ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE 87 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) : PROGRESSISTAS

REQTE.(S) : REPUBLICANOS

REQTE.(S) : PARTIDO LIBERAL

ADV.(A/S) : RUDY MAIA FERRAZ E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

DECISAO CONJUNTA
ADC 87, ADI 7.582, ADI 7.583, ADI 7.586 e ADO 86

Trata-se de agOes de controle concentrado de constitucionalidade
que discutem a conformidade da Lei 14.701/2023 — que versa sobre o
reconhecimento, a demarcacao o uso e a gestao de terras indigenas — com

a Constituigao.
1) ADC 87

Cuida-se de agao declaratdria de constitucionalidade ajuizada pelos
partidos Progressistas, Republicanos e Partido Liberal, em que se postula
o reconhecimento da constitucionalidade da Lei 14.701/2023, em sua
integralidade, em especial quanto aos dispositivos vetados pela
Presidéncia, sob a alegacao de ofensa a “adequada exegese constitucional”,
conforme realizado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE
1.017.365/SC.

Distribuida em 28.12.2023, a ADC 87 justifica a distribuicao por

prevencao das demais agOes diretas ora apreciadas em conjunto.
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2) ADI 7.582

Cuida-se de acdao direta ajuizada pela Articulagdo dos Povos
Indigenas do Brasil (APIB) e pelos partidos Socialismo e Liberdade e
Rede Sustentabilidade, em que se requer a declaracao de
inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos da Lei 14.701/2023: art.
4°, caput, I, I, Ill e IV e §§ 1°, 2°, 3°, 4° e 7°; art. 6% art. 9°, caput e §§ 1° e 2%
art. 10; art. 11, caput e paragrafo unico; art. 13; art. 14; art. 15; art. 18, caput
e § 1% art. 20, caput e pardgrafo tnico; art. 21; art. 22; art. 23, caput e §§1° e
2% art. 24, § 3% art. 25; art. 26, caput, § 1° e § 2° 1, II, Il e IV; art. 27, caput e
paragrafo unico; art. 31 e redagao dada ao inciso IX do art. 2° da Lei
4.132/1963; e art. 32 e redagdo dada ao inciso IX do art. 2° da Lei
6.001/1973.

Em sede cautelar, os requerentes postulam a concessao de tutela de
urgéncia (CPC, art. 300) para suspender a eficacia dos dispositivos

impugnados.
3) ADI 7.583

Cuida-se de acao direta ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores,
pelo Partido Comunista do Brasil e pelo Partido Verde, em que se requer
a declaracao de inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos da Lei
14.701/2023: art. 4%, caput, I, 11, Ill e IV e §§ 1°, 2°, 3%, 4° e 7% art. 5% art. 6%
art. 99, caput e §§1° e 2% art. 10; art. 11, caput e paragrafo tinico; art. 13; art.
14; art. 15; art. 18, caput e § 1° pardgrafo tinico do art. 20; art. 21; art. 22;
art. 23, caput e §§1° e 29 art. 24, § 3% art. 25; art. 26, caput, § 1°e §2°, L 1II,
III e IV; art. 27, caput e paragrafo unico; art. 31 e redacao dada ao inciso IX
do art. 2° da Lei 4.132/1963 e; art. 32 e redagao dada ao inciso IX do art. 2°
da Lei 6.001/1973.

Em sede cautelar, os requerentes pedem a concessao de tutela de
urgéncia (CPC, art. 300) para suspender a eficdcia dos dispositivos

impugnados.
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4) ADI 7.586

Cuida-se de acao direta ajuizada pelo Partido Democratico
Trabalhista, em que se requer a declaracdao de inconstitucionalidade dos
seguintes dispositivos da Lei 14.701/2023: art. 4°, caput, I, II, [Ill e IV e §§
12, 22, 39, 4% e 79 art. 6% art. 99, caput e §§1° e 2% art. 10; art. 11; art. 13; art.
14; art. 15; art. 18, caput e §§ 1° e 2% pardgrafo tnico do art. 20; art. 21; art.
22; art. 23, caput e §§1° e 2% art. 24, § 3% art. 25; §§1° e 2° do art. 26; art. 27;
art. 29; art. 31 e redacao dada ao inciso IX do art. 2% da Lei 4.132/1963 e;
art. 32 e redagao dada ao inciso IX do art. 2° da Lei 6.001/1973.

