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APRESENTACAO

As comunidades remanescentes dos antigos quilombos, por meio do
Instituto Pro Bono e da Fundacdo Cultural Palmares, ente administrativo
vinculado ao Ministério da Cultura, solicitaram a Sociedade Brasileira de
Direito Piuiblico que seu Centro de Pesquisas Aplicadas empreendesse um
projeto de pesquisa envolvendo o tema da regularizacdo das terras das

comunidades quilombolas.

O resultado da pesquisa que aqui se apresenta foi fruto de trés meses de
intenso trabalho de uma equipe formada por sete pesquisadores, coordenada

pelo Prof. Carlos Ari Sundfeld, presidente da sbdp.

Esperamos que este relatorio seja ttil e que, de alguma forma, colabore
para o exercicio do direito estabelecido no art. 68 do Ato das Disposicoes

Constitucionais Transitorias.
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1. INTRODUCAO

A Fundagdo Cultural Palmares — FCP € uma fundacdo do governo
federal, cuja criacdo foi autorizada pela Lei n.° 7.668/88 e materializada pelo
Decreto n.° 418/92, com a finalidade de promover a cultura negra e suas varias

expressoes no seio da sociedade brasileira.

Dentro de sua missao institucional, tem especial destaque a competéncia
para praticar as medidas de implementacao do disposto no artigo 68 do Ato das

Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, que assim prescreve:

CF/88 — Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias

“Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam
ocupando suas terras € reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado
emitir-lhes os titulos respectivos.”

Diante da premente necessidade de realizar o direito estabelecido no
dispositivo, a FCP viu-se diante do desafio de construir a moldura juridica que
melhor atenda aos designios da norma constitucional, de forma a possibilitar

que sua atuacao esteja rigorosamente lastreada pelo direito vigente.

Em razdo das vérias duvidas que tal dispositivo constitucional suscita, €
dos potenciais conflitos que sua concretizagdo pode gerar frente a concepgoes
mais arraigadas de nossa tradicdo juridica, a FCP iniciou uma discussio
acurada do problema, visando a andlise de diversas questdes, entre as quais
estdo as seguintes: (1) O art. 68 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias € auto-aplicavel? Ha necessidade de regulamentacdo deste artigo?;
(2) Qual o ente federativo competente para reconhecer e emitir o titulo de

propriedade para os remanescentes das comunidades dos quilombos?; (3) A



Fundagdo Cultural Palmares € o 6rgdo competente para reconhecer e emitir o
titulo de propriedade das terras de que trata o art. 68 do ADCT?; (4) Para que
se efetive a transferéncia da propriedade aos remanescentes das comunidades
dos quilombos, € necessario desapropriar? Em quais casos? Sob qual
fundamento?; (5) E possivel a concessio do titulo de propriedade as
comunidades remanescentes dos quilombos situadas em darea de protecdo

ambiental?

O enfrentamento dessas questdes e de outras relativas ao tema merece
uma sistematizacdo abrangente do problema, capaz de tracar balizas
interpretativas oriundas da Constitui¢do. Para tanto, pareceu-nos necessario
neste trabalho de pesquisa e interpretacdo do art. 68 do ADCT o prévio exame
da variada legislacdo infra-constitucional pertinente ao tema, seguida do relato
de algumas experiéncias ja existentes de aplicacdo da norma constitucional em
causa. Desta forma, o trabalho tem inicio com o enfoque do que vem sendo
feito nos ambitos federal e estadual no que diz respeito a atividade normativa e

atuacao concreta do Poder Publico.

Os topicos seguintes enfrentardo temas pontuais. O primeiro é a
identificacdo dos remanescentes das comunidades quilombolas. Serdo
analisados os critérios de identificacdo, a forma de titulacdo (se individual ou
coletiva) e o modelo juridico adequado para representacdo da comunidade. O
segundo tema pontual € a andlise do Projeto de Lei n.° 129/95 e do respectivo
veto que lhe foi aposto pelo Presidente da Republica. E o terceiro enfocard as
limitagdes ao direito de propriedade dos remanescentes das comunidades
quilombolas. Neste item o objetivo € o estudo da legislacdo ambiental e de
outras possiveis limitacdes ao exercicio pleno do direito de propriedade pelas

comunidades.



Finalmente, e a partir de tudo quanto terd sido apresentado, faremos
nossa avaliacdo quanto a aplicabilidade do art. 68 do ADCT, concluindo com a

resposta pontual as questdes em discussao.

Antes de tudo, porém, iniciaremos com uma breve introducdo dos

problemas juridicos que o dispositivo suscita.

2. COLOCACAO DO PROBLEMA

A Constituicdo de 1988 € um marco na historia do constitucionalismo
brasileiro. Expressdo dos mais conflituosos anseios de reforma social, produto
de uma demorada luta pela redemocratizacdo do pais, o seu texto revela a
disposicio do legislador constituinte de atender simultaneamente as

reivindicacoes de diferentes grupos de interesse.

Como costuma acontecer com um texto normativo oriundo de uma
discussao marcadamente democritica, pautada por concessdes, acordos e
exigéncias de todos os tipos, a norma constitucional de 1988 ndo prima pelo
rigor em sua sistematizacdo. Evento com grande carga simbdlica, o0 momento
constituinte representou um acerto de contas. Pairava na consciéncia de todos
que se engajaram naquele processo um dever moral de emancipar os grupos
desprivilegiados da histéria nacional, até entdo alijados das condi¢Oes

necessdrias para uma existéncia digna. Este sentimento se constitucionalizou.



A Constituicao de 1988, neste espirito, juridicizou um ambicioso projeto
de reforma social. Lancou mao de um conhecido mecanismo do estado de bem-
estar que se multiplicou na segunda metade do séc. XX: o amplo
reconhecimento de direitos, somando as liberdades individuais os direitos

sociais e coletivos.

Aos juristas habituados ao raciocinio juridico tradicional, impds-se a
obrigacdo de construir técnicas diferentes de interpretacdo. Atribuiu-se nova
funcao ao direito em geral, e ao direito constitucional em particular. Ao lado de
disciplinar e estabilizar as relagOes sociais, caberia ao direito também
transformd-las segundo os principios de justica inscritos na norma
constitucional. Esta fun¢do transformadora teria como agente central o Estado,

obrigado a se reinventar para cumprir suas novas metas.

Encerradas as discussdes e promulgada a Constitui¢do, o desafio passou
a ser o de concretizd-la, o de realizar materialmente o que j4 tinha recebido um

reconhecimento formal.

Qualquer pessoa que conheca genericamente os tracos da formacdo da
sociedade brasileira e as regras que tradicionalmente forjaram seus lagos pode
imaginar o grau de resisténcia e dificuldade que este programa constitucional se

dispOs a enfrentar.

Os operadores do direito sdo atores privilegiados na tarefa de
concretizacdo da Constitui¢ao e dotados da qualificacdo necessdria para por em
movimento o Poder Judicidrio, instituicdo estatal incumbida de promové-la. A

Constituicdo nao deita raizes pela sua mera existéncia formal. Sua missao



transformadora exige empenho e engajamento, principalmente destes que

possuem as chaves institucionais para defendé-la de forma mais efetiva.

O objeto deste trabalho se insere neste contexto. Cuida de estudar o
significado do art. 68 do Ato das Disposicdoes Constitucionais Transitorias de
1988 e os aspectos juridicos relevantes a serem considerados na sua

implementagao.

Uma primeira questdo que se coloca diz respeito a aplicabilidade do
referido dispositivo. Uma longa e sofisticada discussd@o sobre a eficicia das
normas constitucionais ja foi produzida desde a promulgacdo da Constituicao
de 1988 pela doutrina juridica brasileira. As categorias de andlise e
interpretacdo que dai emergiram s3o bastante variadas. Um relato mais

cuidadoso deste extenso debate, todavia, ndo faz parte do escopo deste trabalho.

Adotamos uma op¢do metodolégica mais simples e direta, que procura
extrair o maximo de eficacia das normas constitucionais sob exame. Ao invés
de enumerar uma série de classificacdes genéricas sobre as normas
constitucionais para, logo apds, encaixar o art. 68 numa determinada espécie e
dai, ato continuo, extrair suas caracteristicas e efeitos, seguiremos um caminho
diferente. Consideramos mais proficuo dissecar o seu conteido e mensurar

concretamente sua densidade normativa.

Este procedimento possui a virtude de tomar a norma concreta como
ponto de partida, sem comprometer-se com nenhuma classificacdo
preconcebida e abstrata que venha a delimitar, a priori, a compostura juridica
de determinada regra. Estas classificacoes prontas e fechadas, muitas vezes,

acabam servindo como expediente contemporizador que evita a producdo de



efeitos mais imediatos pela norma constitucional. Sdo simplificagdes que, a
despeito de evidenciarem de forma competente a heterogeneidade de efeitos
que diferentes tipos de normas produzem, ndo captam nuances que podem fazer

toda a diferenca na interpretagdo de um problema juridico.

Lancemo-nos, entao, ao art. 68 do ADCT:

Art. 68 do ADCT

“Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam

ocupando suas terras € reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado
emitir-lhes os titulos respectivos.”

Este dispositivo traz consigo uma série de duvidas derivadas dos
conceitos ali presentes, os quais pedem uma melhor explicagdo. Vejamos, um a

um, quais sao eles.

Primeiramente, o que se pode entender por remanescentes das
comunidades dos quilombos?! Qual o critério para reconhecé-los? Norma infra-
constitucional pode prever critérios restritivos de identificacdo destas

comunidades (seja de natureza temporal, cultural, racial, geografica, etc.)?

Depois, o que significa ocupando suas terras? Ha necessidade do efetivo
exercicio da posse? Ou neste conceito também se incluem as terras situadas no
entorno das regides habitadas por estas comunidades, e que tradicionalmente
proporcionaram recursos naturais para a sua subsisténcia? Para que a hipotese
constitucional se lhes aplique e o direito de propriedade seja reconhecido, em

que momento a comunidade deveria “estar ocupando suas terras”?

O reconhecimento do direito a propriedade definitiva pode sofrer alguma

limitagdo? A titularidade deve ser concedida a cada membro desta comunidade,
9



no seu quinhdo respectivo, ou coletivamente? Pode-se impor cldusula de

inalienabilidade a este titulo?

Como se deve entender a designacdo genérica do Estado? Refere-se
concretamente a Unido, aos Estados ou aos Municipios? E possivel afirmar
que, quando a Constituicio lanca mao do termo “Estado”, refere-se

primordialmente a um destes entes federativos?

E mais, quais podem ser os titulos respectivos? Como proceder se a
comunidade ocupa terras publicas (federais ou estaduais)? E diferente da

hipétese de ocupacdo de terra particular?

Para que seja possivel afirmar-se que o art. 68 do ADCT produz efeitos
plenos e imediatos, € necessario supor que a Constituicdo fornece resposta a

todo este emaranhado de perguntas.

Antes, no entanto, ¢ importante notar que a quantidade de experi€ncias
voltadas a implementacao do art. 68 do ADCT ¢ significativa. De fato, o estudo
do assunto revela que ha diversos 6rgdos e entidades, governamentais € nao-
governamentais, envolvidos na concretizacdo dos direitos dos remanescentes
das comunidades dos quilombos. A par da existéncia destas instituicdes, ha
grande producdo normativa, em ambito federal e estadual, voltada a disciplina

da matéria.

Isto ndo significa, todavia, que os desafios estdo todos superados. Ou que
ndo haja ainda maior necessidade de engajamento, dos setores publico e
privado, para a efetivacdo do desiderato constitucional. Quer apenas significar

que, se antes de debrucar-se sobre o tema o estudioso poderia imaginar um

10



terreno indspito a ser explorado, apds alguma pesquisa ja terd condicoes de
vislumbrar um campo fértil de debates e idéias, de intensa producdo prética e

intelectual, em plena efervescéncia.

E justamente deste conjunto de iniciativas que ji se realizaram — e se
tétm realizado — em beneficio dos remanescentes das comunidades dos
quilombos que se pretende dar noticia nos topicos seguintes. Partindo-se do que
ja se fez na esfera federal, passar-se-a pela descricdo da experi€ncia paulista e
de outros Estados, até chegar-se a abordagem pontual dos temas “identificacdo
dos remanescentes das comunidades dos quilombos”, ‘“Projeto de Lei n.°
129/95” e “Limitagdes ao direito de propriedade dos remanescentes das

comunidades dos quilombos™.

Como metodologia de apresentacdo das informacoes, especialmente nos
dois proximos topicos, registre-se apenas que a narrativa serd eminentemente
descritiva, evitando-se a antecipacdo de posicionamentos criticos sobre o que ja
se realizou. Tais posicionamentos serdo apresentados em momento ulterior.
Além disso, ora dar-se-a €nfase a apresentacdo das iniciativas normativas, ora a

apresentacdo daquelas iniciativas ja realizadas de carater mais pratico.

O fio condutor serd a busca por um mapeamento dos problemas de
cardter eminentemente juridico que, na implementacdo dos direitos dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, tém sido enfrentados. Ao lado
do mapeamento dos problemas, buscar-se-4 mapear as solucdes que se tém

tomado para enfrenta-los.
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3.0 QUE VEM SENDO FEITO NO AMBITO FEDERAL

Em ambito federal, ha uma série de disposi¢Oes legais e regulamentares
diretamente referentes a concretizacdo do art. 68 do ADCT. Trata-se de
arcabouco juridico que foi progressivamente construido, tendo como marco
inicial, ao que pudemos apurar, uma Portaria de 1995 do Instituto Nacional de

Colonizacao e Reforma Agraria — INCRA.

Cumpre-nos, doravante, apresentar um histérico dessa evolucio
normativa e identificar, com base nas normas vigentes, quais as competéncias e
procedimentos para as seguintes finalidades: reconhecimento, delimitacao e
demarcacao das terras de comunidades remanescentes de quilombos;
desapropriacao, nos casos de incidéncia de titulos de propriedade particular
sobre terras demarcadas; e emissao e registro imobiliario do titulo em favor

dos remanescentes das comunidades dos quilombos.

3.1 Historico

Antes mesmo da expressa atribuicio da competéncia para a
implementagdo do art. 68 do ADCT a um o6rgdo federal, ja se verificava uma
atuacdo, por parte do Instituto Nacional de colonizacdo e Reforma Agréria —
INCRA, neste sentido. Com efeito, o INCRA editou, em 22 de novembro de
1995, a Portaria n.° 307, voltada especificamente a disciplinar a demarcacao e a
titulacdo das terras dos remanescentes das comunidades dos quilombos. Previu-
se na portaria, inclusive, a criacdo de um “Projeto Especial Quilombola” para

estes fins.
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Conforme se verd mais adiante, o INCRA teve uma atuacao pioneira, em
parceria com Governos estaduais, na implementacdo do art. 68 do ADCT. E a
sua manifestacdo normativa consubstanciada na portaria 307/95 € prova disso.

Por isso, vale registrar o inteiro teor da portaria em questao:

Portaria INCRA n.° 307/95

“O PRESIDENTE DO INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E
REFORMA AGRARIA — INCRA, no uso das atribui¢des que lhe confere os incisos
IT e IV do art. 20 da Estrutura Regimental da Autarquia aprovado pelo Decreto n.°
966, de 27 de outubro de 1993.

CONSIDERANDO que as comunidades remanescentes de quilombos acham-
se sob a protecdo do Poder Publico por forca do art. 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, da Constituicdo Federal, que determina aos
remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras o
reconhecimento da propriedade definitiva com a conseqiiente emissdo dos titulos
respectivos;

CONSIDERANDO que cabe ao INCRA a administracdo das terras publicas
desapropriadas por interesse social, discriminadas e arrecadadas em nome da Unido
Federal, bem como a regularizacdo das ocupagdes nelas havidas na forma da lei;

CONSIDERANDO que as acdes de Reforma Agraria conduzidas pelo Estado
visam a promocdo plena do homem, preservando seus valores sociais e culturais,
integrando-o as peculiaridades de cada regido, propiciando uma relagdo racional e
equilibrada nas suas interacdes com o meio ambiente, resolve:

I — Determinar que as comunidades remanescentes de quilombos, como tais
caracterizadas, insertas em dreas publicas federais, arrecadadas ou obtidas por
processo de desapropriagdo, sob a jurisdicado do INCRA, tenham suas dreas medidas
e demarcadas, bem como tituladas, mediante a concessdo de titulo de
reconhecimento, com cldusula “pro indiviso”, na forma do que sugere o art. 68 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicao Federal;

I — Facilitar a criagdo do Projeto Especial QUILOMBOLA, em d&reas
publicas federais arrecadadas ou obtidas por processo de desapropria¢do para atender
aos casos de comunidades remanescentes de quilombos, com titulos de
reconhecimento expedidos pelo INCRA;

IIT — Recomendar que os projetos especiais sejam estruturados de modo a nao
transigir em relacdo ao “status quo” das comunidades beneficidrias, em respeito as
condicdes suscitadas pelo art. 68 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias, e artigos 215 e 216 da Constituicao Federal;

IV — Determinar a Diretoria de Assentamento que defina instrugdes
normativas, mecanismos € meios indispensdveis a criagdo e implementacdo dos
projetos especiais quilombola, de modo a assegurar a consecugdo dos fins por estes
almejados;

V — Incumbir a Diretoria de Assentamento de adotar as providéncias
objetivando orcamentar, provisionar e controlar os recursos destinados ao
atendimento dos projetos especiais Quilombolas;

13



VI - Esta Portaria entra em vigor na data da sua publicacdo, revogadas as
disposi¢des em contrario.”

De se notar que, para desempenhar esta atuacdo em prol da concretizagao
do art. 68 do ADCT, por meio de procedimentos previstos em portaria, 0O
INCRA precisaria de um embasamento legal. Este embasamento foi encontrado
nas proprias competéncias da autarquia, vale dizer, naquelas atribuicdes do
INCRA voltadas a administracdo das terras publicas desapropriadas por
interesse social, discriminadas e arrecadadas em nome da Unido federal, bem
como a regularizacdo das ocupacgdes havidas nessas terras, na forma da lei. Este

seria, portanto, o0 embasamento legal para a edi¢do da Portaria 307/95.

Mas o fato é que a competéncia para a implementacdo do art. 68 do
ADCT viria a ser estabelecida, anos mais tarde, de maneira especifica e
expressa na legislacdo. A novidade veio por meio da Medida Proviséria n.°
1.911-11, de 26 de outubro de 1999, que incorporou esta competéncia ao rol de

atribui¢des do Ministério da Cultura.

