35328 , Jol4

Procuradoria Geral da Republica
6" Camara de Coordenacido e Revisdo
{Populagtes Indigenas e Comunidades Tradicionais)

PARECER JURIDICO n° 01/2014
Brasilia (DF), 11de abril de 2014

Referéncia: Unico PGR n°® /2014
Interessado: Assessoria Parlamentar do Deputado Alessandro Molon
(PT/RJ).

Destinataria: Deborah Macedo Duprat de Britto Pereira, Subprocuradora-
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Proposta de Emenda Constitucional n®
320/2013, alterando o art. 45 da CF, para
prever vagas especiais de Deputado
Federal para comunidades indigenas.

Trata-se de atendimento a contato da referida assessoria
parlamentar, relativamente ao projeto de emenda a Constituicao- PEC n°
320/2013, de autoria dos Deputados Federais Nilmario Miranda (PT/MG),
Padre Ton (PT/RO), Costa Ferreira (PSC/MA), Lincoln Portela (PR/MG),
Paulo Rubem (PDT/PE), Sarney Filho (PV/MA), Daniel Almeida
(PcdoB/BA) e da Deputada Federal Janete Capiberibe (PSB/AP), com o
objetivo de “ampliar a participagdo de indigenas no sistema democratico
representativo de nossa Republica, mediante a previsdo de regras

especificas para a elei¢do de Deputados Federais que os representem.”

A proposta foi apresentada em outubro de 2013 e encaminhada
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a Comissao de Constituicdo e Justica, com parecer favoravel e emenda
saneadora de relatoria do Deputado Federal Alessandro Molon (PR/RJ),
devendo ser apreciada, ainda, em Plenario, “tramitando em regime

especial nos termos do Regimento Interno” da Camara dos Deputados. Eis
0 seu teor:

“Art. 45. A Camara dos Deputados compode-se de
representantes do povo, eleitos, pelo sistema
proporcional, em cada Estado, em cada Territério e
no Distrito Federal, e de representantes indigenas
eleitos em processo eleitoral distinto, nas
comunidades indigenas.

§ 3° A totalidade de comunidades indigenas
recebera tratamento analogo a Territorio, elegendo
quatro Deputados indigenas em processo eleitoral
abrangendo todos os eleitores com domicilio
eleitoral em comunidades indigenas.

§ 4° Quando do alistamento eleitoral, os indigenas
domiciliados em comunidades indigenas poderao
optar por votar nas elei¢des gerais ou por votar nas

eleicdes especificas para candidatos a
representacdo especial destinada aos povos
indigenas.

§ 5° A distribuicdo geografica das vagas especiais
para Deputado Federal destinadas aos povos
indigenas, assim como as normas relativas ao

processo eleitoral nas comunidades indigenas serao
estabelecidas em lei”.

Segundo a sua justificativa, trata-se de assegurar a participagao
dos indigenas, “por meio da escolha de pares como legitimos
representantes de seus anseios no Congresso Nacional”, o que é de dificil

realizacao na redagao atual do texto.

De fato, o § 3° do art. 14 da CF estabelece como condigoes de
elegibilidade, além do alistamento eleitoral (inciso I1I) e do domicilio

eleitoral na circunscrigao (inciso IV), também a filiacao partidaria (inciso
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V). Nao ha, portanto, possibilidade de “candidaturas avulsas”, mas tao so

por meio de partidos politicos.

Nao é por outra razio que Mario Juruna (PDT/RJ) continua
sendo o unico deputado federal indigena, e mesmo assim eleito para o
periodo de 1983-1987. Até o presente momento, deputado federal ou
senador da Republica oriundo de povos indigenas." Desde 1988, o
percentual indigena, segundo censos do IBGE, passou de 0,2% em 1991
para 0,43% em 2000 e, em 2010, 0,47% do total da populagao brasileira.
De acordo com o ultimo censo, os indigenas estao presentes em 80,5% dos
municipios brasileiros, atingindo 896,9 mil habitantes, de 305 etnias

distintas e falando 274 idiomas. *

Segundo a proposta apresentada, o tratamento dispensado a
totalidade das comunidades indigenas equipara-se aquele reservado,
constitucionalmente, aos territérios, ou seja, quatro deputados federais
( §2° do art. 45, na redacao vigente). Observe-se que os Estados possuem
numero minimo de oito e maximo de setenta deputados ( §1° do art. 45,

redacao atual).