Em sede cautelar, os requerentes postulam a concessao de tutela de
urgéncia (CPC, art. 300) para suspender a eficacia dos dispositivos
impugnados.

5) ADO 86

Cuida-se de agao direta de inconstitucionalidade por omissao
ajuizada pelo partido Progressistas, em que se alega ausente a
regulamentacao do § 6° do art. 231 da Constituicao, notadamente no
tocante a ressalva de “relevante interesse publico da Unido” a excetuar a
regra, veiculada no dispositivo constitucional, segundo a qual “sdo nulos e
extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a
ocupagdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a
exploragdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes”.

Como consequéncia da pretendida procedéncia da demanda, o
partido requerente almeja nao somente o reconhecimento da omissao
arguida, como também que o STF supra a omissao legislativa, “incluindo,
dentre outras, disposicoes que visem balancear os interesses constitucionais
diversos envolvidos (por exemplo, o direito a propriedade, boa-fé,
desenvolvimento nacional, dignidade da pessoa humana etc.), (i.1) os servigos de
exploracdo dos recursos hidricos e potenciais energéticos, pesquisa e lavra de
riquezas minerais, (i.2) as terras de fronteira, (i.3) as vias federais de
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comunicagdo, (i.4) os perimetros rurais e urbanos dos municipios, (i.5) justo
titulo ou posse de boa-fé das terras anteriores ao marco temporal de 5 de outubro
de 1988; e (i.6) a passagem de linhas de transmissio de energia elétrica por terras
indigenas (sempre que nas andlises sejam observadas desproporcionalidades nos
custos econdmicos, financeiros e socioambientais das alternativas técnicas e
locacionais)”.

E o relato do necessério. Decido.

Da leitura das peti¢Oes iniciais das a¢oes diretas, exsurge a existéncia
de um aparente conflito entre os dispositivos da Lei 14.701/2023 e o
entendimento a que chegou o Supremo Tribunal Federal no julgamento
do RE 1.017.365/SC (Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe
14.2.2024).

A alegacdao de desconformidade entre os preceitos da Lei
14.701/2023 e a interpretagao constitucional dada por esta Corte no
julgamento do referido precedente representativo €é central na
argumentacao veiculada nas ADIs 7.582, 7.583 e 7.586.

De igual modo, trata-se da premissa que fundamentou o veto, pelo
Presidente da Republica, de parte dos dispositivos do diploma legislativo
(Mensagem 536/2023). Ainda que o veto presidencial tenha sido em sua
maior parte rejeitado pelo Congresso Nacional, a declaracao de
constitucionalidade, em especial, dos dispositivos vetados pela
Presidéncia sob a alegagao de ofensa a “adequada exegese constitucional”
realizada pelo Supremo no julgamento do RE 1.017.365/SC € justamente o
principal intuito dos requerentes da ADC 87.

Do exame preambular da Lei 14.701/2023, como é de costume em
sede de apreciacao cautelar, verifico que, aparentemente, diversos de
seus dispositivos podem ser lidos em sentido contrario ao
entendimento a que chegou o Plenario desta Corte no julgamento do
RE 1.017.365/SC (tema 1031 da repercussao geral).

Por ocasiao do referido julgamento, em que discutiamos o estatuto
juridico-constitucional das relagdes de posse das dareas de tradicional

ocupacao indigena a luz das regras dispostas no art. 231 da Constituigao,
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o Supremo Tribunal Federal decidiu pela fixagao das seguintes teses:

“I - A demarcagao consiste em procedimento declaratdrio
do direito origindrio territorial a posse das terras ocupadas
tradicionalmente por comunidade indigena;

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

III - A protecdo constitucional aos direitos origindrios
sobre as terras que tradicionalmente ocupam independe da
existéncia de um marco temporal em 05 de outubro de 1988 ou
da configuracdo do renitente esbulho, como conflito fisico ou
controvérsia judicial persistente a data da promulgacao da
Constituicao;

