrGes internacionais acerca da matéria, a fim de gerar canais

efetivos e confidveis de didlogos com esses grupos*.

Na ADI n2 3239, a ministra Rosa Weber, que proferiu o voto condutor do acérdao,
afirmou que o direito a consulta, inclusive, “visa a assegurar, assim, a participacdo das
populacbes tradicionais afetadas nos procedimentos necessdrios a determinacdo das terras

por eles ocupadas, garantindo efetiva protecdo a seus direitos de propriedade e posse”.

No caso Raposa Serra do Sol, quando do julgamento dos embargos de declaragdo ao
acordao prolatado na Pet. 3388, o ministro Luis Roberto Barroso enfatizou a necessidade de
participacdo das comunidades indigenas nas deliberacGes que afetem seus interesses e
direitos, sendo “a consulta um elemento central da Conveng¢do n? 169”. O ministro reforcou
que: “os indios devem ser ouvidos e seus interesses devem ser honesta e seriamente

considerados".

Nesse sentido, as mudancas na politica indigenista promovidas pela MP n2 870/2019,
pelos Decretos n? 9.6732019 e n? 9.667/2019, ao afetarem diretamente direitos coletivos
indigenas — conforme demonstrado ao longo deste trabalho — deveriam ter sido precedidas

de consulta prévia aos povos indigenas do pais.

N3o ha que se falar em discricionariedade politica e/ou administrativa para afastar a
aplicacdo do direito a consulta prévia. Mesmo os atos puramente politicos e discricionarios
encontram baliza nos dispositivos constitucionais, convencionais e legais, quanto ao

mandamento de respeito aos direitos fundamentais.

Os direitos fundamentais, sejam eles individuais ou coletivos, tém como uma de suas
caracteristicas o fato de serem oponiveis a maioria, a dizer, aos grupos sociais, econémicos,
culturais, demograficos e politicamente dominantes. O regime democratico, embora
represente um governo do povo, ndo autoriza que os grupos politicos dominantes
imponham, arbitrariamente, suas vontades aos grupos minoritdrios, tampouco que

suprimam seus direitos fundamentais.

54 Corte IDH, 2012, op. cit., p. 49.
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A democracia possui uma dimensdo contramajoritaria que consiste justamente na
imposicdo de limites a atuacdo das maiorias politicas. Os direitos fundamentais representam
um nucleo de direitos indisponiveis, que ndo podem ser suprimidos mesmo que por vontade
da maioria, dai a previsdo constitucional das chamadas clausulas pétreas, que impedem, por
exemplo, a deliberacdo de emendas constitucionais tendentes a abolir os direitos e garantias
individuais (art. 60, §492, IV).

Se antes, no ambito das fungbes politicas, administrativas e legislativas, os grupos
dominantes estavam autorizados a tomar decisGes que afetassem os grupos etnicamente
minoritarios, sem que a estes fosse reconhecida qualquer possibilidade de participacdo
institucional (inclusive quanto a medidas legislativas e marcos institucionais que reduziam
sua esfera de protecdo juridica), exige-se hoje a consulta prévia como condicdo de validade
dessas decisOes. Busca-se superar o regime no qual os grupos politicos dominantes podiam
impor suas vontades aos grupos minoritarios. Nessa Otica, o direito a consulta prévia
também se constitui como uma garantia de ndo deterioracdo dos direitos coletivos dos povos

indigenas, que ndo podem estar puramente sujeitos ao arbitrio das maiorias.

Por fim, o direito a consulta decorre do reconhecimento das sociedades como
pluralistas, multiculturais e democraticas®. E, por exceléncia, um espaco de concretizacio do
pluralismo politico, na medida em que propicia que diferentes visdes de mundo se
confrontem na arena publica, possibilitando a emergéncia de visdes e perspectivas diversas

acerca das medidas administrativas e/ou legislativas previstas.

Posto isso, ao ndo terem sido precedidos de consulta prévia, livre e informada aos
povos indigenas afetados, os artigos 21, inciso XIV e §29, inciso |; e 43, I, “i” da MP n2
870/2019 sdo inconvencionais. No mesmo sentido, os artigos 11, |, “f” e “g”; 14, caput e
incisos I, Il e lll; e 66 do Anexo | do Decreto n? 9.667/2019 e o artigo 2, IV do Anexo | do

Decreto n? 9.673/2019.

55 Corte IDH, 2012, op. Cit., p. 42.
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3. A MP e a violagdao dos direitos fundamentais dos povos indigenas em multiplas

dimensoes

A MP n2 870/2019 n3o viola apenas os requisitos formais e procedimentais para a sua
edicdo. Ela incide em inconstitucionalidade e inconvencionalidade material, ao atingir o
nucleo essencial dos direitos fundamentais dos povos indigenas, pois aponta, de forma nao
proporcional, para a desestruturacdo da politica capaz de efetiva-los. Essa afirmacdo pode
ser extraida do projeto apresentado, formal ou informalmente, pelo Chefe do Poder
Executivo e da propria natureza da pasta a que estard submetida a demarcacdo de terras
indigenas.

A indicacdo de que a decisdo sobre as demarcacdes deverd ser tomada por um
conselho de ministros torna a inconstitucionalidade ainda mais evidente. Afinal, busca-se
politizar excessivamente definicGes que constituem, em verdade, atos administrativos

vinculados da Administracdo Publica. Essas questGes serdo abordadas a seguir.

3.1. A dimensdo organizacional e procedimental do art. 231 e as capacidades institucionais

Como se afirmou acima, a Constituicdo impGe uma leitura que leve em conta uma
perspectiva intercultural. Isso significa que os conceitos e institutos nela contidos devem ser
interpretados ndo apenas a luz das visGes dominantes, mas também a luz dos diversos

grupos que compdem a sociedade brasileira.

Como consequéncia, certos conceitos como “propriedade”, “patriménio”, “bens” e
outros devem ser analisados e pensados em claro respeito as diversas compreensdes
existentes em uma sociedade plural. Em outras palavras, a definicdo de um termo nao pode
ser pensada sob as lentes de uma Unica compreensao, sob pena de excluir, de maneira

discriminatdria, outras concepcoes.

Esta premissa é importante para entender que os direitos indigenas podem ser
analisados e extraidos de todo o texto constitucional. E légico que o capitulo especifico da
Constituicdao é uma conquista desses grupos, mas nao pode jamais significar que o texto sé
Ihes diz respeito naquele trecho e em outros dispositivos, como os artigos 215 e 216. Pensar

dessa forma implica favorecer a ideia de que existe uma Constituicdao dos ndo indigenas, com
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meras acomodacdes e concessdes aos indigenas em pontos especificos.

Feita essa observacdo, e considerando o método de interpretacdo sistematico, é
necessario compreender que o art. 231 deve ser lido em conjunto com outros artigos da
Constituicdo, como o préprio art. 52, XXIl, que trata do direito de propriedade. A
conformacdo do direito ao territério indigena, feita pelo art. 231, § 62, pressupde uma
predominancia desse direito em relacdo a qualquer propriedade privada. Hd um
reconhecimento constitucional do respeito aos territérios, cuja protecdo é garantida

independentemente da demarcagao formal.