De fato, trata-se do instrumento juridico pelo qual se introduziu, pela
primeira vez, na area de competéncia do Ministério da Cultura, a expressa
atribuicao de “cumprimento do disposto no art. 68 do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitorias”. Isto foi feito por meio da inser¢cdo de uma alinea
¢, pela referida medida provisdria, no entdo art. 14, inc. V da Lei n.° 9.649, de
2’7 de maio de 1998 — Lei de Organizagdo da Presidéncia da Republica e dos

Ministérios. Tal dispositivo passou a vigorar com a seguinte redacgao:

Lei n.° 9.649/98 (com red. dada pela MP 1.911/11)

“Art. 14. Os assuntos que constituem drea de competéncia de cada Ministério
sd0 os seguintes:

(...

14



V — Ministério da Cultura:

a) politica nacional da cultura;

b) protecao do patrimonio histérico e cultural;

c) cumprimento do disposto no art. 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.” (sem grifos no original)

Ocorre que, em dezembro do mesmo ano, tal competéncia foi delegada
pelo Ministro da Cultura a Fundagao Cultural Palmares — FCP. A delegacao foi
realizada por meio da Portaria ministerial n.° 447, de 2 de dezembro de 1999,

nos seguintes termos:

Portaria do Min. da Cultura n.° 447/99

“O MINISTRO DE ESTADO DA CULTURA, no uso das atribui¢des legais
¢,

considerando o disposto no artigo 68 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias que preceitua caber aos remanescentes das comunidades dos quilombos,
que estejam ocupando suas terras, o reconhecimento da propriedade definitiva,
devendo o Estado emitir-lhes os titulos definitivos;

considerando o disposto no art. 14, inciso IV, alinea “c”, da Medida
Proviséria n.° 1911, de 25 de novembro de 1999, que estabelece ser da competéncia
do Ministério da Cultura as acdes de cumprimento do disposto no artigo 68 da
ADCT, acima referido;

considerando que o Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em seu
artigo 12, faculta ao Ministro de Estado delegar competéncia para a prética de atos
administrativos, indicando com precisao a autoridade delegada e as atribui¢cdes objeto
de delegacao;

considerando, finalmente, caber a Fundac¢do Cultural Palmares, nos termos da
Lei n.° 7.668, de 22 de agosto de 1988, promover a preservacdo dos valores culturais,
sociais e econdmicos decorrentes da influéncia da raca negra na formagdo da
sociedade brasileira, bem como de promover os eventos relacionados a esses
objetivos, resolve:

Art. 1.° Delegar competéncia a titular da Presidéncia da Fundagao Cultural
Palmares para praticar e assinar os atos necessdrios ao efetivo cumprimento do
disposto no artigo 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, atendidas
as prescricoes legais pertinentes.

Pardgrafo tnico. Para o cumprimento do disposto neste artigo, a autoridade
delegada deverd dar prévio e formal conhecimento ao Ministro de Estado da Cultura
do procedimento administrativo referente ao ato a ser praticado.

Art. 2.° Esta Portaria entra em vigor na data da sua publicacdo, ficando
ratificados os atos jd praticados pela autoridade delegada com a finalidade
estabelecida no artigo antecedente.”
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A FCP — destinataria da delegacdo de competéncia do Ministério da
Cultura — havia sido criada pela Lei n.° 7.668, de 22 de agosto de 1988. Nos
termos da redacao original da lei, as finalidades e atribui¢des da fundacdo eram

as seguintes:

Lei n.° 7.668/98

“Art. 1.° Fica o Poder Executivo autorizado a constituir a Fundagdo Cultural
Palmares — FCP, vinculada ao Ministério da Cultura, com sede e foro no Distrito
Federal, com a finalidade de promover a preservacdo dos valores culturais, sociais e
econdmicos decorrentes da influéncia negra na formacdo da sociedade brasileira.

Art. 2.° A Fundacdo Cultural Palmares — FCP poderd atuar, em todo o
territorio nacional, diretamente ou mediante convénios ou contrato com Estados,
Municipios e entidades publicas ou privadas, cabendo-lhe:

I — promover e apoiar eventos relacionados com seus objetivos, inclusive
visando a interacdo cultural, social, econdmica e politica do negro no contexto social
do pais;

II — promover e apoiar o intercambio com outros paises € com entidades
internacionais, através do Ministério das Relacdes Exteriores, para a realizagao de
pesquisas, estudos e eventos relativos a histéria e a cultura dos povos negros.”

A constituicdo da fundacdo s6 veio a ser viabilizada com a edi¢do do
Decreto n.° 418, de 10 de janeiro de 1992, que aprovou o seu estatuto. De
acordo com o Estatuto da FCP, esta haveria de constituir-se sob a forma de
fundacdo publica, vinculada a Secretaria da Cultura da Presidéncia da
Repiiblica, com prazo de durac¢io indeterminado. E o que se depreende do

disposto em seu art. 1.°, caput e paragrafo unico, in verbis:

Decreto n.” 418/92

“Art. 1.° A Fundagdo Cultural Palmares, fundacido publica, instituida por
autorizagdo da Lei n.° 7.668, de 22 de agosto de 1988, vincula-se a Secretaria da
Cultura da Presidéncia da Republica (SEC/PR), nos termos do art. 30 do Decreto n.°
99.244, de 10 de maio de 1990.

Paragrafo unico. A Fundacao Cultural Palmares, com sede e foro em Brasilia,
Distrito Federal, terd prazo de durag¢do indeterminado.”
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Em dezembro de 2000, aquela fun¢do de cumprimento do disposto no
art. 68 do ADCT, que estava sob a incumbéncia do Ministério da Cultura e fora
delegada a FCP por meio de portaria, seria incorporada ao rol de competéncias
da fundacgdo por expresso mandamento legal. Com efeito, a Medida Provisodria
n.° 2.123-27, de 27 de dezembro de 2000, acrescentou um inciso III e um
pardgrafo Unico ao art. 2.° da Lei n.° 7.668/88, que vigora, atualmente, com o

seguinte teor:

Lei n.° 7.668/88 (com red. dada pela MP 2.123-27)

“Art. 2.° A Fundacdo Cultural Palmares — FCP podera atuar, em todo o
territorio nacional, diretamente ou mediante convénios ou contrato com Estados,
Municipios e entidades publicas ou privadas, cabendo-lhe:

I — promover e apoiar eventos relacionados com seus objetivos, inclusive
visando a interacdo cultural, social, econdmica e politica do negro no contexto social
do pais;

II — promover e apoiar o intercambio com outros paises € com entidades
internacionais, através do Ministério das Relacdes Exteriores, para a realizagdao de
pesquisas, estudos e eventos relativos a histéria e a cultura dos povos negros.

Il — realizar a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitacdo e a demarcacdo das terras
por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulacdo.

Pardgrafo tnico. A Fundagdo Cultural Palmares — FCP é também parte
legitima para promover o registro dos titulos de propriedade nos respectivos
cartorios imobilidrios.” (sem grifos no original)l

Tal redacdo do art. 2.° da Lei n.° 7.668/88, originalmente conferida pela

MP n.° 2.123-27, de 27 de dezembro de 2000, vige até a presente data, devido

'O inc. III, assim como o pardgrafo tinico, do art. 2.° da Lei 7.668/88 tem sua redacdo dada pelo art. 8.° da
Medida Proviséria n.° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001. Tal medida proviséria estd em vigor devido ao
disposto no art. 2.° da Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001, segundo o qual “As medidas
provisdrias editadas em data anterior a da publicagdo desta emenda continuam em vigor até que medida
provisdria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberacdo definitiva do Congresso Nacional.” Vale
observar que tais dispositivos foram originalmente introduzidos, com idéntica redag@o, na Lei n.° 7.668/88,
pelo art. 11 da Medida Proviséria n.° 2.123-27, de 27 de dezembro de 2000. Esta medida provisdria foi
sucessivamente reeditada, sem qualquer alteracio neste particular — em ordem cronoldgica: MP 2123-28, de
26 de janeiro de 2001; MP 2.123-29, de 23 de fevereiro de 2001; MP 2.123-30, de 27 de marco de 2001; MP
2.143-31, de 2 de abril de 2001; MP 2.143-32, de 2 de maio de 2001; MP 2.143-33, de 31 de maio de 2001
(nesta especifica reedi¢do, o que antes era teor do art. 11 passou a ser o teor do art. 8.° do texto da medida
provisoria); MP 2.143-34, de 28 de junho de 2001; MP 2.143-35, de 27 de julho de 2001; MP 2.143-36, de 24
de agosto de 2001 —, até que se chegou na edicdo da MP 2.216-37, de 31 de agosto de 2001, que permanece
em vigor, como dito, por forca do art. 2.° da Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001.
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as sucessivas reedicoes daquela medida provisoria que culminaram com a
edicdao da MP n.° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001. Esta permanece em vigor
por forca do disposto no art. 2.° da Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de

setembro de 2001.

De se notar que a atribuicao legalmente incorporada pela FCP nao foi,
exatamente, de “cumprimento do disposto no art. 68 do ADCT”. O que se fez
foi atribuir-lhe o papel de “realizar a identificacdo dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitacdo e a
demarcagdo das terras por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente
titulacdo”. Além disso, a FCP foi declarada “parte legitima para promover o

registro dos titulos de propriedade nos respectivos cartorios imobilidrios” .

Em janeiro de 2001 — isto €, praticamente um més apds a incorporagao
das referidas atribui¢des no rol de competéncias legais da FCP —, alterou-se a
redacdo do art. 14, inc. IV, ¢, da Lei de Organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios (redacdo esta que, como visto, tinha sido
originariamente dada pela MP n.° 1.911-11, de 26 de outubro de 1999, e vinha
se mantendo em suas sucessivas reedi¢des). A alteracdo veio com a edi¢do da
MP n.° 2.123-28, de 26 de janeiro de 2001, que especificou, um pouco mais,
aquela atribuicdo genérica de “cumprimento do disposto no art. 68 do ADCT”.
Com efeito, o art. 14, IV, ¢ da Lei n.° 9.649/98 passou a vigorar com a seguinte

redacdo:

Lei n.° 9.649/98 (com a red. dada pela MP 2.123/28)

“Art. 14. Os assuntos que constituem drea de competéncia de cada Ministério
sd0 os seguintes:

(...)
IV — Ministério da Cultura:

a) politica nacional da cultura;
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b) protecao do patrimdnio histérico e cultural;

c) aprovar a delimitacdo das terras dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, bem como determinar as suas demarcacoes, que serdo homologadas
mediante decreto;” (sem grifos no original)2

Esta redacao da alinea ¢ do art. 14, IV da Lei n.° 9.649/98, originalmente
conferida pela MP n.° 2.123-28, de 26 de janeiro de 2001, vige até a presente
data, devido as sucessivas reedi¢oes daquela medida provisoria que culminaram
com a edi¢do da ja aludida MP n.° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001. Esta,
como dito, permanece em vigor por for¢a do disposto no art. 2.° da Emenda

Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001.

Conclui-se, portanto, que, desde janeiro de 2001, vigora o art. 14, IV, ¢
da Lei n.° 9.649/99 — conferindo ao Ministério da Cultura competéncia para
“aprovar a delimitacdo das terras dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, bem como determinar as suas demarcacoes, que serdo
homologadas mediante decreto” —, simultaneamente ao art. 2.°, III e
paragrafo dnico da Lei 7.668/88 — atribuindo a FCP competéncia para

“realizar a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos quilombos,

% A alinea ¢ do inc. IV do art. 14 da Lei n.° 9.649/98 tem sua atual redagdo dada pela Medida Proviséria n.°
2.216-37, de 31 de agosto de 2001. Tal medida proviséria estd em vigor devido ao disposto no art. 2.° da
Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001, segundo o qual “As medidas provisdrias editadas
em data anterior a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida proviséria ulterior as
revogue explicitamente ou até deliberacdo definitiva do Congresso Nacional.” Vale observar que a introducio
da alinea ¢ no inc. IV do art. 14 da Lei 9.649/98 foi feita, originalmente, pela Medida Provisoria n.° 1.911-11,
de 26 de outubro de 1999. De acordo com esta alteragdo original, a alinea ¢ tinha o seguinte teor:
“cumprimento do disposto no art. 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias”. Seguiram-se, em
reedicdo, com idéntico teor neste particular, a MP 1.911-12, de 25 de novembro de 1999, e a MP 2.049-26, de
21 de dezembro de 2000. Até que sobreveio, em reedicdo, a Medida Proviséria n.° 2.123-27, de 27 de
dezembro de 2000, que atribuiu nova redacdio a mesma alinea c, a saber: “aprovar a delimitagdo dos quilombos,
bem como determinar as suas demarcagdes, que serdo homologadas mediante decreto”. Na seqiiéncia, também
em reedi¢do, veio a Medida Proviséria n.® 2.123-28, de 26 de janeiro de 2001, que introduziu a redaggo atual
da alinea c: “aprovar a delimitag¢do das terras dos remanescentes das comunidades dos quilombos, bem como
determinar as suas demarcagdes, que serdo homologadas mediante decreto.” Tal reda¢do permaneceu vigente
nas sucessivas reedi¢des da MP 2123-28, de 26 de janeiro de 2001 — em seqiiéncia cronolégica: MP 2.123-29,
de 23 de fevereiro de 2001; MP 2.123-30, de 27 de mar¢o de 2001; MP 2.143-31, de 2 de abril de 2001; MP
2.143-32, de 2 de maio de 2001; MP 2.143-33, de 31 de maio de 2001; MP 2.143-34, de 28 de junho de 2001;
MP 2.143-35, de 27 de julho de 2001; MP 2.143-36, de 24 de agosto de 2001 —, até que se chegou na edi¢do
da MP 2.216-37, de 31 de agosto de 2001, que permanece em vigor, como dito, por forca do art. 2.° da Emenda
Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001.
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proceder ao reconhecimento, a delimitacdo e a demarcacdo das terras por eles
ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulacdo”, bem como para figurar
como “parte legitima para promover o registro dos titulos de propriedade nos
respectivos cartorios imobilidrios”. Todas estas disposicOes normativas vigem
por forca da Medida Provisoria n.° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001, que, por
seu turno, permanece em vigor devido ao disposto no art. 2.° da Emenda

Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001.°

Mas nao € s6. O conjunto normativo em vigor, a respeito da
implementagdo do art. 68 do ADCT em ambito federal, ainda tem outra peca
fundamental: o Decreto n.° 3.912, de 10 de setembro de 2001. Trata-se de
decreto fundado expressamente nos dispositivos citados — art. 14, IV, ¢ da Lei
9.649/98 e art. 2.°, IIl e paragrafo unico da Lei 7.668/88. Seu objeto &,
exatamente, regulamentar “as disposicdes relativas ao processo administrativo
para identificacdo dos remanescentes das comunidades dos quilombos e para o
reconhecimento, a delimitacdo, a demarcacdo, a titulacdo e o registro

imobiliario das terras por eles ocupadas™.

Este decreto presidencial foi editado a luz das conclusdes alcancadas em
parecer da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica (Parecer SAJ n.° 1.490, de 10 de setembro de 2001). Trata-se de
parecer que procurou responder a consulta pela qual se colocava em duvida a
legitimidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario, bem como do
INCRA, para promover desapropriagdes e reconhecer o dominio de terras em
favor de comunidades quilombolas. Concluiu-se, no parecer, pela ilegitimidade

(ou incompeténcia) destes 6rgaos. O raciocinio empreendido, neste sentido, foi

? Observe-se, ainda, que as disposi¢des citadas vigem sem prejuizo daquele ato administrativo do Ministro da
Cultura (Portaria n.° 447, de 2 de dezembro de 1999), pelo qual se delegou, a Fundagdo Cultural Palmares, as
competéncias ministeriais entdo atinentes ao “cumprimento do disposto no art. 68 do ADCT”.
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o de que a Constituicdo teria, tdo somente, reconhecido um direito de
propriedade pré-existente dos remanescentes das comunidades dos quilombos.

3

Tal direito pré-existente seria mera decorréncia da posse “...prolongada,
continua, pacifica e cum animo domini...”, por estas pessoas, “...de terras que, a
época imperial, formavam aqueles agrupamentos organizados de escravos
fugitivos.” Desta posse prolongada e pacifica teria originado seu direito de
propriedade sobre as terras, que veio a ser simplesmente reconhecido pela
Constituicdo de 1988. Com este reconhecimento, a Constituicao s teria visado
a dar seguranca juridica as situagdes de posse inequivoca, mantidas desde ha
muito. Donde ser descabida — ainda segundo o raciocinio do parecer —
qualquer atuacdo do Poder Publico no sentido de desapropriar terras
particulares com a pretensdo de dar cumprimento ao art. 68 do ADCT. A tarefa
do Poder Publico estaria circunscrita, tdo somente, a outorga de titulos de
propriedade sobre posses prolongadas e incontestes. Qualquer medida
expropriatoria por parte do Ministério do Desenvolvimento Agréario e do
INCRA, por isso, seria ndo apenas inconstitucional, mas, segundo ressaltado

pelo parecer, caracterizaria ato de improbidade administrativa e configuraria

crime contra a Administracdo Publica.

Confira-se o inteiro teor do parecer:

Parecer SAJ n.° 1.490/01 da Casa Civil da Pres. da Republica

“CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA
Subchefia para Assuntos Juridicos

SAJ n.° 1.490/01 - CTS

Consulta. Desapropriacdo para reconhecimento da propriedade
definitiva das terras que eram ocupadas pelos remanescentes das
comunidades dos quilombos em 5 de outubro de 1988.
Inconstitucionalidade e ilegalidade da desapropriacdo dos imoveis.
Competéncia da Fundac¢do Cultural Palmares e do Ministério da
Cultura para dar cumprimento ao disposto no art. 68 do Ato das

21



Disposicdes Constitucionais Transitérias. Incompeténcia do Ministério
do Desenvolvimento Agrério e do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria — INCRA para promover a desapropriacao das terras
ou mesmo o reconhecimento da propriedade definitiva.
Desapropriagdes que podem caracterizar crime e ato de improbidade
administrativa.

Requer-se a manifestacdo desta Subchefia para Assuntos Juridicos sobre
informacdes fornecidas pelo Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agréria —
INCRA, no sentido de que o Senhor Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrério
estaria na iminéncia de baixar atos administrativos visando a autorizar
desapropriacdes de terras ocupadas por remanescentes de comunidades dos
quilombos, com a pretensdao de dar cumprimento ao art. 68 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias (ADCT).