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

V — Ausente ocupacdo tradicional indigena ao tempo da
promulgacdo da Constituicao Federal ou renitente esbulho na
data da promulgacao da Constitui¢ao, sao validos e eficazes,
produzindo todos os seus efeitos, os atos e negdcios juridicos
perfeitos e a coisa julgada relativos a justo titulo ou posse de
boa-fé das terras de ocupagao tradicional indigena, assistindo
ao particular direito a justa e prévia indenizacdo das
benfeitorias necessdrias e uteis, pela Unido; e, quando inviavel o
reassentamento dos particulares, cabera a eles indenizacao pela
Uniao (com direito de regresso em face do ente federativo que
titulou a area) correspondente ao valor da terra nua, paga em
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dinheiro ou em titulos da divida agraria, se for do interesse do
beneficidrio, e processada em autos apartados do procedimento
de demarcacdo, com pagamento imediato da parte
incontroversa, garantido o direito de retencao até o pagamento
do valor incontroverso, permitidos a autocomposi¢ao e o
regime do § 6° do art. 37 da CF;

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

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

VI - A instauracio de  procedimento de
redimensionamento de terra indigena ndo é vedada em caso de
descumprimento dos elementos contidos no artigo 231 da
Constituicdo da Repuiblica, por meio de pedido de revisdao do
procedimento demarcatdrio apresentado até o prazo de cinco
anos da demarcacdo anterior, sendo necessdrio comprovar
grave e insandvel erro na condugao do procedimento
administrativo ou na definicdo dos limites da terra indigena,
ressalvadas as acOes judiciais em curso e os pedidos de revisao
ja instaurados até a data de conclusao deste julgamento;

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

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

XI - As terras de ocupagao tradicional indigena, na
qualidade de terras publicas, sao inaliendveis, indisponiveis e
os direitos sobre elas imprescritiveis;

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

XII - Os povos indigenas possuem capacidade civil e
postulatoria, sendo partes legitimas nos processos em que
discutidos seus interesses, sem prejuizo, nos termos da lei, da
legitimidade concorrente da FUNAI e da intervencao do
Ministério Publico como fiscal da lei.” (RE 1.017.365/SC, Rel.
Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe 14.2.2024).

A Lei 14.701/2023, todavia, contém dispositivos que, a0 menos em
um exame inicial, podem ser interpretados de modo a contrariar parte
das teses fixadas no referido julgamento.

Os arts. 4°, 31 e 32 da Lei 14.701/2023, ao positivarem preceito
segundo o qual a auséncia da comunidade indigena em 5 de outubro de
1988 na area pretendida impede a caracterizacdo da area como terra
tradicionalmente ocupada, mostra-se, em um primeiro olhar,
incompativel com a terceira tese fixada no julgamento do RE
1.017.365/SC, que estabelece que “a protecio constitucional aos direitos
origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam independe da existéncia
de um marco temporal em 05 de outubro de 1988”.

De igual modo, situacdo semelhante se verifica, dentre outros, em
relacdo aos seguintes dispositivos: (i) art. 9° (possivel conflito com a
quinta e a décima teses fixadas); (ii) arts. 11 e 23 (possivel conflito com a
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décima tese fixada); e (iii) art. 13 (possivel conflito com a oitava tese
fixada).

Além disso, ainda em exame prefacial da Lei 14.701/2023, a decisao
legislativa, tendo encaminhado a regulagao da questao sob o prisma do
critério temporal de ocupagao (Lei 14.701/2023, arts. 4°, 31 e 32), aparenta
nao ter dedicado a mesma atencao aos demais circulos concéntricos
previstos no § 1° do art. 231 da Constituicao (ACO 312 QO/BA, Rel. Min.
Nelson Jobim, Tribunal Pleno, DJ 27.10.2006), que constituem balizas
essenciais para que seja atendida de forma adequada a decisao
constituinte — que adotou a concepcao de “terras tradicionalmente
ocupadas”, em detrimento do antigo conceito da “posse imemorial”.

Bem assim, a decisao legislativa me parece igualmente ter deixado
de dialogar com as recentes contribuicdes da Corte Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH) sobre o tema, que apontam para a necessidade
de se conciliar o imperativo de preservacao das identidades étnicas e
culturais em uma sociedade democratica e pluralista no sentido da
Convencao Americana com o vetor da segurancga juridica (Constituigao,
art. 52, XXXVI).

Nessa linha, a CIDH tem preconizado a necessidade de que os
processos de reconhecimento de territérios tradicionais levem em
consideracao “a legalidade, necessidade e proporcionalidade da expropriagio ou
ndo dessas terras com o fim de alcancar um objetivo legitimo em uma sociedade
democrdtica” (CIDH, Caso da Comunidade Indigena Yakye Axa vs. Paraguai,
Sentenca de 17.6.2005, Pardgrafo 217. Disponivel em: https://www.
cnj.jus.br/wp-content/uploads/2016/04/357a11f7d371f11cba840b78
dde6d3e7.pdf. Acesso em: 13.4.2024), em especial quando a pretensao

demarcatoria versar sobre terras urbanizadas ou consolidadas.