A expressac “comunidades indigenas” ja se encontra no texto
original da Constitui¢do, tanto no art. 232, ao assegurar a possibilidade
de ingresso em juizo para defesa de seus direitos, quanto no §2° do art.
210, ao tratar da utilizacdo da lingua materna e processos proprios de
aprendizagem no ensino fundamental. Nao se trata, portanto, de inovar no

sentido de constituir outra configuragao federativa de nosso pais.

1 Nas dltimas eleicbes municipals, pelo menos 98 indigenas foram eleitos para cargos de prefeito e
vereador em 65 municipios de 20 Estados. Pernambuco lidera em nimero de indios que tomaram posse:
um prefeito, um vice-prefeito e 11 vereadores. Em seguida vem Rio Grande do Sul, com um vice-prefeito
e 11 vereadores, e Amazonas, onde foram eleitos um prefeito, um vice-prefeito e oito vereadores, O PT
foi o partido que mais elegeu indios, 25. O PMDB teve 13 candidatos eleitos e o PSB, nove. Fonte:
http://fagricultura.ruralbr.com.br/noticia/2013/10/deputados-divergem-sobre-pec-320-que-cria-vagas-
para parlamentares-indigenas-no-congresso-4309566.htm

0.ibge.gov.br/noticias-censo?view=noticiafid=3&idnoticia=2194 & busca=18&t=censo-

zmu -populacao-indigena-896-9-mil-tem-305-etnias-fala-274.




Nao ha, neste ponto, qualquer ofensa ao art. 60, §4°, I, da CF, no
sentido de ser emenda “tendente a abolir a forma federativa de Estado”.
Primeiro, porque, conforme ja salientado na ADI 2395/DF (Rel.
Min.Gilmar Mendes, julg. 09-05-2007), o grande desafio da jurisdigao
constitucional € “nao permitir a eliminacdo do nucleo essencial da
Constituicdo, mediante decisdao ou gradual processo de erosao, nem
ensejar que uma interpretacido ortodoxa ou atipica acabe por colocar a
ruptura como alternativa a impossibilidade de um desenvolvimento
constitucional legitimo.” Segundo, porque, em varias ocasioes, o “limite
material invocado ao poder de emenda constitucional nao implica vedar
qualquer alteragdo do modelo positivo originario da forma federativa do
Estado, mas apenas de seus nucleos essenciais de identificacao™.
Terceiro, porque a equiparacgdo, apenas para fins de numero minimo de

deputados federais, encontra-se dentro da livre conformacao legislativa.

Tampouco existe violagao ao art. 60, §4°, 1I, da CF (“voto direto,
secreto, universal e periddico), porque a proposta prevé no § 5° do art. 45
que a lei estabelecera as “normas relativas ao processo eleitoral nas
comunidades indigenas”, havendo expressa mencao no §3° do “domicilio
eleitoral nas referidas comunidades” e no §4° do “alistamento eleitoral”,
portanto, dentro das clausulas previstas no art. 14 da CF. Ou seja, é
expressao maior da soberania popular, que nao se restringe as formas
previstas nos incisos [ a Il do referido art. 14 (plebiscito, referendo,
iniciativa popular) e encontra-se dentro dos principios adotados pela
Constituicao de ampliacao da participacao popular e de reconhecimento
de sua diversidade étnica e cultural, conforme se pode verificar da leitura
de varios artigos, tais como o “caput” do art. 210, o §2° do art. 210, o

“caput” e §§ do art. 215, o “caput” do art. 216 e, no caso especifico dos

indigenas, os arts. 231 e 232.

3 Dentre outros: ADI 2.381, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 14/12/2001; MS 23.047, rel. Min, Sepulveda
Pertence, Informative STF 99; AdinMC 1.749, rel, Min. Galotti, 18/12/97; ADMC 2.024, rel. Min.
Seplilveda Pertence, DJ 01/12/2000; ADMC 1.196, rel. Min. Sepllveda Pertence, D) 24/03/95.
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Nesse sentido, pois, a emenda reconhece a necessaria revisao do
texto, para assegurar efetiva representatividade aos indigenas no Brasil,
considerando-se suas peculiaridades quanto a “organizacdo social,
costumes, linguas, crencas e tradigées” (“caput” do art. 231). E vai no
sentido de um progressivo alargamento da noc¢ao de cidadania e de
representatividade, que, na promulgacdo da Constituicdo de 1988,
permitiu o alistamento dos analfabetos e seu voto facultativo (art. 14, §1°,
II, “a”). E nisso, tampouco existe qualquer ofensa ao principio da

separacao de Poderes (“caput” do art. 2° e inciso [Il do § 4° do art. 60, CF).