Os procedimentos de identificacdo, delimitacdo e demarcacdo continuam, porém,
imprescindiveis, pois representam a formalizacdo desses territérios, permitindo o
estabelecimento, com seguranca juridica, dos limites da propriedade privada com um outro
tipo de compreensdo de “propriedade”, que goza do mesmo status constitucional e, no

sopesamento realizado pelo art. 231, § 62, tem precedéncia sobre a primeira.

Essa formalizacdo depende de uma atuacdo positiva do Estado. Na qualidade de
tradutor intercultural, o Estado deve adotar as medidas necessdrias para garantir que o
territério indigena, na forma mais aproximada daquela entendida por tais povos, seja
assegurado. Para tanto, devem ser constituidos grupos técnicos, com a participacao de
antropdlogos dotados de expertise para analisar a reivindicagdo. Tal procedimento,
atualmente previsto no Decreto n? 1.775/1996, esta sujeito também a contestacdo e

impugnacao, observando-se o devido contraditério.

Assim, é necessario reconhecer que o art. 231 da Constituicdo imp&e dimensdes além
da prépria declaracdo nele contida. A densificacdo da protecdo territorial dos direitos
territoriais indigenas ndo pode prescindir dos mecanismos de efetivacdo, sob pena de o
Estado incorrer em omissao inconstitucional, decorrente da prote¢dao deficiente desses

direitos.

O art. 231 abrange dimensdes de defesa e de prestacao do direito fundamental em
tela. A dimensao de defesa orienta a necessidade de abstenc¢do estatal quanto ao usufruto
constitucional pelos indigenas de suas terras. A dimensdo de prestacdo, por sua vez,
prescreve medidas que efetivamente garantam a realizacdo desse direito. Nesse contexto,

inserem-se ndao apenas a demarcacdao das terras, mas também as devidas acbes de
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fiscalizacdo e protecdo territorial.

Cabe mencionar, ainda, a dimensao organizacional e procedimental da terra indigena.
N3do basta reconhecer os direitos, é necessario também torna-los efetivos, estaveis e
respaldados pelo ordenamento. Para tanto, o art. 231 impde, por decorréncia légica, que o
Estado adote certos procedimentos e organizacdes, sob pena de os direitos territoriais
indigenas ndo serem efetivados®. Tais providéncias sdo fundamentais, dado o seu carater
contramajoritario e o histérico assédio, tanto privado quanto estatal, sobre as terras
indigenas. Trata-se, em suma, de um dever de protecdo pelo Estado, abrangendo a
estruturacdo de dOrgaos responsaveis pela demarcacdo de terras indigenas, com recursos
adequados e suficientes, e a adocdo de procedimentos de identificacdo e delimitacdo, bem
como o estabelecimento de regras e mecanismos administrativos e judiciais que afastem

gualquer violacdo do direito.

Em resumo, o art. 231 reconhece os territérios indigenas, mas impde também o
dever de demarcar. Este consiste justamente em estabelecer o regime juridico-formal da
terra indigena e adotar os atos materiais necessarios a sua consolida¢do. Em razdo do art.
231, § 62, a Constituicdo estabeleceu uma restricdo constitucional direta®’ do direito de
propriedade privada dos particulares em favor do direito territorial indigena, impondo-se aos

drgdos estatais a formalizagdo dessa prevaléncia por meio da demarcagao.

O atual formato do processo administrativo de demarcacgao é resultado de uma longa
construcdo histérica e de amadurecimento institucional, que remonta aos principios do
século XX. A época, o reconhecimento da “posse indigena” se limitava as dreas de habitac3o,
e seu regime juridico confundia-se com os institutos dos direitos reais civilistas, o que nao

garantia, obviamente, a reproducao fisica e cultural dos povos indigenas.

A Constituicdo de 1988, em seu art. 231, consolidou o regime juridico-constitucional
das terras indigenas pelo reconhecimento da categoria “terras tradicionalmente ocupadas”

para se referir aquelas terras habitadas “em carater permanente, as utilizadas para suas

56 SARLET, Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ambiental: Constituicdo, direitos
fundamentais e prote¢do do meio ambiente. 52 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, p. 338.
57 Restricdes diretamente constitucionais sdo aquelas que decorrem, de forma implicita ou explicita, de

normas com hierarquia constitucional. Nesse sentido, veja-se: PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretagdo
constitucional e direitos fundamentais: Uma contribuicdo ao estudo das restricdes aos direitos fundamentais na
perspectiva da teoria dos principios. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. Capitulo lII.
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atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios
a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos,

costumes e tradicbes” (paragrafo 19).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, por sua vez, pronunciou-se em diversas
oportunidades sobre o direito a "propriedade comunal” dos povos indigenas, reconhecendo,
dentre outros aspectos: (i) seu carater coletivo; (ii) o fundamento na ocupacdo tradicional de
um territério, e ndo no reconhecimento do Estado; (iii) a prescindibilidade de titulo formal
outorgado pelo Estado; (iv) o dever de considerar formas e modalidades variadas e
especificas de controle, posse, uso e usufruto dos territérios e recursos naturais; (v) a
necessidade de estudos técnicos e administrativos para a delimitacdo; e (vi) a possibilidade
de se expressar por diversas maneiras, a depender do povo indigena e das circunstancias
concretas, devendo incluir o uso e a ocupacdo tradicional, que pode abranger lacos
espirituais ou cerimoniais, assentamentos, cultivos permanentes ou esporadicos; caca, pesca,
coleta, plantacdo sedentdria ou nomade, uso de recursos naturais ligados a seus costumes e

qualquer outro elemento caracteristico de sua cultura®®.

Diante disso, considerando o marco juridico contemporaneo, a demarcacao das terras
indigenas demanda conhecimentos técnicos especificos, sobretudo do campo antropoldgico.
Embora se trate de um direito originario — e, portanto, a demarcagao tenha natureza
meramente declaratdria, ndo constitutiva, como ja se abordou — a demarcagao concretiza-se
mediante um processo administrativo de rito especifico, atualmente disciplinado pelo
Decreto n? 1.77506, que estabelece uma sucessdo de estudos técnicos e atos

administrativos de natureza essencialmente vinculada.

Nesse diapasdo, a partir da categoria “terras tradicionalmente ocupadas”, o Decreto
n2 1.775/096 garante a imprescindivel interlocu¢do com a expertise antropoldgica, uma vez
gue o ato administrativo que inaugura o processo é a publicacdo de portaria de constituicao
de Grupo de Trabalho multidisciplinar que, sob a coordenagdao de um antropdlogo de

qualificacdo reconhecida, ird elaborar os estudos de “identificacdo e delimitacdo”>°. Os

58 Comunidade Moiwana vs. Suriname, n2. 124, 2005; Yakye Axa vs. Paraguai, n2. 125, 2005; Yatama vs.
Nicaragua, n2. 127, 2005; Sawhoyamaxa vs. Paraguai, n2. 146, 2006; Saramaka vs. Suriname, n2. 172, 2007;
Xamok Kasek vs. Paraguai, n2. 214, 2010, Kichwa de Sarayaku vs. Equador, 2012.