Em tais casos, a CIDH tem deixado em aberto, inclusive, a
possibilidade de wutilizacdo, a critério da comunidade indigena, da
medida prevista no artigo 16.4 da Convencao OIT 169, que prevé a
possibilidade de recebimento de “terras cuja qualidade e cujo estatuto
juridico sejam pelo menos iguais aqueles das terras que ocupavam
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anteriormente” ou mesmo de “indenizacio em dinheiro ou em bens |...]
concedida com as garantias apropriadas”. Foi essa, a propdsito, a solucgao
encaminhada pela CIDH em caso recente envolvendo disputa territorial

ocorrida no territdrio nacional:

“195. Com respeito a sentenca de reintegracdo de posse
tavoravel a Milton do Rego Barros Didier e Maria Edite Barros
Didier, caso a negociagao em curso informada pelo Estado, para

que recebam uma indeniza¢do por benfeitorias de boa-fé nao

prospere, conforme a jurisprudéncia da Corte, o Estado devera
avaliar a possibilidade de sua compra ou a expropriacao

dessas terras, por razdes de utilidade publica ou interesse

social.

196. Caso, por motivos objetivos e fundamentados, nao
seja, definitivamente, material e legalmente possivel a
reintegracao total ou parcial desse territorio especifico, o Estado
devera, de maneira excepcional, oferecer ao Povo Indigena
Xucuru terras alternativas, da mesma qualidade fisica ou
melhor, as quais deverdo ser contiguas a seu territorio titulado,
livres de qualquer vicio material ou formal e devidamente
tituladas em seu favor. O Estado devera entregar as terras,
escolhidas mediante consenso com o Povo Indigena Xucuru,
conforme suas proprias formas de consulta e decisao, valores,
usos e costumes. Uma vez acordado o exposto, essa medida
deverd ser efetivamente executada no prazo de um ano,
contado a partir da notificacdo de vontade do Povo Indigena
Xucuru. O Estado se encarregara das despesas decorrentes do
referido processo bem como dos respectivos gastos por perda
ou dano que possam sofrer em consequéncia da concessao
dessas terras alternativas.” (CIDH, Caso do Povo Indigena Xucuru
e seus Membros Vs. Brasil. Sentenga de 5.2.2018. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_346_por.

pdf. p. 49. Acesso em: 13.4.2024 — grifo nosso).
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Recuperando mais uma vez a tipologia dos circulos concéntricos
contidos no § 1° do art. 231 da Constituicao, observo que os aportes
oriundos da CIDH guardam intima relagio com o quarto circulo
concéntrico aludido pelo Min. Nelson Jobim (ACO 312 QO/BA, Rel. Min.
Nelson Jobim, Tribunal Pleno, DJ 27.10.2006), referente ao juizo de
“necessidade”, que deve invariavelmente permear a apreciagao das
pretensdes demarcatorias, relativo a constituicdo de terras indigenas
“necessdrias a sua reproducdo fisica e cultural, sequndo seus usos, costumes e
tradicoes” (Constituicao, art. 231, § 19).

Esse juizo de “necessidade” mostra-se ainda mais salutar quando
apreciada a situacdo de demarcacoes em areas urbanizadas ou
consolidadas. A esse respeito, o Ministro André Mendonga bem
relembrou, no voto que proferiu no julgamento do RE 1.017.365/SC, a
situagao da menor terra indigena ja demarcada, a Terra Indigena Jaragua,
situada no Municipio de Sao Paulo, em drea de 1,7 hectare. Quanto a
referida terra indigena, pende a apreciacao de requerimento de ampliagao
de seus limites, a fim de aumentar a sua area para 532 hectares. A area
resultante da pretendida ampliacao é lindeira a rodovia Anhanguera, a
rodovia dos Bandeirantes e ao Rodoanel Mario Covas — localidade, como
se sabe, altamente urbanizada ha muitos anos.

Apesar da inequivoca importancia de todas essas questdes, a Lei
14.701/2023 aparenta nao ter se ocupado completamente da matéria. Os
aspectos ora aludidos apontam, ainda que em sede precdria, tipica dos
provimentos acautelatdrios, para a existéncia de uma possivel omissao
legislativa, na linha do que sustenta o requerente da ADO 86.