Alias, a previsao guarda congruéncia com COmMPromissos

internacionais assumidos pelo Brasil.

Primeiro, porque a Convengao 169 da OIT, internalizada pelo
Decreto n® 5.051/2004, prevé que os indigenas terao “o direito de
conservar seus costumes e instituicdes proprias” e, sempre que possivel,
“deverao ser estabelecidos procedimentos para se solucionar os conflitos
que possam surgir na aplicacao deste principio”, no sentido, portanto, da

maxima eficacia de seus direitos fundamentais.

Segundo, porque a Declaracdo das Nacgdes Unidas dos Direitos
dos Povos Indigenas, firmada em 2007, assegura: a) b) o direito de

participar da tomada de decisdes sobre questdes que afetem seus direitos,

por meio de representantes por eles eleitos de acordo com seus
proprios procedimentos”, assim como “de manter e desenvolver suas
proprias instituicbes de tomada de decisdes” ( art. 18); b) os Estados
adotarao “as medidas apropriadas, incluidas medidas legislativas, para

alcancar os fins pretendidos” na Declaracéo (art. 38).

Terceiro, porque a Corte Interamericana no caso Yatama vs.
Nicaragua (sentencia de 23 de junio de 2005) pela primeira vez apreciou,

com fundamento na Convencédo Interamericana de Direitos Humanos



(“Pacto de San Jose”, internalizado pelo Brasil pelo Decreto n® 678/92), a
violacao de direitos politicos tal como enunciados no art. 23. Neste
sentido, a Corte entendeu que estes direitos correspondem: a) participar
na dire¢do dos assuntos politicos, diretamente ou por meio de
representantes livremente eleitos; b) votar e ser eleitos em eleigoes
periodicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual e por voto
secreto que garanta a livre expressdao da vontade dos eleitores; c) ter

acesso, em condicoes de igualdade, as func¢des publicas de seu pais.

No caso apreciado- e este o importante referencial a ter em
conta- tratava-se de uma organizacido politica denominada “Yatama”,
regida por um sistema organizativo ancestral baseado em assembleias
comunais, de bairros, territoriais e regionais, que nao era reconhecido
pela Lei eleitoral n® 331/2000. A Corte, neste caso, entendeu que o direito
a participar na direcao de assuntos politicos, a partir da década de 1990,
teria se ampliado, sendo reconhecida a necessidade de fortalecimento nao
so de “partidos politicos”, mas também de “outras organizacoes politicas”
como prioridade para a democracia, considerando-se os “altos custos das
campanhas eleitorais” e o “estabelecimento de um regime equilibrado e
Carta

transparente de financiamento de suas atividades” (art. 57,

Democratica Interamericana, aprovada em 11/09/2001).

Neste sentido, entendeu “legitimo que existam disposi¢oes legais
sobre as ‘'outras organizagoes politicas' na procura de facilitar a
participacdo de setores especificos da sociedade, como pode ser o
caso dos povos indigenas” (voto concurrente del Juez Diego Garcia-
Sayan, § 27), de forma que, também, o acesso a cargos publicos nao tenha
uma interpretacdo restritiva, incluindo-se “as fungoes publicas que se
exercam por eleicdo popular” (§30), sob pena de violar-se o art. 24 da
Convencgao, que “proibe a discriminacdo de fato e de direito com as

obrigacoes” que o Estado tem de “respeitar o principio de igualdade e nao
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discriminacdo para todos os direitos consagrados na Convenc¢ao e em toda

a legislacdo interna que aprove” (§ 31)."

Constou do voto concorrente de Sergio Garcia Ramirez que as
acoes e omissdes poderiam envolver a atividade politica e, por essa via,
afetar a “possibilidade de que os membros de comunidades indigenas
intervenham, em pé de igualdade material, com seus concidadaos
integrantes de outros setores sociais e participem com eficacia nas
decisoes”( §26), ressaltando que a Corte nao fixava as particularidades que
devem “revestir uma legislagédo- e, em geral, uma ac¢ao puiblica”- favoravel
“ao exercicio dos direitos politicos dos membros das comunidades
indigenas, de maneira que estes sejam, em verdade, “tado cidadaos como os
outros cidadaos” (§31). Assim, deveria o Estado “analisar as situagoes que
tem em frente para estabelecer os meios que permitam o exercicio” de tais
direitos. A decisio, portanto, foi no sentido de reformar a lei eleitoral para
que assegurar a “participacao dos membros de comunidades indigenas
nos processos eleitorais, de forma efetiva e tomando em conta suas

tradicoes, usos e costumes.”