59 Decreto n? 1.775096, art. 2° A demarcacdo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios sera
fundamentada em trabalhos desenvolvidos por antropdlogo de qualificacdo reconhecida, que elaborara, em
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estudos de identificacdo e delimitacdo serdo elaborados e apreciados de acordo com os
critérios técnicos estabelecidos pela Portaria n? 1406 do Ministério da Justica. Esta
formatacdo ndo surgiu do acaso, mas sim de um acumulo institucional e histérico, que busca
garantir, na maior medida possivel, que a area delimitada contemple plenamente o territério

tradicionalmente ocupado, necessario a reproducao fisica e cultural dos indigenas.

Nesse contexto, a Funai foi estruturada — sobretudo a luz do novo estatuto juridico
dos povos indigenas promovido pela Constituicdo de 1988 — para desempenhar um papel de
natureza técnica de analise das reivindicacGes por demarcacdo, por meio da interacdo entre
diversos campos de conhecimento e da traducdo intercultural das demandas indigenas. O
procedimento de demarcacdao depende das capacidades institucionais préprias de 6rgaos do
Executivo e pressupde uma andlise primordialmente técnica, voltada a uma decisdo
controlavel que esteja vinculada ao estudo da terra indigena, e ndo submetida a decisGes
pautadas por um debate excessivamente politico. Afinal, o processo de demarcacdo é
composto por uma sucessdo de manifestacdes técnicas e atos administrativos de natureza

vinculada que buscam formalizar direitos reconhecidos pelo préprio Constituinte®.

A Funai, até entdo responsavel pelas etapas de identificacdo e delimitacdo,
desempenhava as seguintes atividades, dentre outras: (i) andlise e sistematizacdo de
informagGes disponiveis relativas ao registro da reivindicagdo fundiaria indigena; (ii)
formacdo dos autos do processo administrativo de identificacdo e delimitacdo da terra
indigena; (iii) busca de profissionais externos de qualificagdao reconhecida, e aptos a compor
o Grupo de Trabalho na condi¢do de colaboradores; (iv) realizagdo de reunides preparatdrias
com os colaboradores; (v) reunides de esclarecimento junto a liderangas indigenas, érgaos,
entidades e outros interessados, ao longo de todo o processo administrativo; (vi) orientacdo

na elaboracdo do Plano de Estudo dos Grupos Técnicos, contendo proposta e cronograma

prazo fixado na portaria de nomeagdo baixada pelo titular do drgdo federal de assisténcia ao indio, estudo
antropoldgico de identificacdo.

§ 1° O orgao federal de assisténcia ao indio designara grupo técnico especializado, composto
preferencialmente por servidores do préprio quadro funcional, coordenado por antropdlogo, com a finalidade
de realizar estudos complementares de natureza etno-histédrica, sociolégica, juridica, cartografica, ambiental e o
levantamento fundidrio necessarios a delimitagdo.

60 Colocar a garantia territorial das minorias étnicas no Congresso Nacional representaria o0 mesmo que
esvaziar o nucleo essencial do art. 231 da Constituicdo. Sobre o tema, veja-se: SARMENTO, Daniel. Nota Técnica:
a PEC 21500 e as Cldusulas Pétreas. Disponivel em: <http://www.gta.org.br/wp-content/uploads/2013/09/2013-
Nota-T%C3%A9cnica-do-MPF-sobre-a-PEC-215.pdf>. Acesso em: 10 jun. de 2016.


http://www.gta.org.br/wp-content/uploads/2013/09/2013-Nota-Técnica-do-MPF-sobre-a-PEC-215.pdf
http://www.gta.org.br/wp-content/uploads/2013/09/2013-Nota-Técnica-do-MPF-sobre-a-PEC-215.pdf
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para o trabalho de campo, atividades de gabinetes e entrega de pecas técnicas; (vii)
realizacdo de pesquisa bibliografica sobre o povo indigena em estudo; (viii) fornecimento de
dados técnicos solicitados pelo Grupo Técnico; (ix) analise das minutas parciais do Relatdrio
de ldentificacdo e Delimitacdo, mediante avaliacdo de sua conformidade aos critérios da
Portaria n? 1496 do MJ; (x) coordenar o levantamento fundidrio na terra indigena; (xi)
acompanhar a elaboracdo do mapa e memorial descritivo da terra indigena; (xii) elaboracao
de parecer técnico sobre a versdo final do Relatério Circunstanciado de Identificacdo e
Delimitacdo; (xiii) analise das contestacdes administrativas; (xiv) elaboracdo de subsidios

técnicos para atuacdo da Procuradoria Federal Especializada, dentre outros.

As atividades acima enumeradas demandam conhecimentos técnicos bastante
especificos, que a Funai desenvolveu ao longo de cinco décadas coordenando a politica
indigenista. Isto ndo significa desconhecer a necessidade de aperfeicoamentos no
procedimento, mas impde observar que as mudancas devem considerar o aprendizado
historico, assim como contar com participacdo ativa dos setores envolvidos (servidores
indigenistas especializados, associacdes de antropdlogos etc.), sem deixar de mencionar o

requisito de validade da consulta prévia, livre e informada dos indigenas.

As mudancas ora analisadas ndo observaram nenhuma das condi¢des, pois: (i)
retiraram a competéncia de identificacdo e delimitagao da Funai, ente que detém capacidade
institucional para tanto; (ii) indicam a atribuigdo a um Conselho Interministerial da
competéncia para decidir sobre demarcac¢do de terras indigenas, ressuscitando metodologia
instituida durante a ditadura militar®!, que provocou uma politizacdo indevida e resultou na
paralisacdo das demarcagdes; (iii) conferem a um 6rgao colegiado (Conselho Interministerial)
a competéncia para expedir ato administrativo de natureza essencialmente vinculada,
politizando indevidamente a demarcacdo de terras indigenas; (iv) foram gestadas
unilateralmente pelo governo, notadamente pelo setor agropecudrio, a revelia da

participacdo dos servidores da Funai e do Ministério da Justica; (v) foram implementadas,

61 Decreto n? 88.118, de 23 de Fevereiro de 1983, art. 22. A demarcacdo das terras ocupadas ou
habitadas pelos silvicolas, a que se refere o artigo 17, item |, da Lei n2 6.001, de 19 de dezembro de 1973, sera
precedida de reconhecimento e delimitacdo das areas. § 12 A FUNAI, através dos seus técnicos e especialistas,
procedera os levantamentos e estudos sobre a identificacdo e delimitacdo das areas indigenas. § 32 A proposta
da FUNAI serd examinada por um Grupo de Trabalho, composto de representantes do Ministério do Interior,
Ministério Extraordinario para Assuntos Fundiarios, Fundacdo Nacional do indio e de outros érgdos federais ou
estaduais julgados convenientes, que emitira parecer conclusivo encaminhando o assunto a decisao final dos
Ministros de Estado do Interior e Extraordinario para Assuntos Fundiarios.
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sem que tenham sido objeto de consulta prévia, livre e informada aos povos indigenas do

Brasil, nos termos da Convengdo n? 169/0IT.