Considero indene de duvidas que cabe ao Poder Legislativo a
incumbéncia de conformar, em ambito infraconstitucional, os ditames
constitucionais, dentre os quais certamente se insere a propria protecao
dos povos tradicionais brasileiros, sua organizagao social, costumes,
linguas, crengas, tradigoes e os direitos origindrios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam (Constituicao, art. 231 e §§).

No proprio julgamento do RE 1.017.365/SC, diversos Ministros
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fizeram mengao a essa salutar competéncia do Congresso Nacional.
Nessa linha, fiz referéncia, em meu voto, as diversas iniciativas
legislativas que tramitavam a época no Congresso Nacional acerca do
tema discutido, o que qualifiquei como relevante debate a titulo de
“didlogo institucional que ndo poderd ser tido como interferéncia entre o0s
Poderes”.

Nada obstante, a definicio dos limites constitucionais dessa
margem de conformacdo caracteriza-se como questdo constitucional de

primeira grandeza, a ser enfrentada por esta Corte nas acdes de controle

concentrado propostas contra o diploma legislativo por meio do qual

exercida a referida competéncia, ora apreciadas conjuntamente.

Todavia, enquanto a Corte nao conclui a apreciagao meritoria de tais
acOes, preocupa-me sobremaneira a possibilidade de que a persisténcia
de sinais aparentemente contraditdrios (teses fixadas no julgamento do
RE 1.017.365/SC e ditames da Lei 14.701/2023) possa gerar situagdo de
severa inseguranga juridica.

Preocupa-me, em especial, a situacao dos processos judiciais que
discutem a constitucionalidade da Lei 14.701/2023, pois a indefinicao
quanto a adequada interpretacdo constitucional acerca do tema pode
levar a prolacao de decisdes judiciais cuja eventual depuracao do
ordenamento juridico, apds pronunciamento futuro do Supremo
Tribunal Federal, venha a se mostrar impossivel, com graves prejuizos
as partes envolvidas (comunidades indigenas, entes federativos ou
particulares).

No particular, chamo a atencdo ao exiguo lapso temporal
transcorrido entre o julgamento do RE 1.017.365/SC, concluido em
27.9.2023, e a edicao da Lei 14.701/2023, de 23.10.2023, cujas partes
vetadas foram promulgadas em 27.12.2023.

Nesse curto periodo de tempo, nao houve alteracdo na norma
constitucional de parametro que justificasse eventual rediscussao do
entendimento a que chegou o Supremo Tribunal Federal a seu respeito,

sendo certo que a tunica alteracdo juridica relevante a legitimar a

11

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BB03-952A-C2A9-149E e senha 854C-4513-C584-F842



ADC87/DF

rediscussdo do tema recém-pacificado é justamente o exercicio, pelo
Congresso Nacional, de sua competéncia de conformacio legal da
norma contida no art. 231 da Constituicao (Lei 14.701/2023) — exercicio
cuja constitucionalidade é discutida nas acoes de controle concentrado
ora apreciadas.

Em situagOes que tais, tendo em vista a necessidade de garantia da
seguranga juridica (Constituicao, art. 5% caput e XXXVI), a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal tem admitido a concessao de medida
cautelar, em acao direta de inconstitucionalidade, para suspender a
tramitagao de processos judiciais ou administrativos que versem sobre a
controvérsia constitucional discutida (ADI 5.609 MC/DF, Rel. Min.
Roberto Barroso, Decisao Monocratica, DJe 18.5.2017; ADI 5.956 TP/DF,
Rel Min. Luiz Fux, Decisao Monocratica, DJe 7.12.2018;, ADI 4.412
MC/DF, de minha relatoria, Decisao Monocratica, DJe 26.11.2019).

Nessa linha, considero necessaria a concessio de medida cautelar
para determinar a imediata suspensdo, na forma do art. 21 da Lei
9.868/1999, de todos os processos judiciais que discutam, no
ambito dos demais 6rgaos do Poder Judiciario, a constitucionalidade da
Lei 14.701/2023, enquanto esta Suprema Corte promove a devida
apreciacio da conformidade da referida norma com a Constituicdo, a
luz das balizas interpretativas ja assentadas na jurisprudéncia da Corte
sobre o tema, muitas das quais abordadas no préprio julgamento
recente do RE 1.017.365/SC (tema 1031 da repercussao geral).