O exame dos atos administrativos em questdo tem como ponto de partida o
disposto no art. 68 do ADCT, ja que € ele o fundamento juridico da pretensdao do
Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Dispde o citado artigo da Constituicdo que “aos remanescentes das

comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhecida a
propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”.

O enunciado do dispositivo inicia com a oragdo “Aos remanescentes das
comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras”. Dai decorrem duas
afirmacdes importantes para a fixacdo do alcance da norma constitucional.

A primeira refere-se ao reconhecimento da posse prolongada, continua,
especifica e cum animo domini que as pessoas beneficiadas com a aplicagdo do art.
68 do ADCT tenham no momento da promulgacdo da Constituicao de 1988. Com
efeito, da ligacdo entre o adjetivo remanescentes, empregado “para designar coisas
ou pessoas que ficam ou que subsistem, apos o evento de qualquer fato” (De Placido
e Silva, Vocabulério Juridico, Forense, Vol. IV, p. 87), e a expressao “ocupando suas
terras” surge a idéia de continuidade da posse, transmitida de geracido em geragdo, de
forma pacifica e exercida sempre com intencdo de dono.

A segunda diz respeito a existéncia daquela posso qualificada em 5 de
outubro de 1988, como requisito essencial para o reconhecimento do direito de
propriedade aos remanescentes (“que estejam ocupando™).

Fixados esses elementos na primeira parte do mencionado artigo — posse
qualificada, prolongada e existente em 5 de outubro de 1988 —, o constituinte de 1988
escreveu na segunda parte do artigo a oracdo “é reconhecida a propriedade
definitiva’.

Resulta dessa frase que a Constitui¢do tdo-somente declarou um direito que ja
havia se integrado, pelo decurso do tempo, ao patriménio dos destinatarios do art. 68
do ADCT. De fato, o verbo reconhecer tem o significado vulgar de “admitir como
certo, constatar, aceitar, declarar” (Novo Diciondrio Aurélio da Lingua Portuguesa,
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Nova Fronteira, 2* ed., p. 1.464). Esse verbo no dominio juridico ndo tem acepg¢ao
diversa, conforme anota De Placido e Silva, ao discorrer sobre o vocabulo
reconhecimento:

“Do latim recognitio, de recognoscere (conferir, cotejar, inspecionar,
examinar, achar de novo), € o vocdbulo empregado, na linguagem juridica, em
vdrias acepcoes, todas elas, em verdade, trazendo a significacdo de afirmacdo
ou de conformacdo, acerca dos fatos reconhecidos.

(...)

Entanto, em qualquer circunstiancia em que se apresente o vocdbulo,
revelard sempre a existéncia de fato anterior, que vem comprovar, atestar,
certificar, conformar ou autorizar.

O reconhecimento, pois, nada gera de novo, isto é, nao formula direito
nem estrutura fato ou coisa, que ja nao fosse efetiva ou existente: Recognitio
nil dat novi, é o principio que se firmou” (Op. cit., p. 44).

Verifica-se, assim, que o art. 68 do ADCT ndo cogitou da intervengdo da
vontade do Estado ou de qualquer outra pessoa fisica ou juridica para a conversdo da
posse em propriedade. Essa conversao se d4 pelo s6 fato de existir, em 5 de outubro
de 1988, a posse qualificada e prolongada dos remanescentes das comunidades dos
quilombos sobre terras que, a época imperial, formavam aqueles grupamentos
organizados por escravos fugitivos.

Importante notar que o termo propriedade definitiva refor¢a o entendimento
perfilhado, porquanto tem nitido sentido de consolidagdo de um direito subjetivo
preexistente. Logicamente, somente se pode falar em propriedade definitiva se
existiu, em momento anterior, uma propriedade que nao era, porém eu ja reunia todos
os elementos essenciais para caracteriza-la como tal. Conclui-se, portanto, que o
termo definitiva, escrito no art. 68 do ADCT, expressa a idéia de certeza do direito de
propriedade, a fim de conferir aos remanescentes, seus titulares, seguranca juridica
que antes nao possuiam.

A parte final da norma constitucional também indica a correcdo da exegese
exposta, pois apenas autoriza o Estado a emitir os titulos de propriedade aos
remanescentes das comunidades dos quilombos. Significa isso que a Unido somente
tem a atribuicdo de emitir documento escrito no qual fique expresso o direito de
propriedade reconhecido pela prépria Constitui¢do aos remanescentes, para que estes
possam registrd-lo no competente cartério de registro de imdveis. Novamente, fica
patente a preocupagdo do constituinte de 1988 com a seguranga juridica.

Pelos argumentos até o momento expendidos, nota-se que € inadmissivel a
desapropriacdo de terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos que visa a reconhecer a estes a propriedade daqueles imdveis. A
autorizacdo constitucional para a interven¢do da Unido nos casos disciplinados pelo
citado artigo cinge-se a emissao de titulos de propriedade.

Além do mais, o proprio conceito de desapropriagdo impede que a Unido leve

a efeito os atos administrativos questionados. Segundo Maria Sylvia Zanella di
Pietro, “desapropriacdo é o procedimento administrativo pelo qual o poder piiblico
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ou seus delegados, mediante prévia declaracdo de necessidade piiblica ou interesse
social, impde ao proprietdrio a perda de um bem, substituindo-o em seu patrimonio
por justa indenizacdo” (Direito Administrativo, Atlas, 12% ed., p. 151).

Ora, a desapropriacdo, praticada com o fim de expropriar o imével de
determinada pessoa para, posteriormente, transferir-lhe de novo a propriedade
daquele mesmo bem, certamente nido atende a necessidade publica, a utilidade
publica ou ao interesse social. O maximo que esse ato administrativo pode atender é
o interesse particular do proprietario do imével, que se beneficiard ilicitamente com
recursos e bem publicos.

Cumpre assinalar ainda que tal ato administrativo ndo imporia ao proprietario
a perda do seu imodvel, conseqiiéncia necessdria da desapropriacdo. Em ultima
andlise, essa intervencdo estatal na propriedade apenas causaria a expropriacdo
tempordria e lucrativa do imoével, substituindo, no patriménio do expropriado, a
momentanea perda nao sO pela justa indenizagdo, mas também pelo préprio bem
objeto da desapropriagao.

No caso, o Ministério do Desenvolvimento Agrario pretende justamente
praticar essa espécie de ato ilicito, porque tem a intencao de desapropriar terras cujas
propriedades ja sdo, por forca do art. 68 do ADCT, dos remanescentes das
comunidades dos quilombos para, em momento posterior, beneficia-los com a
transmissdo do dominio daqueles mesmos bens imdveis expropriados.

Portanto, os atos administrativos que podem vir a ser praticados pelo Senhor
Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario afrontardo o art. 68 do ADCT,
como visto, bem assim o caput do art. 37 da Constitui¢do, que impde aos
administradores publicos o respeito ao principio da legalidade.

No ambito infraconstitucional os obstdculos a concretizacio da
desapropriacdo por parte do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do INCRA
aumentam.

O art. 2° da Lei 7.668, de 22 de agosto de 1988, alterado pelo art. 8° da
Medida Proviséria n° 2.216, de 31 de agosto de 2001, preceitua:

“Art. 2°. A Fundacao Cultural Palmares — FCP podera atuar, em todo o
territério nacional, diretamente ou mediante convénios ou contrato com
Estados, Municipios e entidades publicas ou privadas, cabendo-lhe:

(...)

Il — realizar a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimita¢do e a demarcagcdo das
terras por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulacdo.

Parédgrafo tnico. A Fundacdo Cultural Palmares — FCP € também parte
legitima para promover o registro dos titulos de propriedade nos respectivos
cartorios imobilidrios”.

Ja o art. 14 da Lei 9.649, de 27 de maio de 1998, com a redacdo dada pelo art.
1° da citada medida provisoria, estabelece:
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“Art. 14. Os assuntos que constituem drea de competéncia de cada
Ministério sdo os seguintes:

(...)
IV — Ministério da Cultura:

c) aprovar a delimitacdo das terras dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, bem como determinar as suas demarcagoes, que
serdo homologadas mediante decreto”.

O art. 2°, inciso III, da Lei n° 7.668, de 1988, € claro e expresso ao fixar a
competéncia exclusiva da Fundacdo Cultural Palmares para, no ambito da
Administracdo Publica Federal, instaurar o processo de reconhecimento da
propriedade das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos
quilombos, dar-lhe andamento e finaliza-lo com a emissao dos respectivos titulos.

Também € claro e expresso no art. 14, inciso IV, alinea “c”, da Lei n° 9.649,
de 1988, ao estabelecer a competéncia exclusiva do Ministério da Cultura para
aprovar a delimitacdo e determinar a demarcacdo das terras cuja propriedade foi
reconhecida pela Constituicao nos remanescentes.

A leitura desses dois artigos de lei deixa clara a incompeténcia do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e do INCRA para iniciarem o processo administrativo
de reconhecimento da propriedade das terras dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, ou para promoverem as suas delimitagdes e demarcacdes. Tais
competéncias, repita-se, sdo exclusivas, respectivamente, da Fundacdo Cultural
Palmares e do Ministério da Cultura.

Ademais, se nem a Fundagdo Cultural Palmares e o Ministério da Cultura, que
ttm a competéncia exclusiva para reconhecer o direito de propriedade aos
remanescentes das comunidades dos quilombos, ndo podem desaproprias os iméveis
referidos no art. 68 do ADCT, impossivel admitir que o Ministério do
Desenvolvimento Agrario ou o INCRA expropriem esses bens com a finalidade de
dar cumprimento ao citado dispositivo constitucional.

Convém salientar que eventuais desapropriacdes praticas pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario ou pelo INCRA, sob o fundamento equivocado de cumprir
o art. 68 do ADCT, ndo terdo apenas conseqiiéncias administrativas, como por
exemplo, a nulidade dos atos. Em verdade, aqueles atos administrativos, se levados a
efeito, poderdo caracterizar conduta tipificada no Cédigo Penal como crime praticado
por funciondrio publico contra a administragdo em geral, bem como configurarem ato
de improbidade administrativa descrito na Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.

As consideracdes expostas conduzem as seguintes conclusoes:
1) o art. 68 do ADCT, diante da posse qualificada dos remanescentes
das comunidades dos quilombos sobre as terras por eles ocupadas

até 5 de outubro de 1988, reconheceu a eles o direito de
propriedade desses bens;
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2) o art. 68 do ADCT nao autoriza, € mesmo veda, que a Unido
promova a desapropriagdo dos imdveis dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, dando a ela t3o-somente a
competéncia para emitir os respectivos titulos de propriedade;

3) afronta o principio da legalidade, inscrito no caput do art. 37 da
Constituicdo, o ato administrativo de desapropriacdo das terras que
estavam ocupadas, em 5 de outubro de 1988, pelos remanescentes
das comunidades dos quilombos com o fim de dar cumprimento ao
art. 68 do ADCT;

4) pelo art. 2°, inciso III, da Lei n° 7.688, de 1988, compete
exclusivamente a Fundacdo Cultural Palmares, no ambito da
Administragdo Publica Federal, instaurar o processo de
reconhecimento da propriedade das terras ocupadas pelos
remanescentes das comunidades dos quilombos, dar-lhe
andamento e finaliz4d-lo com a emissdo dos respectivos titulos; e

5) pelo art. 14, inciso 1V, alinea “c”, da Lei n° 9.649, de 1998,
compete exclusivamente ao Ministério da Cultura aprovar a
delimitacdo e determinar a demarcacdo das terras cuja propriedade
foi reconhecida pela Constituicdo aos remanescentes.

Pode-se afirmar, portanto, que os atos administrativos que estdo na iminéncia
de serem praticados pelo Senhor Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrério,
consubstanciados na desapropriacdo das terras de propriedade dos remanescentes
das comunidades dos quilombos, com fundamento no art. 68 do ADCT, sdo
inconstitucionais, ilegais e podem vir a caracterizar crime contra a Administracao
Publica e ato de improbidade administrativa.

Finalmente, vale lembrar que o entendimento exposto nesta nota técnica foi
acolhido pelo projeto de decreto que “Regulamenta as disposicoes relativas ao
processo administrativo para identificacdo dos remanescentes das comunidades
dos quilombos e para o reconhecimento, a delimitacdo, a demarcagdo, a titulacdo e
o registro imobilidrio das terras por eles ocupadas”, ora em curso nesta Casa Civil
da Presidéncia da Republica e que, em breve, no que tudo indica, deve ser assinado
pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Repiiblica.

Sdo esse, Senhor Subchefe, os esclarecimentos que julgo necessdrios e
pertinentes sobre os fatos trazidos ao conhecimento desta Casa Civil da Presidéncia
da Republica.

Brasilia, 10 de setembro de 2001.

Claudio Teixeira da Silva
Assessor Especial”

Conforme se verd mais adiante, tanto este parecer quanto o Decreto
3.912/2001 (nele embasado), tétm sido objeto de severas criticas por parte de
setores interessados na temdtica dos direitos dos remanescentes das
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comunidades dos quilombos. Adiante-se, apenas, que as principais criticas se
referem: 1) a concentracdo de competéncias em maos da FCP; ii) aos critérios
estabelecidos para identificacdo dos “remanescentes das comunidades dos

quilombos”.

O que importa observar, por ora, é que resta clara, diante das conclusoes
do Governo federal esposadas no Parecer SAJ n.° 1.490, de 2001, a razdo pela
qual o Decreto 3.912/2001 silencia a respeito da atuacdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario ou do INCRA no processo de implementacdo do art.
68 do ADCT. Segundo o Governo, tais Orgdos ndo teriam qualquer
competéncia a exercer no sentido de implementar direitos das comunidades

quilombolas.

De todo modo, como dito, o Decreto 3.912/2001 instituiu um processo
administrativo de reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo, titulacdo e
registro imobilidrio das terras dos remanescentes das comunidades dos
quilombos. A par disso, estabeleceu critérios objetivos para o reconhecimento
de propriedade preconizado. Portanto, o Decreto 3.912/2001 consiste em outro
marco juridico a ser acrescentado as Leis 7.668/88 e 9.649/98 para compor o

conjunto de normas federais diretamente relacionadas a implementacao do art.

68 do ADCT.

Confira-se, no Quadro n.° 01, um panorama dos principais eventos que
marcaram o historico de produ¢ao normativa federal para a implementacdo do

art. 68 do ADCT:

Quadro n.° 01
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Data

Evento

Norma

22.ag0.1988

E autorizada a criacdo da Fundacao Cultural Palmares.

Lei 7.668/88

05.0ut. 1988

E promulgada a CF/88, nela incluindo-se o disposto no
art. 68 do ADCT por influéncia, dentre outros fatores, das
comemoracdes do centendrio da aboli¢do da escravatura
no Brasil.

CF/88

10.jan.1992

E criada a Fundacdo Cultural Palmares, mediante

aprovacgdo de seu Estatuto.

Decreto 418/92

22.nov.1995

O INCRA define um plano de trabalho para a concessao,
as comunidades remanescentes dos quilombos, de titulos
de reconhecimento de dominio (com cldusulas “pro
indiviso”) sobre suas terras insertas em dreas publicas
federais.

Portaria INCRA
307/95

26.0ut.1999

E introduzida na drea de competéncia do Ministério da
Cultura a atribuicdo de “cumprimento do disposto no art.
68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias”.

MP 1911-11/99

02.dez.1999

O Ministério da Cultura delega a competéncia de
“cumprimento do disposto no art. 68 do Ato das
Disposi¢cdes  Constitucionais  Transitérias” para a
Fundacao Cultural Palmares.

Portaria MC
447/99

27.dez.2000

Sao incorporadas expressamente, no rol de competéncias
da Fundacdo Cultural Palmares, as atribuicdes de “realizar
a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitagdo e a
demarcacgao das terras por eles ocupadas e conferir-lhes a
correspondente titulacdo”, bem como a atribui¢do de ser
“também parte legitima para promover o registro dos
titulos de propriedade nos respectivos cartdrios
imobilidrios.”

MP 2123-27/2000

26.jan.2001

E alterada a competéncia do Ministério da Cultura de
“cumprimento do disposto no art. 68 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias”, que passa a
deter competéncia para “aprovar a delimitacdo das terras
dos remanescentes das comunidades dos quilombos, bem
como determinar as suas demarcagdes, que serao
homologadas mediante decreto”.

MP 2123-28/2001

10.set.2001

E exarado parecer da Subchefia para Assuntos Juridicos
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, no qual se
propugna pela ilegitimidade do Ministério do
Desenvolvimento Agririo e do INCRA para promover
desapropriacdes e reconhecer o dominio de terras em
favor de remanescentes de comunidades quilombolas.

Parecer SAJ
1490/01

10.set.2001

E editado decreto, amparado no parecer da Subchefia para
Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, cujo objeto é regulamentar “as disposi¢oes
relativas ao processo administrativo para identificacdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos e para o
reconhecimento, a delimitacdo, a demarcacgdo, a titulacdo
e o registro imobilidrio das terras por eles ocupadas”.

Decreto
3912/2001
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11.set.2001 | As normas até entdo instituidas por medida proviséria EC 32/2001
passam a vigorar por prazo indeterminado, perdendo a
vigéncia apenas por for¢ca de medida proviséria ulterior
que as revogue explicitamente ou por deliberagdo
definitiva do Congresso Nacional.

Feito este historico da producao normativa federal para a implementacao
do art. 68 do ADCT, passemos a tratar das disposicOes relativas ao
reconhecimento, delimitagdo e demarcacdo das terras quilombolas em ambito

federal.

3.2 Reconhecimento, delimitacao e demarcacao

Como visto, os principais orgdos federais encarregados de implementar o
art. 68 do ADCT, segundo a legislacdo em vigor, sao o Ministério da Cultura e
a Fundacdo Cultural Palmares — FCP. A questdo que se poe €: a qual deles
incumbe o reconhecimento, a delimitacio e a demarcacdo das terras de

comunidades remanescentes de quilombos?

A redacdo do art. 14, IV, ¢ da Lei 9.649/98, vigendo simultaneamente a
do art. 2.°, IlIl e pardgrafo dinico da Lei 7.668/88, pode gerar alguma ddvida

sobre este aspecto.

Tem-se, de um lado, o mandamento da Lei 9.649/98, dispondo que ao
Ministério da Cultura cabe “...aprovar a delimitacao das terras (...), bem como
determinar as suas demarcacoes, que serdo homologadas mediante decreto”.
De outro lado, tem-se o comando da Lei 7.668/88, dispondo que compete a

FCP *“.realizar a identificacio dos remanescentes das comunidades dos
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quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitacao e a demarcacao das
terras por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulacdo”. Diante
deste quadro, seria plausivel a didvida quanto ao 6rgdo competente para a

delimitacdo e a demarcagdo das terras quilombolas.