No mesmo sentido, a intervencdo em processos de licenciamento ambiental de
empreendimentos que afetam terras indigenas é constituida por atividades de cunho
eminentemente técnico, que também envolvem profunda interlocucdo com a expertise
antropologica e com os préprios indigenas que serdao atingidos, e abrange, dentre outras
atividades: (i) a elaboracdo de termo de referéncia, com indicacao dos itens que deverdo ser
contemplados nos estudos de impacto ambiental, e até mesmo a metodologia para a sua
realizacdo; (ii) a conducdo de reunides de esclarecimento e de coleta de dados junto aos
povos indigenas; (iii) a andlise dos estudos de impacto ambiental; (iv) a andlise do plano de
mitigacdo e compensacdo previsto no Plano Basico Ambiental; (v) o acompanhamento da
implementacdo do Plano Basico Ambiental; (vi) a avaliacdo da eficacia do Plano Basico
Ambiental na mitigacdo dos impactos sobre os povos indigenas; e (vii) a constante
interlocucdo com os setores de protecdo territorial e de gestdo ambiental das terras
indigenas, com propdsito de resguardar a integridade territorial e ambiental das terras

indigenas.

Conclui-se que falta capacidade institucional aos orgdos aos quais foram atribuidas as
competéncias anteriormente conferidas a Funai, em especial no que diz respeito ao acimulo
técnico na produgcdo e avaliagdo de estudos de identificacdo e delimitacdo de terras
indigenas®?, bem como a intervencdo em processos de licenciamento ambiental de

empreendimentos que afetem terras indigenas.

A falta de capacidade institucional ndo se refere somente a capacidade técnica, mas
também a falta de independéncia técnica. Transferir a demarcacdao do Ministério da Justica
para o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento é retirar a competéncia de um
6rgao que tem a missdo institucional de realizar a mediagdo de interesses e a defesa do
patrimonio da Unido (Ministério da Justica) e transferi-la para um 6rgdo que tem por escopo
a promogdo de interesses bem especificos — como o fomento a agricultura — que muitas
vezes colidem com os direitos dos povos indigenas, dada a forte contestacdo (administrativa

e judicial) que setores ligados a referida pasta apresentam as demarca¢des de terras

62 O STF abordou a "teoria das capacidades insitucionais", aplicando-a a demarcagdo de terras indigenas,
no julgamento das Ag¢des Civis Origindrias n2 362 e n2 366.
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indigenas e quilombolas.

No caso, a MP n2 870/2019 desestrutura a politica e prepara uma atua¢do do MAPA
voltada a subsidiar a decisdo de um conselho de ministros. Com isso, busca-se viabilizar, sem
o crivo do Congresso, os objetivos da inconstitucional PEC n2 215, que almeja transferir ao
Legislativo a competéncia para as demarcacdes, colocando-se a definicdo formal de terras
indigenas no campo exclusivamente politico-ideoldgico, em detrimento dos direitos de

minorias étnicas.

O MAPA tampouco possui independéncia ou expertise técnica para intervir nos
processos de licenciamento ambiental. Grande parte dos projetos que estdo sendo
licenciados com a intervencao da Funai por afetar terras indigenas corresponde a obras de
infraestrutura, de interesse dos setores representados pelo MAPA (construcdo de estradas,
ferrovias, portos, dentre outros). Diante das declaracdes de representantes do governo acima
mencionadas, a mudanca visa “destravar” a execucdo de obras consideradas prioritarias, a
revelia do rigor e da isencdo que deve caracterizar o licenciamento ambiental e em
detrimento dos direitos indigenas, inclusive com possibilidade de consequéncias gravissimas,

como o genocidio destes grupos.

Nesse ponto, a MP n2 8702019 contraria a Conven¢do Americana de Direitos
Humanos, uma vez que a jurisprudéncia da Corte IDH no Caso Saramaka vs. Suriname
determina que os projetos que afetem direitos coletivos dos povos indigenas e tribais devem
ser precedidos de consulta prévia e de estudos ambientais conduzidos por 6rgaos
independentes e com capacidade técnica, atributos que faltam ao MAPA para executar tal
atribuicao.

A solugdo da MP n2 870/2019 enfraquece os direitos contidos no art. 231 e favorece
um cenario de permanente omissdo quanto ao dever de demarcar. A violagdo do principio da
proporcionalidade, sob a perspectiva da protecao deficiente, apresenta-se com todo o vigor,
pois estdo sendo criadas uma estrutura e uma organizacao para justamente nao efetivar os
direitos territoriais indigenas.

Nesse ponto, a argumentacdo deste trabalho converge com os argumentos contidos
na ADI n2 6062, que questiona a medida provisdria em questdo. Na acdo, ressalta-se que a

MP n2 870/2019 ndo resiste ao teste de proporcionalidade. Considerando os subprincipios da
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adequacdo, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito, é possivel identificar

com clareza as inconstitucionalidades da medida.

Quanto ao teste de adequacdo, demonstrou-se ao longo de todo este texto a
finalidade de causar prejuizo aos direitos fundamentais dos povos indigenas. Nao existe uma
finalidade de promocdo desses direitos, mas sim o objetivo de inviabiliza-los. Mesmo que
houvesse mera intencdo de reorganizacdo administrativa, esta ndo atende ao propdsito
buscado, ja que torna ainda mais dificil a concretizacdo dos direitos territoriais de minorias

étnicas.

Revela-se, ainda, inadequada a separacdo das politicas sociais das politicas
territoriais: as primeiras ficariam a cargo da Funai no Ministério da Mulher, Familia e Direitos
Humanos, ao passo que as segundas estariam a cargo da Secretaria de Assuntos Fundiarios
do MAPA. O governo deixou de apresentar qualquer justificativa técnica para tanto. Uma das
principais caracteristicas dos direitos de minoria étnicas consiste justamente em sua
dimensdo relacional e holistica. Em se tratando de politica indigenista, € um equivoco técnico
e de politica publica cindir politicas de saude e educacdo, por exemplo, das politicas
territoriais. Por isso se diz que as politicas educacionais e sanitarias desses grupos devem ser

pensadas de forma territorializada.