Concomitantemente a concessao de medida cautelar, considero
relevante salientar a necessidade de que processos como o0s ora
apreciados, que envolvem debates politico-juridicos de intenso relevo,
sejam tratados de forma diferente dos métodos heterocompositivos,
mormente quando os debates juridicos sdao obnubilados por questoes
politicas e ruidos no canal usual dos didlogos institucionais entre os
Poderes, fazendo jus a uma governanga colaborativa do conflito,
intermediado pelo Supremo Tribunal Federal.

Veja-se o ocorrido no caso das Leis Complementares 192/2022 e
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194/2022: existia um forte sentimento social de que a escalada dos precos
dos combustiveis demandava uma resposta do Poder Publico em sentido
amplo para aquele problema advindo da guerra da Ucrania. O ambiente
politico contornava-se em torno das eleigdes que se avizinhavam naquela
quadra de ultimo ano de mandato para os deputados e alguns senadores,
com preparagao do ambiente legislativo voltado a responder aos
reclamos da sociedade, produzindo-se, naquele contexto, uma medida
legislativa que foi seriamente confrontada pelos demais Entes
Federativos, por ocasionar perda de receita nos cofres publicos estaduais,
distrital e federal.

Distribuidas a mim a ADPF 984/DF e a ADI 7.191/DF, optei por
submeter a condugao do litigio aos meios consensuais de resolucao de
disputas, por compreender, assim como sucede nesta demanda, que
qualquer resposta advinda dos métodos tradicionais ndo pora fim a
disputa politico-juridica subjacente, merecendo outro enfoque: o da
pacificacdo dos conflitos, na tentativa de superar as dificuldades de
comunicagao e entendimentos em prol da construg¢ao da solugao por meio
de um debate construido sob premissas colaborativas e propositivas
voltadas a resolver os impasses institucionais e juridicos advindos da Lei
14.701/2023.

Naqueles casos, apods a existéncia de um acordo interfederativo,
como resultado da autocomposi¢ao, homologado pelo Plenario desta
Corte, o Congresso Nacional teve a oportunidade de, por meio da Lei
Complementar 201/2023, exercer sua atribuicdo legiferante e fazer
cumprir o acordado, sem qualquer alegacao de interferéncia indevida
entre os Poderes, seja intrafederativo, seja interfederativo.

Os métodos autocompositivos nao podem ser mais considerados
alternativos, impondo-se instar aos atores da jurisdi¢ao constitucional a
mudanca de cultura do litigio constitucional para que aqueles sejam uma
das portas de solugao da jurisdicao constitucional quando houver a
necessidade de ampliar as possibilidades de solu¢des para além das

respostas tradicionais de declaragao de constitucionalidade ou
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inconstitucionalidade, ainda que por meio das técnicas de interpretagao
conforme a Constitui¢ao, apelo ao Legislador ou sentengas aditivas.

Do que sobressai dos relatos publicos de membros de ambas as
Casas do Congresso Nacional, ha uma desinteligéncia que necessita de
mudanca de rumos. A espiral do conflito s6 tem sua interrupg¢ao quando
se procura atingir a génese do conflito, ou seja, 0 amago do problema, nao
podendo ocorrer respostas irrefletidas, ainda que sob as formas
tradicionais de atuacao institucional.

Da proépria peticao inicial da ADC 87, colhe-se “que a lei nasce em
meio a uma grande disputa politica”, razao pela qual se almeja a declaragao
de constitucionalidade dos trechos vetados pelo Presidente da Reptblica
(por razdes de alegada inconstitucionalidade), que foram derrubados
pelo Congresso Nacional.

De igual modo, nas ADIs 7.582, 7.583 e 7.586, ha, como ja dito,
inimeros e densos argumentos quanto a inconstitucionalidade da
legislacdo em tela, por meio dos quais se defende que o Parlamento
desconsiderou frontalmente o que foi decidido por esta Corte nos autos
do RE 1.017.365/SC, em relacao ao qual nao haveria margem de
conformacao pelo Poder Legislativo.