Vejamos o que dispde, sobre o tema, o Decreto 3.912/2001. Ao
regulamentar o processo de implementacdo do art. 68 do ADCT, o decreto

. . . . . 4
estabeleceu um iter de trabalho cujas etapas poderiam ser assim resumidas:

i) encaminha-se requerimento ao Presidente da FCP, a fim de que seja
aberto processo administrativo para a identificacdo de remanescentes de
comunidade quilombola e sejam feitos o reconhecimento, a delimitacdo, a
demarcacdo, a titulacdo e o registro imobilidrio de suas terras; ou o proprio
Presidente da FCP solicita autorizacdo do Ministro da Cultura para a abertura,

ex officio, de processo administrativo;

ii) diante do requerimento do interessado ou da autorizacdo do Ministro
da Cultura, o Presidente da FCP determina a abertura do processo

administrativo;

iii) a FCP elabora ‘“relatério técnico”, do qual deve constar a
identificacdo de aspectos socioldgicos do grupo, estudos de natureza
cartografica e ambiental, um levantamento da situacdo fundidria das terras
ocupadas (junto ao cartorio de registro de iméveis competente), a delimitagdo
das terras consideradas suscetiveis de reconhecimento e demarca¢do, € um

parecer juridico;

4 Destaque-se, desde logo, que, de acordo com o art. 3.°, § 9.° do Decreto 3.912/2001, é assegurado a
comunidade interessada o direito de participar em todas as etapas do processo administrativo.
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iv) a FCP remete o relatdrio técnico a trés 6rgdos governamentais — a
saber: Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN),
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) e Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU) —, para manifestacdo no

prazo comum de trinta dias;

v) ap6s manifestacdo dos referidos o6rgdos, a FCP elabora parecer

conclusivo no prazo de noventa dias;

vi) elaborado o parecer conclusivo, a FCP deve fazé-lo publicar, em trés
dias consecutivos, no Diario Oficial da Unidao e no Diario Oficial da unidade
federada onde se localizar a area a ser demarcada, em forma de extrato € com o

respectivo memorial descritivo de delimitacdo das terras;

vii) segue-se prazo de trinta dias para impugnacdes de terceiros

interessados ao parecer conclusivo;

viii) havendo impugnacdo, o Presidente da FCP a aprecia no prazo de
trinta dias, cabendo recurso de sua decisdao ao Ministro da Cultura, no prazo de

quinze dias;

ix) ndo havendo impugnacdo nos trinta dias subseqiientes a ultima
publicacdo do parecer conclusivo, o Presidente da FCP encaminha-o, junto ao

respectivo processo administrativo, ao Ministro da Cultura;

x) em até trinta dias apds o recebimento do processo com o parecer

conclusivo, o Ministro da Cultura profere decisdo. Sdo duas as alternativas
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possiveis de decisdo: a primeira consistente em portaria pela qual sdo
declarados os limites das terras, determinada a sua demarcacdo e prescritas
todas as diligéncias necessdrias para tanto, a serem cumpridas no prazo maximo
de sessenta dias; a segunda, no sentido oposto, consistente em portaria pela
qual é desaprovada a identificacdo, fundamentadamente, determinando-se o
retorno dos autos a FCP. Neste ultimo caso, o fundamento (da desaprovagao)

deve circunscrever-se ao ndo atendimento do disposto no art. 68 do ADCT.

xi) em caso de aprovacdo do parecer conclusivo pelo Ministro da
Cultura, segue-se a homologacio desta decisdo por decreto do Presidente da

Republica.

Como se veé, o Decreto 3.912/2001 estabelece que a FCP delimitard, em
relatorio técnico, as terras “suscetiveis de reconhecimento e demarcag¢ao”. Tal
relatério sofrerd determinado tramite e resultard em parecer conclusivo. Este
parecer serd submetido a apreciacdo do Ministro da Cultura, que declarard (ou
ndo) os limites das terras mediante portaria e determinard a sua demarcagao,
prescrevendo todas as diligéncias que julgue necessario para tanto. Esta decisao

ha de ser homologada mediante decreto do Presidente da Republica.

Pode-se concluir, a luz deste procedimento, que os atos materiais de
reconhecimento e delimitacdo das terras sdo de competéncia da FCP e hao de
estar consignados em parecer conclusivo. Mas este parecer ndo tem forca
juridica vinculante para terceiros. E preciso, para tanto, que seja apreciado pelo
Ministro da Cultura, o qual, se entender pela sua aprovagdo, produzird um ato
declaratorio dos limites das terras e determinard as diligéncias necessdrias para

que sejam demarcadas. E n3o € s6: a forca juridica vinculante deste ato
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declaratério do Ministro s6 vird com a sua homologacdo por decreto do

Presidente da Repiblica.’

Vé-se, portanto, que, no processo de reconhecimento, delimitagdo e
demarcacdo das terras de comunidades remanescentes dos quilombos, figuram
competéncias materiais, e ao mesmo tempo instrutorias, da FCP, que se somam
a competéncias dispositivas — isto é, decisorias — do Ministro da Cultura e do

Presidente da Republica.

Posto isso, relevante indagacdo poderd ser formulada: a FCP,
efetivamente, dispde de recursos materiais € humanos suficientes para o
exercicio das competéncias materiais que lhe foram cometidas? A estrutura
administrativa delineada no Estatuto da FCP (aprovado pelo Decreto 418/92)

sugere que nao, e a propria realidade o evidencia.

Realmente, a FCP ndo dispde de técnicos e condicdes materiais
suficientes para executar as acoes necessdarias a identificacdo das comunidades
quilombolas ou para efetuar o reconhecimento e delimitacdo de suas terras.
Esta execuc¢ao, ao que tudo indica, so seria possivel por intermédio de parcerias
com outros Orgaos e entidades — seja para a realizacdo das diligéncias e
estudos in loco, seja no trabalho a distancia. E o préprio Decreto 3.912/2001

previu o uso dessa sistematica de parcerias.

> Note-se que a demarcagio das terras consiste em tipico ato administrativo que, na doutrina juridica brasileira,
convencionou-se chamar “ato administrativo complexo” (por oposicao ao “ato administrativo simples”). Trata-
se daquele ato que € fruto da conjugacao de vontades de multiplos 6rgados, diferentemente do ato simples, que é
produzido pela declarag@o juridica de um tnico 6rgdo (sobre a disting@o, v. Celso Antdnio Bandeira de Mello,
Curso de Direito Administrativo, 14.* ed., 2002, pp. 377-78). De fato, a demarcacdo das terras é
consubstanciada por decreto do Presidente da Republica, fruto da conjugacdo de sua vontade com a do Ministro
da Cultura, informadas pelo parecer da FCP. Daf a conclusio de que apenas o ato demarcatdrio resultante da
conjugacgdo expressa destas vontades € capaz de produzir efeitos juridicos vinculantes para terceiros.
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Neste sentido, dispde o art. 3.°, § 1.° do decreto que, do “relatorio
técnico” a ser elaborado pela FCP, devera constar: “I — identificacdo dos
aspectos étnico, histérico, cultural e sécio-econdmico do grupo; II — estudos
complementares de natureza cartografica e ambiental; III — levantamento dos
titulos e registros incidentes sobre as terras ocupadas e a respectiva cadeia
dominial, perante o cartério de registro de imdveis competentes; IV —
delimitacdo das terras consideradas suscetiveis de reconhecimento e
demarcacdo; V — parecer juridico.” E o § 2.° do mesmo artigo dispde que “As
acoes mencionadas nos incisos II, III e IV do pardgrafo anterior, poderao ser
executadas mediante convénio firmado com o Ministério da Defesa, a
Secretaria de Patrim6nio da Unido — SPU, o Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agréaria — INCRA e outros 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica Federal ou empresas privadas, de acordo com a natureza das
atividades.” Tem-se, portanto, que todos estes 6rgaos da Administra¢ao federal,
ou quaisquer outros, poderdo atuar em parceria com a FCP na execugdo de seu
mister. Basta, para tal fim, a celebraciao de convénios entre a FCP e os 6rgdos e
entidades parceiras, levando-se em conta a compatibilidade das atividades a

serem desenvolvidas com as competéncias destes 6rgaos e entidades.

Destaque-se que ndo apenas o Decreto 3.912/2001 previu a sistematica
de parcerias, como a propria Lei 7.668/68, ao dispor sobre a criagdo da FCP,
estabeleceu que a sua atuacdo dar-se-ia “...diretamente ou mediante
convénios ou contrato com Estados, Municipios e entidades publicas ou
privadas, cabendo-lhe realizar a identificacio dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitacdo e a
demarcacdo das terras por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente

titulagdo” (art. 2.°, III).
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Resta evidente, portanto, que a FCP, no exercicio de suas competéncias
materiais e instrutdrias para a implementacdo dos direitos dos remanescentes
das comunidades quilombolas, podera socorrer-se do auxilio de diversos 6rgdos

e entidades, sejam estes de carater publico ou privado.

De fato, tais parcerias parecem estar sendo levadas a cabo. Segundo
informagdes obtidas junto a Coordenadoria das Comunidades Remanescentes
de Quilombos da FCP, encontrava-se em andamento, em julho de 2002, a
consecucao do objeto de dois convénios celebrados entre a Unido Federal (por
intermédio da FCP) e Governos estaduais. Tratava-se dos Convénios FCP n.%s
002 e 003/2001, firmados, respectivamente, com o Governo do Estado do Rio
Grande do Sul (mediante interveniéncia da Secretaria do Trabalho, Cidadania e
Assisténcia Social daquele Estado) e com o Governo do Estado do Pernambuco
(mediante interveni€éncia da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Social daquele Estado). Ambos os convénios tinham por objeto “...a concessao
de apoio financeiro pela Concedente [Unido Federal] a Convenente [Governo
estadual] para a identificagdo, reconhecimento, delimitagdo territorial,
levantamento cartorial e demarcacdo com vistas a titulac@o e o registro do titulo
em cartorio de registro de imodveis...” de determinadas comunidades
remanescentes de quilombos e de suas terras. Como objeto destes convénios,
acrescia-se o desiderato de “...cumprimento ao art. 68 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal, visando a futura
implementagdo de programas e/ou projetos de desenvolvimento sustentdvel nas
referidas comunidades...”. Tal implementacdo de programas e/ou projetos era
prevista em conformidade com planos de trabalho ou protocolos de intencoes

estabelecidos entre as partes.

35



Estas experiéncias de parceria entre 0rgaos € entes governamentais, no
histérico de casos de titulacdo de terras a grupos de remanescentes de
comunidades quilombolas, tém sido freqiientes. O assunto serd tratado mais
adiante, por ocasido da abordagem do tema da fitulacdo das terras as
comunidades quilombolas. Contudo, registre-se, desde logo, que relevantes
parcerias ja foram firmadas para os fins de implementacao do art. 68 do ADCT,
nao apenas entre a FCP e os governos estaduais, mas também entre estes € 0
INCRA e, ainda, entre os governos estaduais e os respectivos institutos de

terras.

3.3 Desapropriacao

Uma vez editado o decreto homologatério da demarcacdo das terras, o
proximo passo seria conferir a respectiva titulacio ao grupo de remanescentes

de comunidade quilombola.

Ocorre que nem sempre a titulacdo € possivel de imediato. E a razdo €
previsivel: parte das dreas demarcadas, ou a sua totalidade, podera nao consistir
em terras devolutas da Unido. E possivel, por exemplo, que a drea demarcada
abranja terras devolutas estaduais, ou areas cuja exploracdo esteja sujeita a
alguma espécie de constricao determinada pela legislacdo ambiental, ou, ainda,
envolva dreas sobre as quais incidam titulos legitimos de propriedade
particular. Em conseqiiéncia, a Unido ou a FCP ndo poderd, simplesmente,
conferir o titulo de propriedade das terras a determinada entidade representativa
de comunidade quilombola. Seria invdlido o titulo de propriedade de imével
que viesse a ser conferido aos quilombolas, pela FCP ou pela Unido Federal, se

tal imovel fosse pertencente a outrem. Assim como seria invalido o titulo
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emitido que ignorasse, simplesmente, a observancia das sujeicoes € encargos

inerentes a eventual regime de protecdo ambiental que recaisse sobre o imdvel.

Nessas situagdes, em que as terras demarcadas nao se compreendem no
dominio da Unido, o que fazer para atribuir a respectiva titulacio aos
remanescentes das comunidades dos quilombos? Como efetuar esta titulagdo
quando as terras demarcadas constituem, na realidade, um mosaico de areas sob

distintas titularidades e sob o influxo de diversos regimes juridicos?

Segundo informacdes obtidas junto a Coordenadoria das Comunidades
Remanescentes de Quilombos da FCP, ha noticia de casos, nos Estados do Para
e da Bahia, em que se lancou mao do instrumento da desapropriacdo de terras
particulares, para o fim de se atribuir a respectiva titularidade a associacoes
representativas de remanescentes de comunidades quilombolas. Tais
desapropriacdes teriam sido efetuadas pelo INCRA, em parceria com o0s
Governos estaduais. O fundamento juridico invocado para estas
desapropriacdes, em beneficio de comunidades quilombolas, teria sido o

interesse social para fins de reforma agrdria.

De todo modo, ainda n3o se tem apurado ao certo quais os casos de
titulacdo de terras a comunidades quilombolas em que se efetuou um processo
prévio de desapropriacao de terras particulares. Sabe-se apenas que o INCRA

teve participacio nesses processos.’

Constata-se, inclusive, a partir dos registros feitos pela Coordenadoria de
Comunidades Remanescentes de Quilombos da FCP (ver Quadro n.° 02

abaixo), que todos os casos de titulacao de terras em que houve participacdo do

6 Lembre-se, inclusive, da existéncia da Portaria n.° 307/95 do INCRA, voltada a disciplina do assunto.
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INCRA remontam a periodo anterior a 10 de setembro de 2001 — 1isto é, a
periodo anterior a edicdo do Parecer SAJ n.° 1.490/2001 e do Decreto
3.912/2001. Deveras, contabiliza-se seis casos de titulos emitidos com a
participacdo do INCRA, entre 1995 e 1998, sobre dreas situadas no Estado do
Pard. Dentre estes casos, resta saber em quantos foram desapropriadas,

previamente, areas particulares.

38



]

r

MINISTERIO DA CULTURA
FUNDACAD CULTURAL PALMARES

Quadro n.° 02

COMUNIDADES REMANESCENTES DE QUILOMBOS TITULADAS
Periodo: 1995 a 2001

o o 5 DATA DA 7 " SITUAGAD
o
N COMUNIDADE MUNICIPIO | ESTADOQ | HABITANTES | FAMILIAS AREAIHA TITULAGAQ SITUACAQ DE REGISTRO JUNTO AOS CARTORIOS FUNDIARIA
1 Comunidade Remanescente de Quilombo de Cazhne\’ra do Para 145 3 59775020 07 07.98 Thulo Registrada aK
Itamaari Fira
Comunidade Remanescente de Quilombo de . . . PEQUENDS
2 iy Macapa Amapa 538 135 3.268,9400 03.12.99 Titulo Registrado NVASORES
g i Comunidade Remanescente de Quiombade | g 4oy | Bahia 1.180 295 77688600 300199 Titulo Registrado oK
MangaliBarro Vermelho
4 - Comunidads Remanescente de Quiombade [ 4o -opeec! Bapia 740 185 13392780 221299 Thulo Registrada oK
Barra, Bananal e Riacho das Pedras
3 | I D e G B B Paraty IS 205 4 2878481, 210389 Titulo Registrado oK
Campinho da Independéncia Janeiro
Comunidade Remanescente de Quilombo de S&a = 2 .
B José, Maté Cusce, Apul, Siléncio, Castsnhaduba, Obidos Para 1.780 445 17.188,6838 08.05.00 Titulo Registrado Ok
7 Comunidade Remanescente de Quilombo de Leme do Minas &5 17 1893001 08.07.00 Thulo Registrado oK
Porto Coris Frada Gerais
Cormunidade R te de Quioma de | "onte A, Aguardand d bre 2 rea dadle incidente no; Existéncia d
5 amunidade Remanescente de Quilomaode " 0 2 Goigs 4000 1 ann 2531017200, 14.07.00 guardando parecer do juiz sobre 2 4rea da comunidade incidente no| Existéncia de invasores
Kalunga c municipio de Monte Alegre. dentro da drea
avalcante
P Comunidade Remanescente de Quilombo de Porto da Folha| Sergipe 590 130 2.100,5400 14.07.00 Titulo Registrada Existéncia de invasores
Mocambao dentro da area
1p | Comunidade Remanescents de Quiombo de | Bom Jesusda ) g, 1200 300 272000000, 14.07.00 Thulo Registrado oK
Rio das Rés Lapa
19 | Comunidade Remanescente de Quiambode | e 530 Paulo 476 11a 3.158,1100F 14.07.00 Cartrio suscitou dividas ao juiz nos termos da lei B.0156/73 S EICINEREES
Ivaporanduva dentro da drea
Comunidade R te de Quilomba d Mato Bxdsténcia d
qg | Lomunioane memanescente oe LUIome0 te | e | Grosso do 500 125 10318905, 14.07.00 Thulo Registradn Hdstencia 08 Invasores
Furnas do Dionisio Sul dentro da area
Comunidade Remanescente de Quilombo de et Existéncia de invasores
13 Corguinho : Grosso do 600 150 1.402,3927 14.07.00 Titulo Registrado N
Furnas da Boa Sorte Sl dentro da érea
| S A e AN R 2 Quatis SO 76 19 828,12000 14.07.00 Cartrio suscitou dividas a0 juiz nos termos da lei B.0156/73 S BIINEREES
Santana Janeiro dentro da area
15 Comunidade Remanescente de Quiomoo o2 | g,y g Pemambus 225 206 1835000 140700 Thulo Registrada
Castainho 1}
Mossa Cartério recusou-se a efetuar o registro. Foi encaminhado cépia do processa
4g | Comunidade Remanescente de Quilormbo de |+ g 00 Mata &8 17 11.7224613.  14.07.00 | paraaB® Cémara de Coordenagéo e Reviséo para que o Ministério Pdblico
Mata Cavalo Livrarmento Grosso Federal atue junto a0s candrios quanto a situagéo do registros
17 Comunidade REmaf\ESEEHIE de Quilombo de Salgueiro Pernambuc 590 130 2.100,5400 1407.00 Titulo Registrada Existéncia de invasores
Conceigao da Crioulas o dentro da area
)| SO DS L e W b Codé | Maranhdo 292 73 21395500 20.08.99 Titulo eritido pelo governo do estado & TERMA oK
Santa Antfinio dos Pretos
6] ReciunidadelReanes cente e Quibmtolte Codé Maranh#o 140 35 1.011,8271; 20.08.99 Titulo emitida pela governa do estado e [TERMA oK
Eira dos Coqueiros
gp . Comunidade RET;;”E?EE;‘DE G T Codd Maranhao 96 24 162,0000, 20.08.99 Titulo emitida pela governo do estado e [TERMA aK
21 CEGIGLEL S REm?:n:ESanE;tE CRENLGTICE Alenguer Para 460 15 7.742,8780 1996 Titulo emitich pelo governo do estado ern parceria com o INCRA QK
22 CaTaELS REm:;f:;Eﬂrge EelCuitmeolie Crixdrming Para B0 14 557,1365 1806 Titulo emiticdo pelo governo do estado em parceria com o INCRA QK
Comunidade Remanescente de Quilombo de
23 Bacabal, Aracuam de Baixo, Serrinha, Terra Qriximina Para 512 128 B0.887,0941 1897 Titulo emitido pelo governo do estado em parceria com o INCRA (o8
Preta |l 8 Jarauaca
Comunidade Remanescente de Quilombo de
24| Pancada, Aracé, Espirito Santo, Jauari, Boa Qriximing Para 616 154 57.584,8508 1998 Titulo emiticho pelo governo do estado e parceria com o INCRA QK
Yista do Cumingd, Yarre Vento, Jarauacé e Acapu
25 CualaleLS REF”ZEZSE;E;:[E GG TIe Ananindeua Para 828 207 308,1891 Titulo emiticdo pelo governo do estado em parceria com o INCRA Ok
6] Raae RETAZTIZSSZZ‘; deQuiombade & e ¢ S40 Palo a0 20 34016745 150101 Titulo ervitida pelo governo do sstado & TESP oK
g7 | Comunidade Remagﬁégzme deQuiombade | 0onea | sso Padlo 140 3 82223005 150101 Titula emitido pele gaverna do estado e TESP oK
g+ Comunidade REF”SD”SSVEE{';E LR Para 448 12 1.125,0341 1885 Titula emmitido pelo gaverna do estado do Para e INCRA oK
g Comunidade Rﬁm;é”;;zz:‘; deQuiombade | na | S40 Palo 180 40 57976488 15.01.01 Titulo ervitida pelo governo do sstado & TESP oK
TOTAL 17.361 4341 | 505291,7874
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De todo modo, ndo ha registro de processos federais de desapropriagao
iniciados ap6s a edi¢io do referido parecer e do Decreto 3.912/2001. E
pertinente, portanto, a indagacdo a respeito do que se tem feito de 14 para ca.
Importa questionar, em outros termos, o que a FCP tem podido fazer, com
relacdo as terras demarcadas em 4reas particulares, apds o entendimento do
Governo federal de que o INCRA seria incompetente para proceder a