Tal compreensdo holistica e relacional estd presente no caput do art. 231, que
promove “os usos, costumes e tradigdes” dos povos indigenas, ao tempo que reconhece “os
direitos origindrios sobre as terras tradicionalmente ocupadas”. Nesse sentido, o principal
escopo da Funai, desde a sua criacdo em 1967, mas ressignificada apds 1988, é justamente
executar a politica de reconhecimento, protecdo e gestao territorial. Em geral, as politicas
sociais sdo acompanhadas pela autarquia, ainda que executadas por outros érgaos e entes,
como a Secretaria Especial de Saude Indigena, e os municipios e estados, no caso da
educagdo. O acompanhamento da Funai é feito mediante a interlocu¢do com os érgaos
executantes e tem como elemento transversal o territério. Portanto, a MP n2 870/2019 retira

a espinha dorsal da autarquia.

A associacdo de servidores da Funai — Indigenistas Associados (INA) — ressaltou que os
processos demarcatorios e de licenciamento ambiental exigem que os diversos ramos da

autarquia “estejam em constante didlogo entre si, com as coordenacgdes regionais do érgao e
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com os povos indigenas, em todas as etapas do processo” 3.

Também se mostra inadequada do ponto de vista juridico, com grande potencial de
produzir acOes ineficientes, a separacdo da demarcacdo das politicas de gestdo territorial e
ambiental, jd que estas permanecem sob atribuicdo da Funai. Esta cisdo tampouco considera

a indissociavel relagdao entre as dimensdes territorial e ambiental para os povos indigenas.

No que se refere ao teste de necessidade, existem meios menos gravosos e outras
maneiras de reorganizar a politica indigenista, respeitando-se a autonomia dos povos
indigenas e blindando o processo administrativo de demarcacdo das terras indigenas de

ingeréncias politicas, ideoldgicas e econémicas.

Quanto a proporcionalidade em sentido estrito, cabe ressaltar que estd em jogo a
existéncia desses povos, em detrimento da mera reorganizacdo administrativa do Estado. E
necessario levar em conta o grau de vulneracdo que sera provocado aos povos indigenas com

tal medida.

Pode-se dizer que a reforma administrativa promovida pela MP n2 870/2019 tem
efeitos discriminatdrios sobre os povos indigenas, ao lhes causar impactos desproporcionais,
violando o principio da igualdade. A esse respeito, conforme a “teoria do impacto

III

desproporcional” (disparate impact), ja reconhecida em julgamento do STF, determinadas
normas podem ser declaradas inconstitucionais em razdao de impactos desproporcionais
sobre grupos especificos, especialmente aqueles historicamente vulnerabilizados. Assim, na
diccdo do voto do ministro Luis Roberto Barroso na ADPF n? 291, praticas pretensamente
neutras podem gerar efeitos concretos sistematicamente prejudiciais a um determinado

grupo, sendo manifestamente incompativeis com o principio da igualdade.

Em sintese, a MP n2 870/2019 é materialmente inconstitucional, por agéo, por violar a
dimensdo organizacional e procedimental do art. 231, ao atribuir a competéncia de
demarcacgao e de intervencdao em processos de licenciamento ambiental a 6rgao que nao
detém capacidade institucional para tanto, seja do ponto de vista da competéncia ou da

independéncia técnica.

Caso leve adiante a proposta, por enquanto mencionada em discursos publicos, de

63 Disponivel em: <https://indigenistasassociados.org.br/2019/01/07/por-uma-politica-indigenista-com-
respeito-a-constituicao-federal/>. Acesso em: 2 jan. 2019.
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atribuir a um Conselho Interministerial a competéncia para deliberar sobre demarcacao de
terras indigenas, o governo também violard a dimensdo procedimental do art. 231, ao retirar
a natureza técnica do processo administrativo de demarcacdo — carater que lhe é atribuido
pela prépria Constituicao, conforme visto acima — até entdo composto por uma sucessao de
pareceres técnicos e atos administrativos vinculados, passando a lhe conferir natureza
politica, pautada em juizos de conveniéncia e oportunidade dos diversos Ministérios que

integrarao o Conselho, o que viola a norma constitucional.

A MP n2 870/2019 também é materialmente inconstitucional, por omissdo, ao criar
uma estrutura e uma organizacdo que, na pratica, impedem a efetivacdo dos direitos
territoriais indigenas, resultando em protecdo deficiente e na consagracdo da omissao estatal

na matéria.

Destaque-se, por oportuna relevancia, que ao menos 232 processos administrativos
de demarcacdo em curso serdo prejudicados pelas reformas inauguradas pelo governo®,
assim como 481 reivindicagdes cujo processo administrativo ndo foi sequer iniciado. Também
serdo prejudicados cerca de 7 mil processos de licenciamento ambiental, nos quais a Funai
atuava como drg3o interveniente®. Estes dados revelam a gravidade da viola¢do dos direitos
indigenas e a extensdo dos irremediaveis danos decorrentes das reformas introduzidas pela

MP n2 870/2019.

3.2. O direito a diversidade cultural e a ruptura com o paradigma integracionista: a

proibicao do retrocesso sociocultural

Foi dito anteriormente que a Constituicdo de 1988, ao enfatizar a autonomia dos
povos indigenas, rejeita o projeto integracionista de Constituicdes anteriores e exige o
respeito pelos modos de vida, costumes e tradicdes dos povos indigenas, mediante o

reconhecimento das terras que tradicionalmente ocupam®®,

64 Atualmente, ha 44 terras indigenas delimitadas, 73 declaradas e 115 em estudo.

65 Disponivel em: <https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,funai-para-processos-de-
licenciamento-ambiental,70002679561>. Acesso em: 3 fev. 2019.
66 A esse respeito, cabe citar: SILVA, José Afonso da. Terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. In:

SANTILLI, Juliana (coord.). Os direitos indigenas e a Constitui¢Go. Nucleo de Direitos Indigenas e Sérgio Antonio
Fabris Editor. Porto Alegre, 1993.
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Importante contextualizar essa ruptura precipitada pela Constituicdo de 1988 em
termos de uma discussdao mais ampla, em nivel internacional, acerca do que seria um
tratamento digno conferido aos povos indigenas, sobretudo considerando a necessidade

premente de romper e reparar um longo histérico de violéncias.

O chamado “constitucionalismo social”, inaugurado pelas Constituicdes Mexicana
(1917) e de Weimar (1919), em que pese ter reconhecido os povos indigenas como sujeitos
coletivos de direito, ndo lhes reconhecia o direito a diversidade®’, e conferia aos Estados o
papel de formular politicas integracionistas para os indigenas, inserindo-os na economia de
mercado, com acesso a bens de consumo, sem qualquer recorte étnico. Dai a pesquisadora

Raquel Yrigoyen Fajardo falar em “constitucionalismo social integracionista” .

A ideologia que subjaz ao integracionismo é de que os indigenas ndo seriam povos
culturalmente diversos, mas atrasados na escala do evolucionismo social, e por isso
precisariam, aos poucos, “deixar de ser indigena” para se transformarem em trabalhadores
rurais ou urbanos, com o apagamento completo de sua identidade étnica. O monismo nao
admitia a coexisténcia de diversas culturas em um mesmo Estado-nacdo. Os diferentes
modos de “criar, fazer e viver” deveriam ceder ao modo de vida dominante, o Unico

reconhecido e promovido pelo Estado.