De fato, a tematica discutida nas a¢des de controle concentrado ora
apreciadas suscita controvérsias acirradas, de dificilima resolugao nao
apenas pela via dos meétodos heterocompositivos de resolugao de
conflitos, como pelo proprio processo politico regular. Veja-se, por
exemplo, a questao referente ao aproveitamento dos recursos hidricos, a
pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas (tematizada,
de certa maneira, nos autos da ADO 86): em que pese se tratar de
atividades expressamente previstas no § 3° do art. 231 da Constituicao, a
necessaria regulamentacdo para viabilizar o seu exercicio até hoje nao foi
editada, mesmo passados mais de trinta e cinco anos da promulgacao da
Constituicgao.

Diante desse cendrio, entendo que deve ser adotado um modelo

judicial aberto e dialdgico de superagao do conflito, por meio da
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governanga judicial colaborativa, com a utilizagdo de ferramentas
processuais adequadas para o enfrentamento das questdes faticas
imbrincadas trazidas pelos interessados. Nao € por outro motivo que
Colin Diver defende, por exemplo, a nomeacao de experts para auxiliar os
Tribunais na fase de implementacao, inclusive para fins de supervisao
quanto ao grau de cumprimento da decisao (DIVER, Colin. Judge as
political powerbrokers: superintending structural change in public
institutions. In: Virginia Law Review , v. 65, p. 105, 1979).

A doutrina norte-americana também entende ser possivel a
indicacio de monitores responsaveis pela medicao dos niveis de
implementacao das decisoes judiciais (BUCKHOLZ, Robert E. et al. The
remedial process in institutional reform litigation. In: Columbia Law
Review , v. 78, n. 784, p. 828, 1978).

Na Colombia e na India, as Cortes de tais paises também adotaram a
pratica de nomeagao de comissdes de acompanhamento ou comissoes
sociojuridicas responsaveis por realizar inspecOes judiciais, além de
coletar informagdes e evidéncias sobre questOes essenciais para a
execucao das decisdoes (GURUSWAMY, Menaka; ASPATWAR, Bipin.
Access to justice in India: The jurisprudence (and self-perception) of the
Supreme Court. In: MALDONADO, Daniel Bonilla. Constitutionalism of
the Global South: The Activist Tribunals of India, South Africa and
Colombia . New York: Cambridge University Press, 2013, p. 351).

Na esteira da experiéncia de sucesso desenvolvida na ADO 25/DF,
de minha relatoria, na qual a solu¢gdo de impasse das desoneracdes
introduzidas pela Lei Kandir foi construida com a decisiva participagao
de todos os atores interessados, bem como da Comissao Especial que
tratou da distribuicao aos Estados do ICMS de Combustiveis, entendo
que o atual estdgio normativo-legislativo também torna adequada a
criacao de uma Comissao Especial, a qual caberd, entre outras atribuicoes
a serem definidas posteriormente: (i) apresentar propostas de solugao
para o impasse politico-juridico em todas as agdes de controle

concentrado, sob minha relatoria, sem prejuizo de abarcarem outras

15

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BB03-952A-C2A9-149E e senha 854C-4513-C584-F842



ADC87/DF

demandas em curso nesta Corte, apos aquiescéncia dos respectivos
relatores; (ii) propor aperfeicoamentos legislativos para a Lei 14.701/2023,
sem prejuizo de outras medidas legislativas que se fizerem necessarias,
voltados a superagao do impasse e novo dialogo institucional.

Todavia, considero importante registrar que, para sentar-se a mesa, €
necessario disposi¢ao politica e vontade de reabrir os flancos de
negociacao, despindo-se de certezas estratificadas, de sorte a ser
imperioso novo olhar e procedimentalizagao sobre os conflitos entre os
Poderes, evitando-se que o efeito backlash seja a tonica no tema

envolvendo a questao do marco temporal.
DISPOSITIVO
1. Ante todo o exposto, defiro parcialmente a medida cautelar

requerida nas ADIs 7.582, 7.583 e 7.586 e determino, ad referendum do
Pleno, a suspensao, na forma do art. 21 da Lei 9.868/1999, de todos os

processos judiciais que discutam, no ambito dos demais 6rgaos do Poder
Judiciario, a constitucionalidade da Lei 14.701/2023, até que o Supremo
Tribunal Federal se manifeste definitivamente sobre a matéria ou até
eventual decisdao desta Corte em sentido contrario.

Saliento, por oportuno, que a suspensao processual ora determinada
nao impede a eventual concessao de tutelas de urgeéncia a fim de impedir
perecimento de direito ou evitar a ocorréncia de dano irreparavel (CPC,
arts. 296, paragrafo tnico e 314).