Nao € demais lembrar que a Corte tem firmado entendimento no

sentido de que “quando um Estado é parte de um tratado internacional”,

todos os seus oOrgaos, “inclusive seus juizes, também estao
submetidos aquele” e, portanto, deve-se levar em conta “nao somente o
tratado, mas também a interpretacdo que a ele conferiu a Corte

Interamericana, intérprete tltima da Convencao Americana™ (§ 176).

Observe-se, ainda, que no ambito do constitucionalismo da

Ameérica Latina, a Constitui¢do da Colémbia, de 1991, ja estabelecia:

“ARTICULO 171. El Senado de la Republica estara

4 MNeste ponto, portanto, em congruéncia com a Opinido Consultiva n? 18 sobre a condicdo juridica e
direitos dos migrantes sem documentos, de 2003 ( especialmente §§ 184-186).

5 Caso Almonacid Arellano e outros vs Chile, par. 124; Caso Rosendo Cantl e outra vs. México, par. 219, e
Caso Ibsen Cardenas e Ibsen Pefia vs. Bolivia, par. 202; Caso Gomes Lund vs. Brasil, par. 176.
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integrado por ochenta y tres (83) senadores,
elegidos de la siguiente manera: setenta y ocho (78)
elegidos, en circunscripcién nacional, dos (2)
elegidos en circunscripcién nacional especial por

comunidades indigenas, y tres (3) en
circunscripcion nacional especial de minorias
politicas.

ARTICULO 176. [...] La ley podra establecer una
circunscripcién  especial para  asegurar la
participacion en la Camara de Representates de los
grupos étnicos y de las minorias politicas y de los
colombianos en el exterior. Mediante esta
circunscripcion se podra elegir hasta cinco (5)
Representantes.

ARTICULO 286. Son entidades territoriales los
departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas.”

O precedente continental® é importante, também, porque: a) a
Constituicao colombiana € contemporanea da nossa e defende a
diversidade cultural, incluindo artigos especificos sobre direitos de
indigenas; b) a proporcao de indigenas ¢é inferior a 2% e, portanto, similar
a brasileira, o que, ao contrario de nossa experiéncia em termos de
Jurisdicao constitucional, permitiu um significativo reconhecimento

jurisprudencial em termos de direitos economicos, sociais e culturais das

distintas etnias colombianas.

& O expressivo e reconhecido avango colombiano na articulacdo da presenga indigena na estrutura do
estado deveu-se, em grande parte, a participagio de parlamentares indigenas na Assembleia Nacional
Constituinte daguele pais, eleita em 1990. Naquela ocasido, foram eleitos Francisco Rojas Birry, membro
da comunidade indigena Embera, e Lorenzo Muelas, membro da comunidade indigena dos Guambianos.
De fato, a presenca indigena nos parlamentos assegura que as concepgdes de bom viver, os valores, os
modos de vida e a cosmologia dos grupos indigenas sejam internalizados e incorporados ao processo
legislativo. A representacdc politica da diversidade dos povos indigenas no Estado Nacional ndo se
resolve com a adogdo de processos representativos gerais e indiferenciados culturalmente. A diferenca
cultural indigena permanece irredutivel aos modelos representativos do constitucionalismo classico,
como se infere da fala do constituinte colombiano Lorenzo Muelas: “[Los indigenas] sufrimos la
discriminacion por ser distintos a los demds, porgue hablamos diferente, pensamos diferente, sentimos
diferente. Por eso, reclamamos el reconocimiento de la diversidad, v no se trato de una simple diversidod
étnica, culturel, geogrdfica, psicoldgica, o de costumbres, sido de olgo mds profundo, de una diferencia
humana en términos reales, histdricos, lingiisticos y de pensamiento; diversidad hasta en la concepcidn
del mundo”. Citado por MALDONADO, Daniel Bonilla. Lo Constittucion multicultural. Bogota: Siglo del
Hombre Editores, Universidad de los Andes - Facultad de Derecho, 20086, p. 129.