O integracionismo foi o mote de diversos diplomas juridicos ao longo do século XX.
Cita-se, a nivel internacional, a Conveng¢do n2 107 da OIT. Em nivel nacional, o SPI, cujo nome
original dava a tonica da politica indigenista de “Localizacao de Trabalhadores Nacionais”; e o
préprio Estatuto do indio, que estabelecia a classificacdo dos indigenas conforme o grau de
integracdao e conferia ao poder tutelar do Estado as diretrizes, por meio da Funai, para a

definicdo dos destinos de cada individuo ou grupo.

Com o crescimento e aprofundamento de areas do conhecimento como a
Antropologia e a Histéria, o evolucionismo social foi definitivamente refutado enquanto
teoria cientifica e, consequentemente, as politicas integracionistas passaram a ser

guestionadas, sobretudo diante de seus resultados concretos de perpetuagao das

67 YRIGOYEN FAJARDO, Raquel. “El horizonte del constitucionalismo pluralista: del multiculturalismo a la
descolonizacién” In: RODRIGUEZ GARAVITO, César. El derecho em Ameérica Latina. Un mapa para el
pensamiento juridico del siglo XXI. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2011, p. 139-160.

68 YRIGOYEN FAJARDO, 2011, op. cit.
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desigualdades e das violéncias contra os povos indigenas.

Esse giro comecou a surtir efeito no campo juridico e institucional a partir da década
de 1980. Por pressao dos povos indigenas, a Organizacdo das Nac¢bes Unidas, por meio de sua
“Subcomissdo de Prevencdo de Discriminac¢des e Protecdo de Minorias”, confeccionou um
amplo estudo sobre discriminacdo contra os povos indigenas e recomendou medidas
nacionais e internacionais para reverter este quadro, dando origem ao Estudo Martinez
Cobo®. Em 1989, a Organizacdo Internacional do Trabalho promulgou a Convencdo n2 169.

Em 2007, a ONU aprovou sua Declaracdo sobre Direitos dos Povos Indigenas.

Esta pequena digressdo demonstra que a Constituicdo de 1988, no que diz respeito
aos direitos indigenas, dialogou com fontes heterébnomas do direito internacional (outras
Constituicbes nacionais, o Estudo Martinez Cobo, e a prépria Convencdo n2 169/0IT, que a
época ainda estava sendo elaborada), mas sobretudo incorporou um novo imperativo ético

de tratamento digno aos povos indigenas.

Para os povos indigenas, o constitucionalismo moderno, ou “constitucionalismo
pluralista”, em contraposicdo ao projeto integracionista, esta assentado sobre um tripé: (i)
reconhecimento de sua condicdo de povos culturalmente diversos, nao inferiores, com a
devida protecao juridica e institucional de seus “usos, costumes e tradigdes”; (ii)
reconhecimento e protecdo de seus direitos territoriais, imprescindiveis a propria
reproducao fisica e cultural; (iii) reconhecimento de sua autonomia, isto é, de que os povos
indigenas falam por si, prescindindo da tutela estatal, hoje compreendida como uma forma

de violéncia, ndo mais de garantia de direitos’®.

Este tripé foi incorporado tanto pela Constituicdo de 1988, em seus artigos 231 e 232,
quanto pela prépria Convencdo n2 169/0IT, de forma transversal. Portanto, a politica
indigenista brasileira deve observar esse paradigma juridico, independentemente do governo
vigente, sob pena de uma inconstitucionalidade disfarcada, amparada por premissas

administrativas, econ6micas, politicas, ideoldgicas ou orcamentarias.

No entanto, a MP n2 870/2019 apresenta indicagdes claras de revisitacdo do projeto

69 BURGER, Julian. “La proteccién de los pueblos indigenas em el sistema internacional” In BELTRAO,
Jane Felipe; BRILHO FILHO, José Claudio Monteiro; GOMEZ Itziar; PAJARES, Emilio; PAREDES, Felipe; ZUNIGA,
Yanira. Manual Derechos Humanos de Los Grupos Vulnerables. DHES: 2014, p. 213.

70 YRIGOYEN FAJARDO, 2011, op. cit.
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integracionista para os povos indigenas, em afronta direta a Constituicdo de 1988 e a
Convencdo n? 169/0IT. Primeiro, ndo foi objeto de consulta prévia, livre e informada (item
3.4), ou seja, ndo reconheceu o direito de os indigenas falarem por si. Segundo, porque cria
uma estrutura que na pratica inviabiliza a concretizacdo dos direitos territoriais, conforme

demonstrado no item anterior.

Terceiro, no que diz respeito especificamente ao presente tépico, ndo respeita o
direito a diversidade. A MP n2 870/2019 deu substancia as declaracbes referidas acima de
gue os indigenas “querem viver como nds” e de que “precisam ser integrados”, ao atribuir ao
MAPA a competéncia para conduzir a espinha dorsal da politica indigenista (a demarcacao
das terras indigenas) e explicitar uma visdo sobre os indigenas como “trabalhadores rurais”,

em apagamento de sua condicdo identitaria.

As atribuicGes do MAPA, elencadas pela MP, ndo guardam afinidade tematica ou
técnica com a politica indigenista — aquelas relacionadas ao fomento a agricultura comercial
— inclusive a competéncia para demarcar “terras indigenas” é citada no mesmo inciso que
“reforma agraria” e a “regularizacdo fundiaria de areas rurais” (MP n2 870/2019, art. 21, XIV),

gue possuem légica, fundamento e natureza bastante diversas das terras indigenas.

Recorda-se que, no inicio do século XX, sob a égide de uma ordem constitucional
absolutamente distinta, a politica indigenista esteve sob a atribuicdo do Ministério da
Agricultura, Industria e Comércio (Decreto n2 1.606/1906), com o mote justamente de tratar

os indigenas como trabalhadores rurais.

A MP n? 870/2018 também fere o principio da vedagdo ao retrocesso social (ou, mais
precisamente, retrocesso “sociocultural”). Na ADI n2 3.105 (relatada pelo ministro Cezar
Peluso, com julgamento em18/08/2004), o ministro Celso de Mello ressaltou que “a clausula
que proibe o retrocesso em matéria social traduz, no processo de sua concretizagao,
verdadeira dimens3ao negativa pertinente aos direitos sociais de natureza prestacional,
impedindo, em consequéncia, que os niveis de concretizacdo dessas prerrogativas, uma vez

atingidos, venham a ser reduzidos ou suprimidos”.