desapropriacdes em beneficio de comunidades quilombolas.

A situagdo € de indefinicdo, isto €, de auséncia de consenso a respeito das
medidas juridicas aplicdveis, conforme depoimento’ do Sr. Luiz Fernando do
Rosario Linhares — Coordenador da Coordenadoria das Comunidades
Remanescentes de Quilombos da FCP. Observa o Coordenador que um dos
maiores desafios para a implementagdo do art. 68 do ADCT, na atualidade, tem
sido a chamada “desintrusdao”. Trata-se de terminologia empregada para
designar a idéia de que € preciso viabilizar a atribuicdo da propriedade
definitiva das terras demarcadas aos remanescentes de comunidades
quilombolas, mediante prévio entendimento com os particulares detentores de
titulos de propriedade sobre as mesmas areas. O desafio, neste contexto, seria
identificar quais os procedimentos juridicos cabiveis para, sem violar os
direitos dos particulares que se afigurem legitimos, atribuir a propriedade
definitiva das terras demarcadas aos quilombolas. Caberia a instauracdo de
processos de desapropriacdo? Estaria definitivamente vedada a intervencao do
INCRA? Caberia a apresentacdo de pedidos judiciais de reintegracdo de posse?
Haveria necessidade de indenizacdo dos particulares pelas benfeitorias
realizadas nas areas desapropriadas? Quem arcaria com o custeio € pagamento

das indenizacgdes?

" Por telefone, em agosto de 2002.

40



Essa indefini¢cdo sobre as medidas juridicas a adotar estaria gerando, de
certa maneira, um impasse na atuacdo da FCP. Apos a edicdo do referido
parecer da Casa Civil da Presidéncia da Republica (e do Decreto 3.912/2001),
relata o Coordenador que a FCP ndo teria participado da atribui¢do de qualquer
titulo a comunidade quilombola que ndo fosse sobre terras devolutas,
totalmente desobstruidas para a titulacdo. E esta situacdo de indefini¢do, de
impasse, de auséncia de consenso quanto as medidas juridicas aplicaveis,

também tem sido diagnosticada pelos estudiosos da tematica dos quilombos.

Segundo levantamento realizado pelo antropologo Alfredo Wagner
Berno de Almeida, em fevereiro de 19978, foram poucos os casos de
reconhecimento da titularidade de terras, ou de simples demarcagdo de terras,
em beneficio de comunidades remanescentes de quilombos. Isto seria devido,
em grande medida, a inexisténcia de uma politica fundidria homogénea para
lidar com as comunidades quilombolas. O que estaria ocorrendo, na pratica,
seria uma série de iniciativas, de Orgdos publicos e privados, varidveis
casuisticamente. Vale a pena conferir, neste sentido, as palavras do proprio

autor:

“Esta modalidade de interlocu¢do com as instincias de poder [qual seja, a
interlocuc@o pela qual se reivindica a titulagdo definitiva de terras de comunidades
remanescentes de quilombos] reflete a propria tramitacdo dos processos instituidos a
partir dos pleitos. A tramitacdo é varia, mas todo pleito converge para os centros de
poder em nivel nacional. Nas estruturas de poder regional os obsticulos sugerem
maiores dificuldades e de dificil transposi¢do. Estd-se diante, portanto, de diversas
formas de reconhecimento juridico-formal dos quilombos seja como reserva
extrativa, no ambito do Ibama: caso Frechal (9.542 ha) em maio de 1992; seja como
area titulada pelo Incra: caso Boa Vista, PA (1.100 ha) em 1995, Agua Fria, PA (557

¥ Trata-se de levantamento divulgado no trabalho “Quilombos: Repertério Bibliogrifico de uma Questio
Redefinida”, inserto na obra coletiva organizada por Tania Andrade — Quilombos em Sdo Paulo: tradigées,
direitos e lutas, Sao Paulo, IMESP, 1997, pp. 123-138.
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ha), Pacoval, PA (7.472 ha) em 1996; seja com &rea identificada pelo Ministério da
Cultura: caso de Rio das Ras, BA (27.000 ha).

Foram reconhecidas plenamente, nestes oito anos, pouquissimas situacoes,
que totalizam menos de 46.000 hectares. H4 algumas outras dreas cujos processos
estdo tramitando na Procuradoria Geral da Republica ou em vias de reconhecimento
efetuado por 6rgaos fundidrios estaduais, sem que as terras tenham sido efetivamente
regularizadas (Kalunga, GO; Jamari dos Pretos, MA; Mocambo, PE).

Inexiste, entretanto, uma politica regular de reconhecimento massivo destas
areas conforme as disposi¢des constitucionais. (...).

A tramitagdo até o momento €, portanto, multipla e tem sido ditada pelas
circunstancias especificas de cada situacdo de conflito e pelo capital de relagdes
sociais dos movimentos quilombolas, ora acumulado no Incra, ora no CNPT (Ibama),
ora na Fundagdo Cultural Palmares, ora em 6rgaos fundidrios estaduais, nao havendo
uma sistegnética, isto €, um conjunto de procedimentos legais definidos com
exatidao.”

Nota-se que a percep¢ao do antropdlogo é de que os procedimentos de
reconhecimento da titularidade das terras — ou de simples demarcagdo destas

terras — t€m sido assistematicos, isto €, varidveis de um caso para o outro.

Conforme se verd mais adiante neste estudo, acreditamos ser possivel a
desapropriagao de terras em beneficio dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, inclusive mediante intervencdo do INCRA. A identificagdo dos
termos em que se pode realizar este processo de desapropriacdo, bem como dos
seus fundamentos, vai ao encontro das aspira¢des de solucdo do atual impasse.
Trataremos do assunto oportunamente. Por ora, cumpre-nos ainda dar uma
noticia a respeito da fase de emissao do titulo sobre as terras demarcadas e do

respectivo registro imobiliério.

3.4 Emissao do titulo e registro imobiliario

% Op. cit., pp. 129-130.
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A atuacdo conjugada de 6rgdos e entidades governamentais tem sido uma
constante nas experiéncias de titulacdo de terras a remanescentes quilombolas.
Nos 29 casos de titulagdo registrados no Brasil no periodo de 1995 a 2001 (ver
Quando n.° 02, supra), é destacada a atuacdo dos governos estaduais como
orgdos parceiros. Deveras, ha uma série de parcerias para a emissdo de titulos
nas quais figuram governos estaduais ora ao lado do INCRA, ora ao lado da

FCP e ora em conjunto com os respectivos institutos de terras.

Contudo, esta atua¢ao da FCP em parceria com governos estaduais para a
titulacdo de terras a remanescentes de comunidades quilombolas, como ja
ressaltado, é recente. Até o advento do Parecer SAJ n.° 1.490 e do Decreto
3912 — ambos de 10.09.2001 —, o que se verificava, em termos de
conjugacdo de esforcos governamentais para a titulacdo de terras exigida pelo
ADCT, era a atuagcdo de governos estaduais em parceria com o INCRA. Tal
assertiva comprova-se nao apenas pelo relato do Sr. Luiz Fernando do Rosério
Linhares (Coordenador da Coordenaria das Comunidades Remanescentes de
Quilombos da FCP), mas também pelo fato de que, dos seis titulos expedidos
em favor de remanescentes de comunidades quilombolas no periodo de 1995 a
1998, pelo menos cinco foram emitidos pelo Governo do Estado do Para em

parceria com o INCRA (ver Quadro n.° 02, supra).

Note-se que o pioneiro caso de titulacao foi em 1995. Trata-se do caso
Boa Vista, PA, em que a Unido Federal e o INCRA (Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria) outorgaram, conjuntamente, um “Titulo de
Reconhecimento de Dominio”, com plena for¢ca e validade de escritura

publica'®, 2 Associacio da Comunidade Remanescente de Quilombo Boa Vista

10 Trata-se do Titulo de Reconhecimento de Dominio/Unifio Federal/INCRA n.° 01/95. Sua validade como
escritura ptiblica € prevista no art. 7.° do Decreto-lei n.” 2.375, de 24 de novembro de 1987 (que dispde, dentre
outros temas, sobre terras publicas), in verbis: “Art. 7.° Os termos, contratos e titulos, expedidos pela Unido,
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— ACRQBYV, inscrita sob o CGC n.° 00.458.306/0001-96. Uma cépia deste
titulo pode ser encontrada na obra coletiva Quilombos em Sdo Paulo: tradicdo,

.. 11
direitos e lutas.

O que importa destacar, deste titulo pioneiramente concedido a uma
comunidade de remanescentes de quilombos, é o seu fundamento na legislacao
federal atinente ao Direito Agrario, a Reforma Agréaria e as atividades
agropecudrias. De fato, consta do corpo do titulo que o reconhecimento de
dominio, por ele veiculado, fundamenta-se “..no art. 68 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias e no art. 6.° da Lei n.” 4.947, de 06
de abril de 1966”. Dispoe o art. 6.° da Lei 4.947/66 (a qual fixa normas de
Direito Agrario, dispde sobre o sistema de organizacdo e financiamento do

Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, e dd outras providéncias):

Lei n.° 4.947/66

“Art. 6.° Todos os imdveis rurais pertencentes a Unido, desde que destinados
a atividade agropecuaria, somente podem ser concedidos, por venda ou outra forma
de alienagdo, aos ocupantes ou pretendentes, através do Instituto Brasileiro de
Reforma A%réria (IBRA), ou de 6rgao federal de colonizagao por ele autorizado em
cada caso.”

Da leitura deste preceito legal depreende-se que, nos casos de alienagdo
de imodveis rurais pertencentes a Unido, desde que destinados a atividade

agropecudria, faz-se imprescindivel a atuacdo do INCRA. Mas qual a razdo da

pelos Estados, Municipios, Territérios, ou entes de sua Administragdo descentralizada, que se destinem a
instrumentalizar a alienacdo, concessdo, arrecadacdo ou reconhecimento de dominio sobre terras publicas
rurais, terdo, para todos os efeitos, valor e eficdcia de escrituras publicas.”

" Op. cit., pp. 163-165.

"2 Sabe-se que as fungdes do IBRA foram incorporadas, quando de sua extingdo, pelo INCRA, nos termos da
legislagdo criadora deste tltimo. Com efeito, o art. 2.° do Decreto-lei n.° 1.110, de 9 de julho de 1970, que criou
o INCRA, estabelece: “Art. 2.° Passam ao INCRA todos os direitos, competéncia, atribui¢des e
responsabilidades do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), do Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agririo (INDA) e do Grupo Executivo da Reforma Agriria (GERA), que ficam extintos a
partir da posse do Presidente do novo Instituto.”
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mencdo a este dispositivo no titulo outorgado a comunidade Boa Vista? Pode-
se fazer a ilacdo” de que tal mencdo sé se justificaria pelo fato de que, ao
imovel cujo dominio foi reconhecido a comunidade Boa Vista, deu-se ou
deveria ter sido dada alguma destinagdo relacionada com o desenvolvimento de
atividade agropecudria. Deveras, o dispositivo trata de alienacdo de imoveis

rurais destinados a atividade agropecuadria.

Conforme se verd mais adiante neste estudo, parece-nos legitima a
participacdo do INCRA nos processos de titulagdo das terras das comunidades
remanescentes de quilombos. Mas o fundamento juridico para esta participacao
ndo nos parece ser o fato de que as terras alienadas do patrimonio da Unido, em
beneficio de comunidades quilombolas, estariam vinculadas ao
desenvolvimento de atividade agropecuaria. O INCRA ndo teria uma
participacdo necessaria por esse motivo. Até porque as terras tituladas a essas
comunidades, muito mais do que vinculadas ao eventual desenvolvimento de
atividade agropecudria, estardo destinadas a preservacdo dos valores culturais
representados pelos modos de criar, fazer e viver das populacdes remanescentes
de quilombos. A participacao da INCRA justifica-se, na implementagdo do art.
68 do ADCT, pelo fato de ser um dos principais 6rgaos afetos a regularizagao
fundidria no territorio nacional. Isto o tem capacitado, em termos de recursos
materiais € humanos, para lidar com os problemas fundiarios. E o torna um
parceiro importante, seja da FCP, seja de Governos estaduais, nas tarefas de
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras das

comunidades remanescentes dos quilombos.

" Enfatize-se que ndo se trata de algo mais do que uma ilagdo, vez que ndo estd respaldada em qualquer
consulta aos autos do processo que culminou na outorga do referido Titulo de Reconhecimento de Dominio a
Associagc@o da Comunidade Remanescente de Quilombo Boa Vista.
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Um derradeiro aspecto referente a titulacdo das terras e respectivo

registro imobilidrio precisa ser feito.

Como visto, o processo de reconhecimento, delimitacdo e demarcagao
das terras de comunidade remanescente de quilombos culmina com o decreto
homologatério da demarcacao, expedido pelo Presidente da Republica. A etapa
subseqliente, uma vez efetivadas todas as providéncias para a incorpora¢do
das terras demarcadas ao patrimonio da Unido, consiste na outorga do titulo a
comunidade remanescente de quilombo, promovendo-se o respectivo registro
no cartério de registro de imdveis competente. O prazo para a outorga da
titulagcdo e registro da propriedade imobilidria é de trinta dias, contado a partir

da publicagdo do decreto de homologacao.

Seria a FCP o unico e exclusivo 6rgdo competente para emitir e
promover o registro do titulo? A prevalecer o entendimento do Parecer n.°
1.490/2001 da Subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica,
apenas a FCP e o Ministério da Cultura teriam competéncia para promover esta

titulacdo. Neste sentido, confira-se o seguinte excerto do parecer:

Parecer n.° 1.490/01 da Casa Civil

“O art. 2.°, inciso 111, da Lei n.° 7.668, de 1988, € claro e expresso ao fixar a
competéncia exclusiva da Fundacdo Cultural Palmares para, no ambito da
Administracdo Publica Federal, instaurar o processo de reconhecimento da
propriedade das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos
quilombos, dar-lhe andamento e finaliza-lo com a emissao dos respectivos titulos.

Também ¢é claro e expresso o art. 14, inciso IV, alinea ‘c’, da Lei n.° 9.646, de
1998, ao estabelecer a competéncia exclusiva do Ministério da Cultura para aprovar a
delimitacdo e determinar a demarcagdo das terras cuja propriedade foi reconhecida
pela Constitui¢do aos remanescentes.

A leitura desses dois artigos de lei deixa clara a incompeténcia do Ministério
do Desenvolvimento Agrério e do INCRA para iniciarem o processo administrativo
de reconhecimento da propriedade das terras dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, ou para promoverem as suas delimitacdes e demarcacdes. Tais
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competéncias, repita-se, sao exclusivas, respectivamente, da Fundacao Cultural
Palmares e do Ministério da Cultura.” (sem grifos no original)

A despeito deste posicionamento do referido parecer, importa ter em
vista a possibilidade de uma interpretacdo legal que compatibilize as
competéncias atribuidas a FCP e ao Ministério da Cultura com todo o
ordenamento juridico vigente. Nesse sentido, vale mencionar mais uma vez que
as atribui¢des da FCP, discriminadas no art. 2.° da Lei 7.668/88 a FCP, nao sao
exclusivas ou imunes a qualquer colaboracdo de outros 6rgdos e entidades
governamentais. Lembre-se que o dispositivo prevé uma atuacdo da FCP que se
dé “...direta ou indiretamente, mediante convénios ou contratos com Estados,
Municipios e entidades publicas ou privadas...”. Demais disso, o proprio
Decreto 3.912/2001 prevé expressamente, em seu art. 6.°, que havera casos de

titulacdo ndo promovida pela FCP. Confira-se:

Decreto n.° 3.912/01

“Art. 6.° Quando a 4rea sob demarcagdo envolver terra registrada em nome da
Unido, cuja representacdo compete a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a
titulacdo e o registro imobilidrio ocorrerdo de acordo com a legislacao pertinente.”