Oficie-se aos Presidentes de todos os Tribunais de Justica e Tribunais
Regionais Federais do pais, com copia desta decisao. A comunicagao aos
Juizos de 1° grau deverad ser feita pelo Tribunal com os quais mantenham
vinculacao administrativa.

Na sequéncia, inclua-se em pauta para o julgamento colegiado do
referendo da medida cautelar (RISTF, art. 21, V).
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2. Determino, ainda, a intimac¢ao de todos os autores das acOes de
controle concentrado de constitucionalidade ora apreciadas, bem ainda
dos Chefes dos Poderes Executivo e Legislativo, além da Advocacia-Geral
da Uniao e da Procuradoria-Geral da Republica para que, no prazo de 30
(trinta) dias, apresentem propostas no contexto de uma nova abordagem
do litigio constitucional discutido nas agoes ora apreciadas, mediante a
utilizagao de meios consensuais de solugao de litigios.

Solicita-se, desde logo, o apoio do Nucleo de Solugao Consensual de
Conflitos — NUSOL para a condugao das audiéncias em auxilio aos
trabalhos dos  mediadores/conciliadores a serem  nomeados

oportunamente.

3. Tendo em vista a identidade de causa de pedir entre as agoes ora
apreciadas, determino a tramitagao conjunta da ADC 87, das ADIs 7.582,
7.583 e 7.586 e da ADO 86.

A Secretaria para que promova as anotagdes necessarias, devendo
trasladar para cada um dos processos copia da presente decisao,

intimando-se todos os requerentes.

4. Aprecio, por oportuno, os pedidos de ingresso no feito, na
qualidade de amicus curiae, exame ao qual procedo a luz do parametro da
representatividade adequada (RE 817.338 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe 24.6.2019).

Tendo em vista a relevancia da questao constitucional discutida e a
representatividade dos postulantes, defiro, com fundamento no art. 62 §
1%, da Lei 9.882/1999 e no art. 138 do CPC, os pedidos das seguintes
entidades: Confederacao Nacional da Agricultura e Pecudria do Brasil
(CNA) (ADC 87, eDOC 19); Federacao de Agricultura e Pecudria do
Estado de Mato Grosso do Sul (FAMASUL) (ADC 87, eDOC 30);
Federagao de Agricultura do Estado do Parand (FAEP) (ADC 87, eDOC
37); Associagao Juizes para a Democracia (ADC 87, eDOC 112; ADI 7.582,
eDOC 69; ADI 7.583, eDOC 32; ADI 7.586, eDOC 19); Conectas Direitos
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Humanos e Comissao de Defesa dos Direitos Humanos Dom Paulo
Evaristo Arns (ADI 7.582, eDOC 20); Instituto Socioambiental (ISA) (ADI
7.582, eDOC 27; ADI 7.583, eDOC 20; ADI 7.583, eDOC 7); Observatorio
do Clima e outros (ADI 7.582, eDOC 33); Coordenacao das Organizagoes
Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB) (ADI 7.582, eDOC 52);
Comissao Guarani Yvyrupa (CGY) (ADI 7.582, eDOC 58); Centro de
Trabalho Indigenista (CTI) (ADI 7.582, eDOC 63); Povo Indigena Xokleng
da Terra Indigena Ibirama La-Klano (ADI 7.582, eDOC 75); e Conselho
Indigenista Missionario (CIMI) (ADI 7.582, eDOC 79).

A Secretaria, para a inclusio do nome dos interessados e de seus
respectivos patronos e patronas.

Indefiro, todavia, os pedidos de ingresso formulados por Fabio de
Oliveira Ribeiro (ADC 87, eDOC 12; ADI 7.582, eDOC 16), por auséncia

de representatividade adequada.

5. Determino, de modo concomitante com a intimacao para
manifestacao sobre a utilizacdo dos meios consensuais de solucao de
litigios, a intimagdo, no prazo de 30 (trinta) dias, das duas casas do
Congresso Nacional para a prestagao de informacgoes (Lei 9.868/1999, arts.
6% e 11).

Apds, intime-se, sucessivamente, o Advogado-Geral da Unido e o
Procurador-Geral da Republica, para manifestagao na forma do art. 8° da
Lei 9.868/1999.

Ao final, voltem-me os autos conclusos.

Publique-se. Intimem-se.

Brasilia, 22 de abril de 2024.

Ministro GILMAR MENDES

Relator
Documento assinado digitalmente
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