Na ADI n2 4.350, por sua vez, o STF assentou que “o principio da vedacdo ao
retrocesso social ndo pode impedir o dinamismo da atividade legiferante do Estado,

mormente quando ndo se esta diante de alteragdes prejudiciais ao nucleo fundamental das
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garantias sociais’'”. Ocorre que as mudancas promovidas pela MP n2 870/2019 ferem o
nucleo essencial do art. 231 da Constituicdo Federal, conforme demonstrado, incidindo em
retrocesso sociocultural inconstitucional, pois deve ser garantida a segurang¢a aos povos
indigenas, de que, independendo dos mandatdrios de momento, serdao tratados com
dignidade, e ndo mais como grupos em estagios atrasados de desenvolvimento, que
precisam ser convertidos em “trabalhadores rurais”, sem atencdo a sua condicdo

culturalmente diversa.

Em suma, a MP n2 870/2019 também é materialmente inconstitucional, por acdo, por
violar o direito a diversidade cultural dos povos indigenas, e representar retrocesso

sociocultural.

3.3. O dever estatal de prevenir o genocidio

A MP n2 870/2019 suscita também a necessidade de compreender o papel do Estado
no dever de prevenir o genocidio. Este ndo se resume a atrocidades em massa, devendo ser
encarados com seriedade processos e formas de supressdo da identidade e da autonomia no

exercicio de certos modos de vida.

A Declaragao das Nag¢des Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas estabelece, em
seu art. 7.2, que os povos indigenas nao serdo submetidos a nenhum ato de genocidio nem a
outro ato de violéncia, incluindo a remocao forcada de um grupo. Além disso, segundo o art.
8.1, tais povos tém o direito a ndo sofrer a assimilacdo forcada nem a destruicdo da sua

cultura.

Cabe aos Estados, nos termos do art. 8.2 da declaragdo, estabelecer mecanismos
efetivos para a prevencdo e o ressarcimento de: (i) todo ato que tenha por objeto ou
consequéncia priva-los de sua integridade como povos distintos ou de seus valores culturais,
ou sua identidade étnica; (ii) todo o ato que tenha por objeto ou consequéncia alienar-lhes
suas terras ou recursos; (iii) toda forma de transferéncia forcada da populagdo, que tenha por

objetivo ou consequéncia a violagcdo e o menosprezo de qualquer de seus direitos; (iv) toda a

71 ADI 4.350, Relator Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe 3.12.2014
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forma de assimilacdo e integracdo forcada; (v) toda a forma de propaganda que tenha com

finalidade promover ou incitar a discriminacgdo racial ou étnica dirigida contra eles.

Fernanda Frizzo Baragato observa que o genocidio é um crime internacional que pode
ser praticado de vdrias maneiras, desde que haja o elemento intencional de destruir, no todo
ou em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou religioso. Ndo é necessario matar membros
de um grupo para cometer o genocidio, podendo este ganhar outras formas, como prevé o
art. Il da Convencdo para a Prevencdo e a Repressdo do Crime de Genocidio, assinada em
1948 e ratificada pelo Brasil em 1952: (i) causar lesdo grave a integridade fisica ou mental de
membros do grupo; (ii) submeter intencionalmente o grupo a condigdo de existéncia capazes
de ocasionar-lhe a destruicdo fisica total ou parcial; (iii) adotar medidas destinadas a impedir
0s nascimentos no seio de grupo; e (iv) efetuar a transferéncia forcada de criancas do grupo

para outro grupo.

E necessdrio ndo apenas reprimir o genocidio, mas preveni-lo’2. O tratamento
conferido aos povos indigenas no Brasil ao longo dos séculos indica que o Estado nem
sempre optou por violéncias fisicas diretas, mas por medidas que tentavam subtrair a
identidade desses grupos, bem como os seus costumes e tradicdes. O chamado genocidio
cultural, ou etnocidio, € uma forma de violéncia que atinge o modo de vida e a constituicdo
das pessoas indigenas e integra o que se pode chamar de complexo genocida, que combina
violagbes materiais e imateriais, sempre com intencdo de destruir, objetivo também
alcangado pela via da assimilagdo. A interrupgao de rituais pela presenca de missionarios, a
proibicao de falar em linguas maternas por uma educacgao escolar ndo especifica, a obrigacao
de aprender habitos estrangeiros, sdo métodos que, de acordo com a literatura, podem estar

relacionados a epidemias de suicidio, alcoolismo e drogadicao.

Os registros histéricos de genocidio e etnocidio ocorridos no pais contra comunidades
indigenas mostram também a centralidade da desterritorializagdo como estratégia de
eliminacdo ou assimilacdo desses povos. Historicamente, a negativa de acesso a terra, a
decretacdo de terras como “livres de indigenas”, a remogao de povos de suas terras para dar

lugar a projetos de desenvolvimento sdo a¢Oes estatais que estimularam e reconheceram o

72 Sobre o tema, veja-se: BARAGATO, Fernanda Frizzo. Os caminhos do genocidio indigena na atual
politica  brasileira. Disponivel em: <https://emporiododireito.com.br/leitura/os-caminhos-do-genocidio-
indigena-na-atual-politica-brasileira?fbclid=IwAR1acR-
FADeskwqYcU4s9EUMydpFIVNnG7RP_c1BWq58rad4F7YVgaksxQpuc> Acesso em: 01 fev. 2019.
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roubo de terras, a invasao de terras e o esbulho possessério contra os indios no Brasil.

As obras e projetos de desenvolvimento, sejam agropecuarios, minerarios, de
exploracdo hidrica ou florestal, que provocaram os mais graves processos genocidas e
etnocidas até a ditadura militar brasileira tém em comum a auséncia de licenciamento
ambiental e a falta de controle social. Ao prever a participacdo da sociedade e o controle do
estado sobre tais projetos, a Constituicdo de 1988 pretendeu evitar ou minimizar danos, o
gue nem sempre foi alcancado, justamente pela persisténcia de discursos de flexibilizacdo
normativa e de praticas recorrentes de burla a essas normas, ou mais simplesmente,

corrupgao.

O Brasil tem experimentado os piores desastres socioambientais de sua histéria em
decorréncia da disposicao de agentes publicos e privados em fragilizar o licenciamento
ambiental. As catastrofes com intolerdvel custo em vidas humanas que ocorreram em
Mariana e Brumadinho (MG) sdo as consequéncias extremas de projetos econdémicos que
negligenciam questdes sociais e ambientais, sempre precedidos por anos ou décadas de
violagBes contra os territérios e os direitos de comunidades indigenas e tradicionais. Antes
da catastrofe, rios, animais e matas sdo poluidos e destruidos, agredindo modos de vida
humana que se consubstanciam as outras formas de vida com que coexistem e que, por esse

motivo, as preservam e enriquecem.

Se a interveniéncia da Funai em licenciamentos ambientais ndo foi capaz de evitar
tais violagdes, isso ndao prova sua ineficacia para justificar sua extingao, antes pelo contrario,
é prova de que os mecanismos de controle, participacdo e decisdo dos povos indigenas sobre

o que lhe afeta, tais como a Funai antes da MP em comento, precisam ser aprofundados.