Donde ser necessdrio deixar claro que nao assiste apenas a FCP, mas
também a outros Orgdos governamentais, a competéncia para a emissdo de
titulos de reconhecimento de dominio em favor de comunidades remanescentes
dos quilombos. Tal € a conclusdo que resulta do proprio direito positivo

vigente.

Como se pode observar, a atual situacdo € de impasse, na esfera federal,
com relacdo a definicdo do procedimento juridico adequado para a titulacdo de
terras a comunidades remanescentes dos quilombos. Em ambito estadual, no

z

entanto, a legislacdo construida a respeito dos direitos destas comunidades ja €
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capaz de responder a muitas das dividas que se pdem na esfera federal. Este € o
caso, que até poderia ser considerado paradigmitico em matéria de
desenvolvimento de normas voltadas a implementacao do art. 68 do ADCT, do

Estado de Sdo Paulo. E o que veremos a seguir.

4. 0 QUE VEM SENDO FEITO NO AMBITO ESTADUAL

4.1 O Estado de Sao Paulo

A experiéncia paulista na concretizacdo dos direitos dos remanescentes
das comunidades dos quilombos tem um historico marcado por ampla
participacdo governamental, estreita colaboracdo entre diversos Orgidos e
entidades, significativa produ¢do normativa e cuidadoso estudo preparatorio
das estratégias de politica publica. Dai a importancia de se relatar o que se tem

feito, nesta unidade da federagdo, sobre o tema da implementacdo do art. 68 do

ADCT.

Também aqui serd efetuada uma descricao do histérico de constru¢ao do
arcabouco normativo estadual referente a matéria. Em seguida, a legislagdo em
vigor serd analisada pelos prismas do reconhecimento, delimitagdo e
demarcacdo das terras; da desapropriacdo das areas de propriedade particular
encontradas em dreas demarcadas; e da emissdo do titulo e respectivo registro

imobilidrio em favor dos remanescentes das comunidades dos quilombos.

4.1.1 Historico
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No Estado de Sao Paulo, segundo estimativas, existem aproximadamente
31 comunidades de remanescentes de quilombos, das quais 14 j4 tiveram suas

terras reconhecidas.

Desde 1995, o Governo do Estado de Sao Paulo mostrou-se preocupado
com a questao relativa as areas das comunidades remanescentes de quilombos
no territério estadual. Atendendo a solicitacdo das comunidades quilombolas,
das organiza¢des do movimento negro e da sociedade civil, o Governo iniciou,
no ambito da Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania e do Instituto de
Terras do Estado de Sao Paulo — ITESP, um programa de equacionamento da
questdo. Este programa culminou com a edicdo do Decreto n.° 40.723, de 21 de

marco de 1996.

Por meio do referido decreto, instituiu-se um Grupo de Trabalho para dar
plena aplicabilidade aos dispositivos constitucionais que conferem direito de
propriedade aos remanescentes de quilombos (art. 1.°). O Grupo de Trabalho
foi composto por membros da Secretaria da Justica e da Cidadania, do Instituto
de Terras, da Secretaria do Meio Ambiente, da Procuradoria-Geral do Estado,
da Secretaria do Governo e Gestdo Estratégica, da Secretaria da Cultura, do
Conselho de Defesa do Patrimdénio Histérico, Antropoldgico, Artistico e
Turistico do Estado de Sao Paulo (CONDEPHAAT), do Conselho de
Participacdo e Desenvolvimento da Comunidade Negra de Sao Paulo, da
Ordem dos Advogados do Brasil/Secao Sao Paulo - Subcomissdo de Negros da
Comissao de Direitos Humanos, e do Férum Estadual de Entidades Negras do

Estado de Sao Paulo.

Algumas atribui¢des lhe foram expressamente conferidas, nos termos do

art. 3.°, incs. I ao VI do referido decreto, a saber:
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Decreto n.° 40.723/96

“Art. 3.° Compete ao Grupo de Trabalho:

I — estabelecer critérios para definir as comunidades que serdo beneficiadas
dos dispositivos constitucional em todo o territério do Estado, observados os
requisitos delimitados no artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitoria, da Constitui¢ao Federal;

IT — definir critérios de territorialidade e medidas adequadas para as areas de
regularizacdo fundiéria;

IIT — propor acdes aptas a compatibilizar a politica ambiental em vigor, com
os objetivos dos dispositivos constitucionais ora tratados;

IV — desenvolver estudos para diagnosticar a situacdo dominial dessas dreas
(terras devolutas, particulares, incorporadas, destinadas, etc.) bem como tracar as
diretrizes necessdrias para a regularizacao destas;

VI — propor, no ambito estadual, minutas de anteprojeto de lei, decretos,
portarias e demais instrumentos legais que se fizerem necessdrios para
implementacdo de acOes governamentais acima citados, bem como a celebragdo de
convénios, resolucdes conjuntas e demais medidas necessarias quando da necessidade
de se institucionalizar parcerias com o Governo Federal ou organismos da sociedade
civil afeta ao tema.”

Empossado em 14 de maio de 1996, o Grupo de Trabalho adotou trés
procedimentos bdsicos para a conducao dos trabalhos: pesquisas bibliograficas
e obtencdo de pareces técnicos; divulgacdo dos trabalhos e chamamento a

participacdo; e pesquisa de campo.

Como resultado de sua atuacdo, o Grupo de Trabalho sugeriu, para a
definicdo das comunidades remanescentes de quilombos beneficidrias dos
dispositivos  constitucionais, os critérios de auto-identificacdo do
grupo/individuos na condicdo de quilombolas. Tal proposta estaria respaldada
pela ciéncia da antropologia, pela tradicdo, por levantamentos histéricos —

materiais e orais — e por registros bibliograficos.

Para a definicdo da territorialidade, o critério propugnado pelo Grupo foi
o da efetiva ocupacdo e exploracdo agropecudria e florestal, inclusive

extrativista, respeitando-se ainda as praticas tradicionais de cultivo, como o
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rodizio, assim como os espacos reservados para a recreacdo € as areas

necessdrias para perambulacio entre familias e grupos.

Além da questdao fundidria e ambiental que envolve as comunidades
remanescentes, o Grupo de Trabalho entendeu imprescindivel atender também
a questdo socio-econdmica e cultural das comunidades. O intuito era garantir
aos quilombolas o respeito aos seus direitos fundamentais e a sua cidadania,
além de propiciar a melhoria da qualidade de vida de suas comunidades
segundo seus padroes e valores. Esta melhoria seria buscada com o
desenvolvimento de projetos econdmicos adaptados a sua raiz cultural e

capacidade regional.

As propostas apresentadas pelo Grupo de Trabalho foram discutidas em
audiéncia publica realizada no dia 30 de novembro de 1996, na Estancia
Turistica de Eldorado. Do evento participaram aproximadamente 300

convidados, entre quilombolas, representantes dos 6rgaos publicos e ONGs.

O Relatério Final do Grupo de Trabalho criado pelo Decreto n°® 40.723,
de 21 de marco de 1996, foi publicado no livro Quilombos em Sdo Paulo —
tradigoes, direitos e lutas, organizado por Tania Andrade (Sao Paulo: IMESP,
1997). O relatorio apresenta vasto estudo sobre a questdo das comunidades
remanescentes dos quilombos, € no que tange aos aspectos juridicos do tema,
vale ressaltar: (i) a defesa da auto-aplicabilidade'® do art. 68 do ADCT,

dispensando lei posterior para a efetivacdo do reconhecimento do direito de

' O relatério final do Grupo de trabalho, para sustentar a auto-aplicabilidade do dispositivo constitucional, cita
a acdo ordindria impetrada pelo Ministério Publico Federal em 1993 contra a Unido Federal, a fim de que essa
adotasse as medidas pertinentes a delimitacdo e a demarcacdo da drea ocupada pela Comunidade
Remanescentes de Quilombos de Rio das Ras, no Estado da Bahia. Também cita a acdo proposta pelos
advogados Luiz Eduardo Greenhalgh e Michael Mary Nolan e outros em face da Unido Federal, Fazenda do
Estado de Sao Paulo, e Alagoinha Empreendimentos S/A, perante a 2.* Vara da Justica Federal, requerendo a
titulacdo da 4rea apontada pela Comunidade Remanescente de Quilombo Ivaporanduva no Municipio de

Eldorado no Vale do Ribeira, Sao Paulo.
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propriedade das comunidades remanescentes de quilombos; e (i) a
interpretacdo de que a competéncia para a titulacao das terras das comunidades
remanescentes dos quilombos € da Unido"®, assumindo o Estado de Sdo Paulo
tdo-somente a competéncia que lhe cabe para atuar em terras publicas estaduais

e em programas socio-econdmicos, ambientais e culturais.

Das conclusodes alcancadas pelo Grupo de Trabalho, resultou minuta de
anteprojeto de lei, posteriormente promulgada como Lei n.° 9.757, de 15 de
setembro de 1997. Tal diploma determina que o Estado expedird titulos de
legitimagdo de posse de terras publicas estaduais aos remanescentes das
comunidades de quilombos sem qualquer Onus, para associacdo legalmente
constituida que represente a coletividade dos remanescentes, com obrigatdria

clausula de inalienabilidade.

Também como resultado do esfor¢o realizado pelo Grupo de Trabalho
foi editado o Decreto n.° 41.774, de 13 de maio de 1997, por meio do qual
institui-se Programa de Cooperacao Técnica e de Acio Conjunta a ser
implementado entre a Procuradoria-Geral do Estado, a Secretaria da Justica e
da Defesa da Cidadania, a Secretaria do Meio Ambiente, a Secretaria da
Cultura, a Secretaria de Agricultura e Abastecimento, a Secretaria da Educacgao
e a Secretaria do Governo e Gestdo Estratégica. Os objetivos do programa sdo a
identificacdo, discriminagao e legitimagao de terras devolutas do Estado de Sao
Paulo, ocupadas pelos remanescentes das comunidades de quilombos,
promovendo-se a sua regularizacdo fundidria e a implementacdo de medidas

socio-econOmicas e culturais em beneficio das comunidades.

' No relatério final, o Grupo de Trabalho aponta, como argumento para a defini¢do da competéncia federal, a
referéncia do Texto Constitucional ao termo Estado, em inicial maitscula e no singular, reportando-se ao
Estado Brasileiro e ndo aos Estados-membros. Quando o objetivo € referir-se aos Estados-membros, o Texto
Constitucional teria empregado o termo Estados, no plural (v.g., no ADCT, art. 19, caput; art. 24; art. 34, § 8°;
e art. 57, caput).
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Para a implementacdo do Programa foi instituido Grupo Gestor,
vinculado ao Gabinete do Governador, composto pela Procuradoria-Geral do
Estado, Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania, ITESP, Secretaria da
Cultura, CONDEPHAAT, Secretaria do Meio Ambiente, Fundacdo Florestal,
Secretaria do Governo e Gestdo Estratégica, Secretaria de Agricultura e
Abastecimento, Secretaria da Educacdo, Conselho de Participagdo e
Desenvolvimento da Comunidade Negra, Ordem dos Advogados do
Brasil/Seccao Sao Paulo - Subcomissdo do Negro da Comissdo de Direitos
Humanos, Férum Estadual de Entidades Negras do Estado de Sdao Paulo e
representante dos remanescentes das comunidades de quilombos legalmente

.1 16
reconhecido.

Ainda convém destacar, no Estado de Sao Paulo, a atuacdo do Ministério
Publico Federal com a producido de inquérito civil voltado a adotar e fazer
adotar, pelos 6rgdos publicos competentes, todas as medidas cabiveis para a
identificacdo e demarcacdo fisica de todas as comunidades remanescentes de
quilombos da regido do Vale do Ribeira do Iguape. Também € de se registrar a
participacdo das comunidades quilombolas no processo de reconhecimento e
titulacdo, que ainda contaram com o apoio de organizagdes da sociedade civil e
congregacoes religiosas. Merece destaque o Movimento dos Ameagados pelas
Barragens do Vale do Ribeira (MOAB) — movimento de comunidades
ameacadas de serem desalojados de suas terras pela constru¢do de barragens na
bacia do Rio Ribeira de Iguape, que constituiram uma equipe de trabalho para
realizar um levantamento das comunidades quilombolas existentes no Vale do

Ribeira.

' O Representante dos remanescentes das comunidades de quilombos legalmente reconhecido foi acrescentado
ao Grupo Gestor, posteriormente, pelo Decreto n.° 43.838, de 10 de fevereiro de 1999.
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4.1.2 Reconhecimento, delimitacao e demarcacao

Conforme o Decreto estadual n.° 42.839, de 4 de fevereiro de 1998, cabe
a Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania, por meio da fundacado
Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo “José Gomes da Silva” (ITESP),
identificar e demarcar as areas ocupadas pelos remanescentes de comunidades

de quilombos.

O citado decreto estabelece:

Decreto n.° 42.839/98

“Art. 2.° Os remanescentes de Comunidades de Quilombos, assim definidos,
conforme conceituacido antropoldgica, obedecendo o disposto no art. 15 do Decreto
n.° 41.774, de 13 de maio de 1997, serdo identificados a partir de critérios de auto-
identificacdo e dados histéricos-sociais, escritos e/ou orais, por meio de Relatério
Técnico-Cientifico, elaborado no ambito do Instituto de Terras do Estado de Siao
Paulo “José Gomes da Silva”- ITESP.

Art. 3.° Dos mesmos relatérios técnico-cientificos constardao os limites totais
das dreas ocupadas, conforme territorialidade indicada pelos Remanescentes de
Comunidades de Quilombos que levardo em consideragdo os espacos de moradia,
exploragdo econdmica, social, cultural e os destinados aos cultos religiosos e ao lazer,
garantindo-se as terras necessarias a sua reproducao fisica e sécio-cultural.”

Dessa forma, nas terras devolutas estaduais, o procedimento de
reconhecimento, delimitacdo e demarcacdo das terras das comunidades dos
remanescentes de quilombos deverd ser iniciado de oficio pelo ITESP, ou,
ainda, mediante requerimento das associacoes de remanescentes de

comunidades de quilombos, conforme determina o pardgrafo tinico do art. 1.°.

Iniciado o procedimento acima, serdo realizados os trabalhos de campo
para a producdao do Relatério Técnico-Cientifico (RTC), determinando a
localizacdo da comunidade, a identificacdo e a descricdo da drea, conforme
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limites indicados pela comunidade, com base nas atividades econOmicas e
construcdes ja existentes. O RTC representa estudo elaborado por agentes
fundidrios e antropdlogos e serve, posteriormente, como subsidio para a
implementacdo de projetos de desenvolvimento destas comunidades. Em outros
termos, tais projetos t€m em vista a preservacdo da dinamica cultural de cada

uma das comunidades beneficiadas.

Na identificacdo dos limites territoriais realizada pelo RTC esta presente
um croqui de identificacdo do territério, no qual constardo: equipamentos
publicos, localizagdo de moradias, dreas de cultivo e areas ocupadas por
pessoas ndo integrantes da comunidade. Procede-se também ao diagndstico
juridico do territorio auto-identificado, que consiste no levantamento de sua
situacdo dominial, da situacdo juridico-ambiental e da situacdo juridica da
comunidade, verificando-se se cabe acdo de usucapido ou se é o caso de
desapropriacdo. Tal diagndstico € encaminhado para ac¢do conjunta com a
Unido. Por fim, € realizada a demarcacdo técnica dos territorios, por meio da
implantacdo de marcos topograficos em campo e da elaboracdo, por técnicos do
ITESP, de plantas e memoriais descritivos das areas a serem objeto de

legitimacdo de posse.

O ITESP, em colaboracdo com a Procuradoria Geral do Estado, deve
elaborar Plano Geral de Legitimacdo de cada area. Este plano € encaminhando
para a PGE para os procedimentos de ratificagdo. Apds a publicacdo pelo
ITESP do edital do Plano, sao confeccionados os titulos de dominio em nome

de cada associacdo dos remanescentes de quilombos regularmente constituida.

Nas terras presumivelmente devolutas, mas ainda ndo discriminadas, o

ITESP prepara o estudo dominial correspondente, encaminhando-o a PGE para
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ajuizamento de acdo discriminatoria, conforme estabelece o Decreto n.°

41.774/97.

4.1.3 Desapropriacao

Em que pese a defesa da tese da auto-aplicabilidade do art. 68 do ADCT,
o Grupo de Trabalho instituido pelo Decreto n.° 40.723, de 21 de marco de
1996, ndo entendeu o referido dispositivo constitucional como sendo de
concrecdo imediata. De acordo com as conclusdes alcancadas, € necessario
desapropriar areas particulares e/ou legitimar as posses existentes em terras
devolutas quer federais quer estaduais. Além disso, faz-se necessario um
processo juridico-institucional de identificacio dos beneficidrios e dos
territorios a serem titulados e demarcados, conforme dados antropoldgicos

consignados no RTC.

Quando do levantamento do diagndstico juridico de territério auto-
identificado no processo de identificagdo dos limites territoriais, as areas de
dominio particular sdo destacadas e sdo encaminhadas para desapropriagdo nos

termos do art. 14 do Decreto n.° 41.774, de 13 de maio de 1997. Confira-se o

teor deste dispositivo:

Decreto n.° 41.774/97

“Art. 14. Os trabalhos técnicos realizados pelo Programa a que se refere este
decreto poderdo ser desenvolvidos, mediante convénio, em dreas ja declaradas e
demarcadas como sendo de dominio particular, objetivando a desapropriagdo pela
Unido, nos termos do artigo 68 do ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
da Constitui¢dao Federal.”

De acordo com informacdes do ITESP, o Governo do Estado de Sao

Paulo autorizou o prosseguimento no processo de desapropriacdo de glebas de
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terras da comunidade de Cafundo, com fundamento no Decreto 3.365, art. 5°,
“”. Ressalte-se que a Comunidade do Cafunddé foi tombada pelo
CONDEPHAAT em 1990, em razao da manuten¢do de reminiscéncias culturais
excepcionais, como a preservacdo de dialeto proprio ainda falado entre os mais

velhos da comunidade.