As constituicées mais recentes do Equador e da Bolivia, ao
inaugurarem o paradigma de estados plurinacionais, entendem que o
Estado resulta de um pacto entre povos. Nao se trata, portanto, de “un
Estado ajeno el que 'reconoce' derechos a los indigenas, sino que los
colectivos indigenas mismos se yerguen como sujetos constityentes y,
como tales y junto con otros pueblos tienen poder de definir el nuevo
modelo de Estado y las relaciones entre pueblos que lo conforman. Es
decir, estas Constituciones buscan superar la ausencia de poder
constituyente indigena en la fundacién republicana y pretenden
contrarrestar el hecho de que las haya considerado como menores de edad

sujetos a tutela estatal a lo largo de la historia™.

Cumpre assinalar que, apesar das significativas distingdes na
conformacéo étnica de Equador, Bolivia e Brasil, sendo a presenca
indigena acentuadamente mais marcada nos dois primeiros, o desafio
politico e juridico que se propde é o mesmo nos trés paises: a superacgao
do paradigma colonial da inferioridade, da tutela e da assimilacao das

comunidades indigenas a sociedade nacional.

A presenca indigena no parlamento brasileiro auxilia-nos a dar
resposta ao desafio deixado pelo Constituinte de 1988 de “construir
herramientas para una hermenéutica y una doctrina pluralistas, a fin de
salvar sus limitaciones o inconsistencias y garantizar que el principio del
pluralismo igualitario y el proyecto descolonizador puedan realizarse em

las normas secundarias, la jurisprudencia y las politicas publicas™®.

Por fim, € importante salientar que a adogao de nitidas acoes
afirmativas ja se encontrava presente na Constituicdo em seus arts. 7°,
XX (“protecdo do mercado de trabalho da mulher, mediante incentivos

especificos”) e 37, VIII (reserva de percentual de cargos e empregos

7 FAJARDO, Raquel Z. Yrigoyen. E| horizonte del constitucionalismo pluralista, fn GARAVITO, César
Rodriguez. El Derecho em Ameérica Latina. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2011. p. 149.
8 Idem, p. 154.
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publicos para “pessoas portadoras de deficiéncia”) e foi reputada
constitucional, no tocante ao ingresso nas universidades, pelo STF, em
especial na ADPF 186 (rel. Min. Ricardo Lewandowski, julg. 26/04/2012).
Na ocasiao, a Corte examinou o principio da igualdade no duplo aspecto
(formal e material), frisou que o legislador constituinte nao se restringira
apenas a proclamar solenemente a igualdade de todos diante da lei, tendo
“buscado emprestar a maxima concregao a esse importante postulado,
para assegurar a igualdade material a todos os brasileiros e estrangeiros
que viveriam no pais, consideradas as diferencas existentes por motivos
naturais, culturais, econémicos, sociais ou até mesmo acidentais”. Desta
forma, “atentaria especialmente para a desequiparacao entre os distintos
grupos sociais”, podendo “lancar mao de politicas de cunho universalista
— a abranger numero indeterminado de individuos — mediante acoes de
natureza estrutural; ou de agées afirmativas — a atingir grupos sociais
determinados — por meio da atribuicao de certas vantagens, por tempo

limitado, para permitir a suplantacao de desigualdades ocasionadas por

situacdes historicas particulares”.”

Neste sentido, Roger Raupp Rios, analisando a jurisprudéncia do
STF sobre o principio da igualdade, salienta que, entre 1950 e 1938,
predominaram a “condescendéncia diante de realidades discriminatorias e
a desoneracdo argumentativa perante tratamentos dispares”, versando
sobre questoes administrativas e processuais, para, somente a partir de
1988, um “maior rigor em face de diferenciacbes € a emergéncia do
conteudo antidiscriminatério do principio da igualdade™.'" A previsao de
alteracao constitucional guarda, portanto, conformidade com o novo

entendimento, por parte do STF, do principio da igualdade.

9 Informativo STF n? 663, 23 a 27 de abril de 2012.
10 RAUPP RIOS, Roger. O principio da igualdade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

argumentacdo, forca normativa, direito sumular e antidiseriminacdo. IN: SARMENTO, Daniel & SARLET,
Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais no Supremo Tribunal Federal: balango e critica. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2011, p. 289-339,
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Desta forma, a emenda substitutiva, dando nova redacao ao
“caput” do art. 45 da CF, alterando a anterior que parecia sugerir uma
“distincdo entre o povo e os indigenas, como se estes ndo compusessem
aquele” vai no sentido de uma previsio mais afeicoada ao carater

antidiscriminatoério que deve prevalecer no texto constitucional.
E o parecer.

A consideracéo superior.

César Augusto Baldi
Coordenadoria de Assessoria Juridica/6* CCR/MPF