Nesse sentido, as mudancgas promovidas pela MP n2 870/2019, ao retirarem da Funai
e conferirem ao MAPA a competéncia para atividades de demarcacgao e para intervengao em
licenciamentos ambientais de empreendimentos que afetam terras indigenas, vao na

contramao do dever de o Estado brasileiro prevenir o genocidio.
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Conclusdo

Diante de todo o exposto, é possivel apresentar as seguintes conclusdes:

1. O art. 231 da Constituicdo estabeleceu direitos fundamentais aos povos indigenas,
os quais se relacionam com o pluralismo e o respeito a diversidade e a identidade cultural.
Esses direitos devem repercutir no desenho e na execucdo de todas as politicas publicas
confeccionadas para o atendimento desses povos. Os direitos territoriais — na condicdo de
direitos origindrios, que consideram o vinculo ancestral dos povos indigenas com suas terras
tradicionalmente ocupadas — geram uma obrigacdo improrrogavel e irrevogavel da Unido

Federal em demarca-las e protegé-las;

2. Tais garantias ndo podem ser abolidas, por configurarem clausula pétrea, sendo
gue a Constituicdo oferece salvaguardas, justamente nessas duas protecdes, de ordem
sociocultural e territorial, para que o ambiente exterior ndo desrespeite a ordem
sociocultural instaurada em 1988 e potencializada pela Convengdo n? 169/0IT. Assim, o art.
231 revela uma dimensdo sociocultural que é a esséncia da pluralidade cultural e da

territorialidade tradicional;

3. Uma proposta legislativa que determine a inclusdo dos processos demarcatérios no
Ministério da Agricultura, palco de conflitos e tensGes sociais entre os interesses do
agronegdcio e os direitos do povos indigenas, fragilizando os direitos originarios, ndo pode

gerar qualquer eficdcia social;

4. Ao editar a MP n2 870/2019, além de ndo cumprir os requisitos de urgéncia e
relevancia, o governo federal desrespeitou a vedagdo expressa no artigo 62, §19, inciso |, que
impede a edi¢do de atos legislativos em matéria de cidadania, que ndo pode ser confundida
com cidadania politica, devendo ser compreendida de forma mais aberta, apta a limitar o
avanco do executivo em temas de etnocidadania, direitos originarios e diversidade

sociocultural;

5. No que se refere ao cabimento da edicdo de medida provisdria, a MP n2 870/2019
atenta também contra as chamadas limitagcdes materiais implicitas. Medida Proviséria que

importe reducdo desarrazoada da protecdo aos povos indigenas, como é a presente, dispde
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de evidente potencial de acarretar prejuizos irreversiveis a estes grupos, como ja ressaltou o

STF quanto a protecdo ambiental;

6. Impende sublinhar, também, a ndo observancia da consulta prévia, livre e
informada, prevista no art. 62 da Convencdo n2 169/0IT. E nula toda medida administrativa
ou legislativa que afete diretamente os povos indigenas e nao tenha sido submetida a
consulta prévia, livre e informada desses grupos, por incompatibilidade vertical com a

Convencdo n? 169, devendo ser declarada inconvencional;

7. O direito a consulta decorre do reconhecimento das sociedades como pluralistas,
multiculturais e democraticas’3. E, por exceléncia, um espaco de concretizacdo do pluralismo
politico, na medida em que propicia que diferentes visGes de mundo se confrontem na arena
publica, possibilitando a emergéncia de visdes e perspectivas diversas acerca das medidas

administrativas e/ou legislativas previstas;

8. AMP n? 870/2019 também é materialmente inconstitucional, por a¢do, por violar o
direito a diversidade cultural dos povos indigenas e seus “usos, costumes e tradicoes”
(Constituicdo de 1988, art. 231), e representar retrocesso sociocultural, ao explicitar uma
visdo sobre os indigenas como “trabalhadores rurais”, em apagamento de sua condicdo
identitaria;

9. A MP n2 870/2019 também viola a dimensdo organizacional e procedimental do art.
231 da Constituicdo. A densificacao da protecgao territorial dos direitos territoriais indigenas
nao pode prescindir dos mecanismos de efetivagcdo, sob pena de o Estado incorrer em

omissao inconstitucional, decorrente da protecao deficiente desses direitos;

10. Viola igualmente a dimensdo organizacional e procedimental do art. 231 a
atribuicdo de a competéncia de demarcacdo e de intervencdo em processos de
licenciamento ambiental a érgdo que ndo detém capacidade institucional para tanto, seja do

ponto de visto da competéncia ou da independéncia técnica;

11. As atribuicdes do MAPA, elencadas pela MP, ndo guardam afinidade tematica ou
técnica com a politica indigenista — aquelas relacionadas ao fomento a agricultura comercial -
, inclusive a competéncia para demarcar “terras indigenas” é citada no mesmo inciso que

“reforma agraria” e a “regularizacdo fundiaria de dreas rurais” (MP n2 870/2019, art. 21, XIV),

73 Corte IDH, 2012, op. Cit., p. 42.
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gue possuem légica, fundamento e natureza bastante diversos das terras indigenas;

12. Caso leve adiante a proposta de atribuir a um Conselho Interministerial a
competéncia para deliberar sobre demarcacdo de terras indigenas, o governo também
violard a dimensdo procedimental do art. 231, ao retirar a natureza técnica do processo
administrativo de demarcacdo — carater que lhe é atribuido pela propria Constituicao,
conforme visto acima — até entdo composto por uma sucessdo de pareceres técnicos e atos
administrativos vinculados, passando a Ihe conferir natureza politica, pautada em juizos de

conveniéncia e oportunidade dos diversos Ministérios que integrardo o Conselho;

13. A MP n? 870/2019 também é materialmente inconstitucional, por omissdo, ao
criar uma estrutura e uma organizacdo que, na pratica, impedem a efetivacdo dos direitos
territoriais indigenas. Verifica-se claramente a protecdo deficiente e a consagracdo da

omissdo estatal na matéria;

14. Como ressaltou a ADI 6062, a violacdo do principio da proporcionalidade, sob a
perspectiva da protecdo deficiente, apresenta-se com todo o vigor, pois esta sendo criada
uma estrutura e uma organizacdo para justamente ndo efetivar os direitos territoriais
indigenas. A medida provisoria ndo observa os subprincipios da necessidade, da adequacdo e

da proporcionalidade em sentido estrito;

15. Ademais, é necessario compreender o papel do Estado a luz do seu dever de
prevenir o genocidio. Este ndo se resume a atrocidades em massa, devendo ser encarados
com seriedade processos e formas de supressao da identidade e da autonomia no exercicio
de certos modos de vida;

16. Conclui-se, assim, que os artigos 21, inciso XIV e §29, inciso |; e 43, |, “i” da MP n?
870/2019 sdo inconstitucionais e inconvencionais. Por arrastamento, os artigos 11, I, “f” e
“g”; 14, caput e incisos |, Il e Ill; e 66 do Anexo | do Decreto n? 9.667/2019 e o artigo 2, IV do

Anexo | do Decreto n2 9.673/2019 incorrem nos mesmos Vicios.