4.1.4 Emissao de titulo e registro imobiliario

Sobre o assunto importa enfatizar, consoante ja se disse, que a conclusao
alcancada pelo Grupo de Trabalho, instituido pelo Decreto 40.723/96, foi de
que a competéncia para a titulagdo das terras das comunidades remanescentes
dos quilombos é da Unido, assumindo o Estado de Sdo Paulo tdo-somente a
competéncia que lhe cabe para atuar em terras publicas estaduais e em

programas sOcio-econdmicos, ambientais e culturais.

Nesse sentido, editou-se a Lei estadual n.° 9.757, de 15 de setembro de
1997. A lei dispde sobre a legitimacdo de posse de terras piuiblicas estaduais
aos Remanescentes das Comunidades de Quilombos, em atendimento ao
disposto no art. 68 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias da

Constituicdo Federal.

Vale destacar dois dispositivos desta lei:

Lei n.° 9.757/97

“Art. 1.° O Estado expediré titulos de legitimagdo de posse de terras publicas
estaduais aos Remanescentes das Comunidades dos Quilombos.

Parédgrafo unico. Nao se aplica a hip6tese prevista neste artigo o limite de 100
(cem) hectares previsto no artigo 11 da Lei n.° 4.925, de 19 de dezembro de 1985.

Art. 2.° O titulo de legitimagdo de posse serd expedido, sem Onus de qualquer
espécie, a cada associacdo legalmente constituida, que represente a coletividade dos
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Remanescentes das Comunidades dos Quilombos, com obrigatéria inser¢ao de
cldusula de inalienabilidade.”

Como se vé, a lei esta voltada a expedicao de titulos em terras publicas
estaduais, em consondncia com as conclusdes alcancadas pelo Grupo de
Trabalho instituido pelo Governo estadual. De resto, ndo ha empecilho —
como ja se enfatizou neste estudo — para a constituicdo de parcerias com o

Governo federal nos casos de areas demarcadas em terras devolutas federais.

4.2 Outros Estados

Sabemos que esse trabalho de reconhecimento, delimitacdo e demarcagao
das terras de comunidades remanescentes de quilombos; de desapropriacdo, nos
casos de incidéncia de titulo de propriedade particular sobre terras demarcadas;
e de emissao e registro imobilidrio do titulo em favor dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, tem sido feito por outros Estados da federagdo,

nao se cingindo ao relato feito quanto a atividade do Estado de Sao Paulo.

Ainda que nos faltasse informacgdo especifica quanto a situagdo legal e de
fato em outros Estados, foi possivel apurar que ao menos nos Estados da Bahia,
Par4, Maranhao e Rio de Janeiro, todos eles t€ém desenvolvido atividades para a

titulacdo que aqui se cogita.

Os Estados, de modo geral, tém buscado encontrar solucdes para o
problema. Nao se trata de matéria desprezada pelas autoridades locais. E, nos
moldes de Sao Paulo, as discussOes tém sido travadas no ambito dos Institutos

de Terra e Procuradorias de Estado.
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O que se verificou é que as acdes dos diversos Estados ndo sao
coincidentes. Deveras, os governos locais tém posturas politicas distintas com
relacdo a forma e amplitude dos processos de reconhecimento de terras
quilombolas. Conforme o relato feito a respeito da atividade do Estado de Sao
Paulo, percebe-se que esta unidade federativa empenha-se em resolver os
conflitos existentes ndo apenas porque se trata, na quase totalidade dos casos,
de uma intrincada questdo fundiaria, mas porque o Estado tem como uma de
suas politicas publicas a promogdo e preservacdo sustentada das comunidades

quilombolas. Mas nem sempre € assim.

O que se percebe na atividade de outros Estados em relacdo a questao
quilombola € que os pedidos de reconhecimento estdo, invariavelmente,
associados a uma questdo fundidria. Sd@o os conflitos pela terra que levam as

comunidades a pleitear seu direito de propriedade com base no art. 68 do

ADCT.

Seria necessario empreender uma atividade de pesquisa em cada Estado
brasileiro para compreendermos as politicas publicas de cada um deles com
relacdo ao reconhecimento de que aqui se trata. Contudo, para os fins que se
pretende este trabalho, € possivel afirmar, a partir da leitura de alguns textos
doutrindrios e de entrevistas com autoridades locais responsédveis pelo tema,
que o assunto ndo € recente e que os Estados vém tentando desvencilhar-se dos
conflitos de maneira nao uniforme. Isto €, eles respondem as perguntas
relativas a competéncia e aos processos € métodos de reconhecimento das

comunidades de forma distinta.

Esta situacao permite afirmar que, ainda que ndo haja uma uniformidade

de tratamento a questdo quilombola nos diversos Estados da federacdo, a
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atividade por eles empreendida € significativa. E a falta de coincidéncia nos
planos de acdo decorre, sobretudo, do induvidoso dever e competéncia que
estes Estados t€ém, em conjunto com a Unido Federal, para preservar a cultura
negra, de um lado, e por fim as questoes fundidrias locais, de outro. Isto explica
a existéncia de diversas acoes estaduais em paralelo ao trabalho que vem sendo

feito na oOrbita federal.

Os proximos topicos estdo destinados a enfrentar questdes pontuais
derivadas da aplicabilidade do art. 68 do ADCT. Comecaremos pelos temas
relacionados a identificacio dos remanescentes das comunidades dos

quilombos.

5. IDENTIFICACAO DOS REMANESCENTES DAS COMUNIDADES
DOS QUILOMBOS

Tracado um panorama do conjunto de normas e experi€ncias federais e
estaduais voltadas a disciplina do processo de reconhecimento, delimitagdo,
demarcagdo, titulacio e registro imobiliario de terras em beneficio dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, € importante relatar como tem
sido tratada a tematica da identificacdo destas populacdes. Em outros termos, €
preciso dar alguma noticia dos critérios que tém sido empregados para a

identificacdo destas comunidades.

5.1 Critérios de identificacao
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Em ambito federal, a competéncia para identificacdo dos “remanescentes
das comunidades dos quilombos”, de acordo com o Decreto 3.912/2001, € da
FCP (a teor do que dispde o art. 2.°, III da Lei 7.668/88). Além disso, como ja
dito, o decreto estabeleceu dois critérios objetivos para a identificacdo das
terras destes grupos de remanescentes quilombolas. Confiram-se as disposicoes

do decreto que tratam especificamente do tema (art. 1.°, pardgrafo unico, incs. I

e 1):

Decreto n.° 3.912/01

“O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribui¢des que lhe confere
o art. 84, inciso IV, da Constitui¢do, e tendo em vista o disposto no art. 14, inciso IV,
alinea “c”, da Lei n.° 9.649, de 27 de maio de 1998, e no art. 2.°, inciso III e
paragrafo unico, da Lei 7.668, de 22 de agosto de 1988, decreta:

Art. 1.° Compete a Fundacao Cultural Palmares — FCP iniciar, dar seguimento
e concluir o processo administrativo de identificacio dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, bem como de reconhecimento, delimitacdo,
demarcacao, titulacdo e registro imobilidrio das terras por eles ocupadas.

Pardgrafo tunico. Para efeito do disposto no caput, somente pode ser
reconhecida a propriedade sobre terras que:

I — eram ocupadas por quilombos em 1888; e

IT — estavam ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos em
5 de outubro de 1988.”

Os critérios estabelecidos parecem, realmente, ter se apoiado nas
conclusdes do Parecer 1.490/2001 da Subchefia para Assuntos Juridicos da
Casa Civil da Presidéncia da Republica. Como visto, o parecer propugna por
uma interpretacdo do art. 68 do ADCT segundo a qual, para ser sujeito do
direito de propriedade nele preconizado, haveria de se obter o reconhecimento
de uma posse “...prolongada, continua, pacifica e cum animo domini...” sobre
“...terras que, a época imperial, formavam aqueles agrupamentos organizados
de escravos fugitivos.” Donde o critério previsto no Decreto 3.912/2001 de que
somente serd reconhecida a titularidade sobre terras que “eram ocupadas por
quilombos em 1888”, vale dizer, ocupadas por quilombos na data oficial da

abolicdo da escravatura no Brasil (promulgacio da Lei Aurea).
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O parecer ainda propugna pela visdo segundo a qual, para o pleno
atendimento do art. 68 do ADCT, s6 haveria direito aqueles remanescentes de
quilombos que estivessem ocupando terras na data da promulgacdo da
Constituicdao de 1988. Donde o critério, previsto no decreto, do reconhecimento
da titularidade apenas das terras que “estavam ocupadas por remanescentes das

comunidades dos quilombos em 5 de outubro de 1988”.

Tais critérios, todavia, tém sido severamente criticados pelos

interessados na tematica dos remanescentes das comunidades dos quilombos.

A antropdloga Leinad Ayer de Oliveira, por exemplo, pondera que “As
transformacdes sociais que dao significado a Histéria dificilmente t€m um

comec¢o definivel, e as datas, na compreensdao dos processos historicos, t€ém

9917

uma funcdo meramente didatica.””” Dai adviria a total impropriedade dos

critérios estabelecidos para a identificacio de comunidades remanescentes de
quilombos no Decreto 3.912/2001. No que tange, especificamente, ao critério
de que as terras a serem tituladas tenham sido ocupadas por quilombo em 1888,

a autora enfatiza a sua impropriedade com as seguintes observagoes:

“A 1déia que subjaz do decreto ao vincular como limite para a formagdo dos
quilombos o ano de 1888 é que, depois desta data, todos os quilombos e
quilombolas deixariam de sé-lo para serem remanescentes. Quilombos seriam
aquelas comunidades formadas por escravos fugidos, ou seja, escravos em condi¢ao
ilegal porque apartados de seus proprietarios. Este seria o conceito cldssico de
quilombo, e por ‘conceito classico’ queremos dizer o conceito formulado no seio do
regime escravocrata brasileiro, pelas suas elites. Trata-se portanto de um conceito
que serve ao senhor. A abolicdo, nesta perspectiva, teria tirado estes negros da
ilegalidade, o que permitiria abandonar o termo quilombo.

Como sabemos, e aqui vamos apenas relembrar alguns pontos, a Lei Aurea
ndo trouxe ao escravo a condi¢do de cidaddo, pois toda uma hierarquia econdmica

'7 “Sobre as datas e as competéncias no Decreto n.° 3.912/2001”, in: Leinad Ayer de Oliveira (org.), Quilombos
—a hora e a vez dos sobreviventes, Comissdo pré Indio de Sdo Paulo, 2001, p. 32.
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se reproduzia e ainda se reproduz na forma de uma hierarquia racial. Embora pela
lei todos fossem cidaddos iguais, na pritica e em termos ideolégicos o branco
continuava sendo o paradigma da elite, do senhor, e o negro o paradigma do pobre,
da ralé. Portanto, precisamos rever o que significou o processo abolicionista para
negros € negras, ex-escravos.

Queremos mostrar primeiramente que a data de 1888, embora seja um marco
formal para os negros no Brasil, ndo tem importancia central no que diz respeito aos
quilombos. Eles se formaram por escravos libertos e insurretos e negros livres antes
e depois da abolicdo. Enquanto vigora a escraviddo, os quilombos cumprem a
funcdo de abrigar as populagcdes negras, configurando um tipo de resisténcia. Finda
a escravidao, e sabemos que a Lei Aurea s6 vem formalizar uma realidade
conquistada pelas populacdes negras uma vez que quase todos os escravos ja se
haviam liberto quando da assinatura da lei, os quilombos serdo o tnico espago onde
muitos negros, excluidos pela nova ordem que se configura, poderdo sobreviver
fisica e culturalmente. Os quilombos continuam representando a resisténcia negra.
E, portanto, perfeitamente 16gico falar-se em quilombos mesmo apds 1888.”18

A exigéncia de que as terras passiveis de titulacio s6 poderiam ser
aquelas ocupadas por quilombos em 1888 também € criticada pelo Professor de
Direito Constitucional e Procurador da Republica Walter Claudius

Rothemburg, ao tecer comentérios sobre o Decreto 3.912/2001."” Confira-se:

“O equivoco do decreto aqui [no art. 1.°, pardgrafo tunico, incs. 1 e II] é
evidente e ndo consegue salvar-se nem com a melhor das boas vontades. Do ponto
de vista historico, sustenta-se a formacdo de quilombolas ainda apds a abolicdao
formal da escravatura, por (agora) ex-escravos (e talvez ndo apenas por estes) que
ndo tinham para onde ir ou ndo desejavam ir para outro lugar. Entdo, as terras em
questdo podem ter sido ocupadas por quilombolas depois de 1888.

Ademais, vdrias razdes poderiam levar a que as terras de quilombos se
encontrassem, em 1888, ocasionalmente desocupadas. Imagine-se um quilombo
anterior a 1888 que, por violéncia dos latifundidrios da regido, houvesse sido
desocupado temporariamente em 1888 mas voltasse a ser ocupado logo em seguida
(digamos, em 1889), quando a violéncia cessasse. Entdo, as terras em questdo
podem ndo ter estado ocupadas por quilombolas em 1888.

Tao arbitréria € a referéncia ao ano de 1888 que ndo justifica sequer a escolha
em termos amplos, haja vista que a Lei Aurea é datada de 13 de maio: fevereiro de
1888 ndo seria mais defensavel do que dezembro de 1887.

Nao fosse por outro motivo, essa incursdo no passado traria sérias
dificuldades de prova, e seria um despropdsito incumbir 0s remanescentes das

"% In: Op. cit., p. 31.

' “Q processo administrativo relativo as terras de quilombos: analise do Decreto n.° 3.912, de 10 de setembro
de 20017, in: op. cit., pp. 17-21.
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comunidades dos quilombos (ou qualquer outro interessado) de demonstrar que a
ocupacdo remonta a tanto tempo.”zo

O segundo critério para a titulagdo, definido pelo Decreto — qual seja, o
de que as terras estivessem ocupadas por remanescentes de comunidades
quilombolas em 5 de outubro de 1988 — também € objeto de criticas
contundentes. Vale a pena reproduzir, aqui, a critica arguta de Walter Claudius

Rothemburg:

“Quicd mais dramdtica ¢ a mencdo a data de promulgacio da atual
Constituicao. (...). Basta imaginar novamente uma situagao de desocupacao ocasional
em 5 de outubro de 1988: em virtude, por exemplo, da pressdo da especulacio

7z

imobilidria, toda a comunidade quilombola € instada a abandonar a regidao, indo
instalar-se na periferia de um centro urbano maior, muitos voltando, porém, a
primeira oportunidade ou desilusdo. Fantasiemos a tragicomédia de uma comunidade
quilombola que tivesse sido convidada a assistir, em Brasilia, a promulgacdo da
Constituicilo de 1988 — que lhes reconheceu a propriedade das terras
tradicionalmente ocupadas; ao retornar, a comunidade teria perdido o direito, pois
ndo mais estava ocupando as terras no fatidico dia 5 de outubro de 1988...”.*!

Como se ve€, € enfatica a opinido de especialistas no sentido de que os
critérios para a identificacdo de “remanescentes das comunidades dos
quilombos”, estabelecidos pelo Decreto 3.912/2001, sdo totalmente

despropositados.

Sem atentar-se especificamente as criticas formuladas aos critérios
previstos no Decreto federal, vale a pena colacionar algumas observacdes dos

estudiosos sobre a no¢ao de “quilombo”.

A respeito do uso, no decorrer da historia, do termo quilombo, vale a

sintese do excelente “Diciondrio do Brasil Colonial (1500-1808)”, dirigido por

% “In: op. cit., pp. 18-19.
' n: op. cit., p. 19.
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Ronaldo Vainfas (Rio de Janeiro, Objetiva, 2000, p. 494), em verbete a cargo

de Jacqueline Hermann:

“Quilombos — Vocédbulo de origem banto (kilombo) que significa
“acampamento” ou “fortaleza”, foi termo usado pelos portugueses para designar as
povoacdes construidas pelos escravos fugidos do cativeiro. Fendmeno encontrado em
todos os lugares da América onde houve escravidao, a fuga e a reunido de escravos
em comunidades receberam os nomes de palenques ou cumbes na América
espanhola, maroons na América inglesa e, na francesa, grand marronage, diferente
de petit marronage, fuga individual e quase sempre temporaria. No Brasil, os termos
mais comuns para nomear as comunidades de negros fugidos foram quilombo ou
mocambo, este tltimo derivado de mukambu, na lingua quimbundo.

O estudo do fendmeno no Brasil tem-se utilizado, basicamente, de
documentos produzidos pela repressdao que, se ndo impedem o conhecimento dessas
comunidades, exigem um grande esfor¢o para captar aspectos ndo registrados nas
fontes militares.

Esta escassez documental decorre ainda de os quilombos do Brasil ndo terem
estabelecido duradouros tratados de paz com as autoridades, a exemplo do que
aconteceu nas Antilhas. Nesses lugares, as comunidades negras sublevadas
conseguiram negociar uma relativa autonomia, o que permitiu que sobrevivessem e,
com o tempo, produzissem seus proprios registros.

Os quilombos sdo citados na historiografia, desde a primeira metade do século
XVIII, como parte da histéria militar dos portugueses na colonia, abordagem mantida
até o século XIX. Mas vale ressaltar que a imensa maioria dos estudos teve como
objeto o famoso Quilombo de Palmares, sem didvida o maior e mais longevo do
periodo colonial. Parece ndo haver didvida da forca de Palmares na defini¢do do
termo quilombo, desde o século XVIII, como “toda habitacdo de negros fugidos
[localizada] em parte despovoada”. O famoso dicionarista Morais e Silva (1789)
definiu quilombo como ‘“‘casa sita no mato ou ermo, onde vivem os calhambolas ou
escravos fugidos”. A mudanca qualitativa do termo guarda relacdo direta com o
nimero cada vez menor de componentes que as autoridades passaram a ver como
ameaca de sublevacdo: em 1757, eram considerados quilombos os grupos acima de
seis escravos que estivessem arranchados e fortificados com o animo de se
defenderem.

A melhor problematiza¢do produzida nos anos 1990 sobre o estudo dos
quilombos no Brasil encontra-se no texto de Joao Reis e Flavio Gomes publicado em
Liberdade por um fio (1996), no qual eles realizam um balanco da historiografia
sobre o tema. A questdao mais controvertida diz respeito a andlise das continuidades e
rupturas com as experiéncias trazidas da Africa no tipo de sociedade e cultura dos
aquilombados. A partir da década de 1930, os quilombos passaram a receber estudos
mais sistemdticos, com Artur Ramos e Edison Carneiro, influenciados pela
antropologia culturalista, seguidos mais tarde por Roger Bastide, que analisou os
quilombos pelo viés da resisténcia a ‘“aculturacdo” imposta pelos europeus. Nesta
linha de reflexdo, o norte-americano R. Kent viu em Palmares, como em outras
manifestacoes afro-americanas semelhantes, a tentativa de construcdo de um
verdadeiro Estado africano no Brasil, ancorado em projeto de restauracio da Africa,
no qual os mocambos seriam, como contraponto da sociedade escravocrata,
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sociedades alternativas e igualitdrias. Trata-se de uma idealizacdo dos quilombos e da
propria Africa, cujos reinos nio sé conheciam a escraviddo como se associaram aos
europeus no trafico atlantico.

Datam do final da década de 1950 os estudos que privilegiaram a rebeldia
escrava para a andlise dos quilombos no Brasil. Os trabalhos desse tipo surgiram na
conjuntura de emergéncia dos movimentos politicos de esquerda e ascensdo dos
movimentos negros, que passaram a fazer das revoltas escravas capitulos da luta de
classes no Brasil. Rebelides da senzala (1959), de Clévis Moura, deu viés claramente
marxista ao estudo dos quilombolas, opondo-se a visdo inspirada em Casa-grande e
senzala (1933), de Gilberto Freyre, onde os conflitos entre senhores e escravos na
colonia se reduzem ao ambito doméstico da casa-grande. Essa corrente critica de
Gilberto Freyre, da qual fizeram parte os trabalhos de Décio Freitas e outros, retomou
a tese da “sociedade alternativa” construida pelos negros aquilombados, a qual s6
teria naufragado por causa do “despreparo” politico dos amotinados e da falta de uma
“consciéncia de classe” revoluciondria.

Os anos de 1980 e 1990 renovaram, em larga medida, os estudos sobre os
quilombos no Brasil. A descoberta de novas fontes manuscritas e orais, a inclusio
dos aspectos simbdlicos e rituais presentes nos quilombos e a ampliacao dos estudos
arqueoldgicos dos lugares onde essas comunidades se erigiram t€ém permitido uma
reavaliacdo da histéria dos quilombos, atentando para suas especificidades sem
reduzi-los a modelos preconcebidos ou ingenuamente idealizadores.”

O conceito de quilombo data do Periodo Colonial. Foi elaborado pelo
Conselho Ultramarino, em 1740. Tal definicio € bem conhecida e limita-se a
descrever quilombo como “toda habitacdo de negros fugidos, que passem de
cinco, em parte despovoada, ainda que ndo tenham ranchos levantados e nem
se achem piloes nele”. A 1déia de quilombolas como sendo escravos fugidos e
isolados em locais de dificil acesso, sem nenhuma comunicagdo ou troca
comercial com o meio circundante, em um regime de auto-suficiéncia e de
negacdo do trabalho, perpassou os séculos intacta, € tem ressonancia ainda

hoje, como veremos mais adiante.

Ocorre que tal conceito mostrou-se inadequado para caracterizar uma
série de situacOes analisadas por especialistas, de forma que o mesmo é
seriamente contestado pelos estudiosos. Uma dessas situacdes, narrada pelo
antropologo Alfredo Wagner B. de Almeida, é de um quilombo localizado a

pouca distancia da casa-grande, que pdde ser assim considerado devido a forte
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autonomia que possuia em relagdo ao controle da producdo e, ainda, em razao
da situacdo de auto-suficiéncia da comunidade. Tal fato se deu mediante o
enfraquecimento de poder do grande proprietario, que se via endividado e com
grandes dificuldades, devido 4 queda do preco de seu produto. E o caso do

quilombo do Frechal, no Maranhio.*

A propria definicdo adotada pela Associacdo Brasileira de Antropologia
diverge do conceito colonial de quilombo. Segundo esta entidade, quilombo €
“toda comunidade negra rural que agrupe descendentes de escravos vivendo da
cultura de subsisténcia e onde as manifestacdes culturais t€ém forte vinculo com
0 passado”.23 Conforme observa José Milton Garcia, o termo remanescente de
quilombo designa “hoje a situacdo presente dos segmentos negros em
diferentes regides e contextos e € utilizado para designar um legado, uma
heranca cultural e material que lhe confere uma referéncia presencial no

. Lo 24
sentimento de ser e pertencer a um lugar e a um grupo especifico”.

Como se percebe, foram eleitos outros parametros que contrastam com a
antiga definicdo, através dos quais se visualiza melhor a realidade das

comunidades quilombolas existentes.

Um destes parametros € a afericdo da autonomia do grupo. De fato, o
elemento da autonomia tem sido considerado essencial na caracterizacdo de
certo grupo como quilombola. Trata-se da autonomia decorrente da evolugdo

historica, isto €, conquistada pelas comunidades com o passar do tempo. O

* Alfredo Wagner Berno de ALMEIDA, “Os quilombos e as novas etnias: E necessério que nos libertemos da
definicdo arqueoldgica”, texto apresentado no encontro da Associacdo Brasileira de Antropologia, Mimeo,
1998.

» “Negros do Ribeira: reconhecimento étnico e conquista do territério”. Cadernos ITESP, 3. 2.* Ed. Editores
Téania ANDRADE, Calos Alberto Claro PEREIRA, Marcia Regina de Oliveira ANDRADE. Sao Paulo.
Péginas & Letras — Editora Gréfica, 2000, p. 7.

* “Negros do Ribeira...”, op. cit., p.7.
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contexto que tornou possivel tal situacdo foi, de um lado, a decadéncia das
plantacdes brasileiras iniciada no século XVII por forca da concorréncia com as
Antilhas (crise nas grandes plantacOes algodoeiras, de cana-de-acucar e
cafeeiras), com o conseqiiente enfraquecimento de poder dos grandes
proprietarios; de outro lado, a crescente autonomia dos quilombos como
unidades de produgdo familiar, alternativas ao regime de producdo em franca
decadéncia.”® A pequena produgdo familiar dos quilombos conseguiu prosperar,
mesmo economicamente, uma vez que as trocas comerciais de tais grupos com
0 meio que os cercava era intensa, além da producado para o consumo proprio,
justamente em razdo da diminuicdo gradual do poder de coercdo dos grandes
proprietarios. A pequena producdo familiar, tendo nos quilombos unidades
autonomas 1ideais para as necessidades dos mercados locais, prosperou e

. . . 2
garantiu autonomia a estas comunidades. 6

Outro parametro importante na identificacgdo das comunidades
quilombolas € a percep¢do de como as terras sdo utilizadas pelas mesmas. A
territorialidade € um fator fundamental na identificagdo dos grupos tradicionais,
entre os quais se inserem 0s quilombolas. Tal aspecto desvenda a maneira
como cada grupo molda o espaco em que vive, e que se difere das formas
tradicionais de apropriagdo dos recursos da natureza. S3o as terras de uso
comum, em especial as “terras de preto”, cuja ocupacdo nao € feita de forma
individualizada, € sim em um regime de uso comum. O manejo do espago
territorial “obedece a sazonalidade das atividades, sejam agricolas, extrativistas
e outras, caracterizando diferentes formas de uso e ocupagdo do espaco que

tomam por base lagos de parentesco e vizinhanga, assentados em relagdes de

» Alfredo Wagner Berno de ALMEIDA, op. cit., p. 168-69.
%6 Alfredo Wagner Berno de ALMEIDA, op. cit., p.168-69.
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solidariedade e reciprocidade”.”” A categoria “terra de preto” tem uma lgica
de funcionamento prépria, codificada, como expressa Alfredo W.B. de
Almeida: “...os recursos hidricos, por exemplo, ndo sdo privatizados, ndo sao
individualizados; os recursos de caga, pesca, do extrativismo ndo sao também
individualizados. Entretanto, as ‘rogas’, ou tratos agricolas, sdo sempre
individualizados num plano de familias, pois ninguém divide o produto da

. 2
‘roga’ coletivamente”.*®

Dessa forma, e de um lado, deve ser dada especial atencdo, dentre os
parametros de identificacdo do territorio das comunidades quilombolas, a sua
identidade coletiva. Trata-se de identificar a forma pela qual o grupo
remanescente de quilombo conseguiu manter o seu modo de vida, resistindo as
influéncias externas e mantendo os seus tracos culturais e habitacionais ao
longo das geracdes. A partir da identificagcdo desse modo de vida, conclui-se,
em regra, que a titulacdo deve recair ndo sO sobre os espacos em que o grupo
mora e cultiva, mas também sobre aqueles necessarios ao lazer, a manutencao
da religido, a perambulacdo entre as familias do grupo e também aqueles

. .2
destinados ao estoque de recursos naturais.”

Por outro lado, o critério a ser seguido na identificacdo dos
remanescentes das comunidades quilombolas em si é também o da “auto-
definicdo dos agentes sociais”. Ou seja, para que se verifique se certa

comunidade € de fato quilombola, é preciso que se analise a construcdo social

*7 “Negros do Ribeira...”, op. cit, p. 8.
¥ Alfredo Wagner Berno de ALMEIDA, op. cit, p.178-79.

» Vale lembrar, alids, que o decreto estadual paulista 42.839/98, em seu art. 3.°, determina que no relatério
técnico-cientifico deverdo constar “(...) os limites totais das dreas ocupadas, conforme territorialidade indicada
pelos Remanescentes de Comunidades de Quilombos, que levardo em consideracdo os espagos de moradia,
exploragdo econdmica, social, cultural e os destinados aos cultos religiosos e ao lazer, garantindo-se as terras
necessdrias a sua reprodugdo fisica e sdcio-cultural”. Ha noticia de que essa orientagdo tem sido seguida pelo
ITESP (cf. Negros do Ribeira..., op. cit., p. 8 € 9; Quilombos em Sdo Paulo: tradigées, direitos e lutas, Tania
ANDRADE [org.], Sdo Paulo, IMESP, 1997, pp. 47-49).
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inerente aquele grupo, de que forma os agentes sociais se percebem, de que
forma almejaram a construcio da categoria a que julgam pertencer.”” Tal
constru¢do € mais eficiente e compativel com a realidade das comunidades
quilombolas do que a simples imposi¢ao de critérios temporais ou outros que
remontem ao conceito colonial de quilombo. Mais uma vez, Alfredo W.B. de
ALMEIDA: “(...) o ponto de partida da anélise critica € a indagacdo de como os
proprios agentes sociais se definem e representam suas relacdes e praticas com
0s grupos sociais e as agéncias com que interagem. Este dado de como os
segmentos sociais chamados ‘remanescentes’ se definem € fundamental,
porquanto foi dessa forma que a identidade coletiva foi construida e afirmada.
O importante (...) ndo € tanto como as agéncias definem, ou como uma ONG
define, ou como um partido politico define mas, sim, como 0s proprios sujeitos
sociais se definem e quais os critérios politico-organizativos que norteiam as
suas praticas e mobilizacdes que forjam a coesdo em torno de uma certa
identidade. Os procedimentos de classificacdo que interessam sdo aqueles
construidos a partir dos proprios conflitos pelos proprios sujeitos € nao
necessariamente aqueles produtos de classificacoes externas, muitas vezes

estigmatizantes”.

Por fim, ndo se pode deixar de registrar e enfatizar que o decreto federal
3.912/2001 estabeleceu critérios diametralmente opostos aos que se vém de
apresentar. Nao obstante as criticas ja apresentadas aos dois critérios eleitos
pelo decreto, acresca-se a de que o mesmo centrou a discussdo sobre as terras
ocupadas pelos remanescentes, e ndo sobre a relacdo dos remanescentes com

as terras. Ou seja, pelo decreto visualiza-se somente eventuais dreas onde

% Lembre-se que no art. 2.° do Decreto paulista também fica clara a op¢do pelo critério da auto-definigdo. Nele
se estabelece que o sistema de definicdo dos remanescentes das comunidades de quilombos serd feita
“conforme conceituacdo antropoldgica”, por meio do Relatério Técnico Cientifico, elaborado pelo ITESP, no
qual os remanescentes “serdo identificados a partir de critérios de auto-identificagdo e dados histéricos-sociais,
escritos e/ou orais (...)”.
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existiram quilombos em 1888 e que estavam ocupadas por remanescentes em
1988. Nao se atenta, portanto, as provaveis hipdteses de legitimas comunidades
quilombolas que foram ilegalmente expulsas das terras que ocupavam e se
fixaram em outra localidade proxima. Ignora-se a relacdo que a comunidade
possui com a terra, esta mais importante do que a determinacdo “dessa ou
daquela” terra. Toma-se como premissa o conceito colonial de quilombo’’,
muito embora, como demonstrado, este conceito se mostre insuficiente e pobre
para a descricdo da realidade das comunidades amparadas pelo art. 68 do

ADCT.

Além da discussdo a respeito dos crit€érios de identificacdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, mostra-se importante também
um outro debate, acerca da outorga de titulos individuais ou coletivos a estes
grupos. Em outros termos, trata-se de saber qual a postura que mais se coaduna
com o ordenamento juridico nacional: outorgar vérios titulos, singularmente, a
cada um dos componentes de determinado grupo de remanescentes dos
quilombos, ou, ao invés, outorgar um sO titulo para um unico ente

representativo do grupo? E esta a questdo que passaremos a enfrentar.

5.2 Titulacao individual ou coletiva?

No que tange a emissao do titulo de forma individual ou coletiva, parece
claro que a opcdo por esta ultima se coaduna melhor com as caracteristicas dos
grupos que serao os beneficidrios do direito de propriedade concedido. A

emissdo do titulo de forma coletiva permite as comunidades quilombolas

z

! Prova disso é o fato de que, no ji referido Parecer da Casa Civil da Presidéncia da Repiblica (que
fundamenta o Decreto federal), faz-se men¢do aos quilombos como “aqueles grupamentos organizados por
escravos fugitivos.”
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manter a forma pela qual exploram a terra e também a maneira pela qual estao
organizadas. Tal preservacdo dos valores culturais e organizacionais do grupo é
necessdria, e se impde pela importincia com que tal tema € tratado em nossa

Constituicdo Federal.

De fato, no art. 215, §1.° da Constitui¢do é imposto ao Estado o dever de
proteger as manifestagdes das culturas afro-brasileiras, uma vez que as mesmas
participaram do processo civilizatorio nacional. Sua importancia neste processo
foi reconhecida pela Magna Carta. A prescri¢cdo de tal dever ao Estado denota a
preocupacgdo da Constituicdo na preservacdo dos valores culturais e do proprio
modo de vida das comunidades de remanescentes de quilombos, uma vez que
estas integram a cultura afro-brasileira, a que o artigo mencionado faz

referéncia.

A emissdo do titulo de propriedade de forma coletiva torna possivel a
preservacdo de tais valores constitucionalmente protegidos e consagrados, uma
vez que a propriedade serd considerada como pertencente ao proprio grupo, a
coletividade, e ndo apenas aos chefes das familias que a integram. Ficard mais
visivel a importancia da unido da comunidade e da manutencdo das formas

organizativas e de interven¢ao do grupo no meio natural, que o caracterizam.

A preocupagdo constitucional com o tema também € percebida na andlise
do art. 216 da Constituicdo Federal, que declarou serem patrimdnio cultural
brasileiro os bens materiais e imateriais, tomados de forma individual ou
coletiva, que reportem de alguma forma aos grupos formadores da sociedade
brasileira. Constituem o referido patrim6nio as formas de expressao (inciso I),
os modos de criar, fazer e viver (inciso II), as criacdes cientificas, artisticas e

tecnoldgicas (inciso III), os espacos destinados as manifestacdes artistico-
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culturais (inciso I1V) e localidades com diversas formas de valor, entre elas o
cultural (inciso V). Para a protegio de tal valor, o §1.° do referido artigo prevé
diversas formas de acautelamento e preservacdo de que dispora o Poder Publico
na tarefa que lhe foi incumbida. Ora, se as comunidades remanescentes de
quilombos podem ser vistas como grupos participantes do processo
civilizatério nacional, por serem grupos afro-brasileiros (art. 215), é de se
concluir que sdo também grupos formadores da sociedade brasileira, cujos
bens, materiais e imateriais, estdo incluidos na previsdo do caput e do §1.° do
art. 216. Percebe-se, portanto, que a protecdo juridico-constitucional das
comunidades de remanescentes dos quilombos ndo se restringe ao art. 68 do

ADCT, mas também decorre dos supracitados artigos.

Tal importancia dada pelo Texto Constitucional a valorizacdo da cultura
afro-brasileira faz com que a melhor op¢do, dentre as formas de titulacdo das
terras as comunidades, seja a coletiva. Trata-se de atribuir a propriedade a uma
pessoa coletiva, e ndo a pessoas individuais que formariam um emaranhado de

titulos atribuidos separadamente.

Superada tal questdo, resta agora saber qual figura juridica seria a
adequada para representar juridicamente a comunidade, em nome dos

individuos que a constituem. Vejamos.

5.3 O modelo adequado para a representacao da comunidade perante a

ordem juridica

Adotando a sistematizacdao prevista no Novo Codigo Civil — Lei

10.406, de 10 de janeiro de 2002 —, temos que as pessoas juridicas de direito
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privado sdo, conforme o seu art. 44: as associagOes (inciso I), as sociedades

(inciso II) e as fundacdes (inciso III).

Descarta-se de pronto a figura da sociedade para a representacdo dos
interesses das comunidades quilombolas para a titulacio de suas terras. Isso
porque o proprio Cdodigo define o contrato de sociedade como destinado ao
exercicio de atividade econdmica, em seu art. 981. Resta, portanto, analisar,
ainda que rapidamente — e estritamente para os fins propostos — as figuras da

associagao e da fundacdo.

Uma fundagdo pode ser criada com fins culturais (art. 62, pardgrafo
unico), o que indica uma certa compatibilidade com o caso em questao. Pode-se
destacar algumas de suas caracteristicas principais, a que a doutrina civilista faz
alusdo. Em uma fundacgio, seus fins e interesses ndo sao proprios, sao alheios,
pertencem ao seu fundador. Em vista disso, os mesmos nao podem ser alterados
pelos associados, sdo considerados como perenes e imutdveis. Em relacdo ao
patrimdnio, € possivel afirmar que o mesmo é fornecido pelo instituidor, que
pode ser tanto um particular como o Estado. Suas resolugdes sdo delimitadas
pelo instituidor, seus Orgdos s3ao apenas servientes, sendo que os
administradores simplesmente executam os fins impostos pelo fundador. Em
suma, prepondera a figura dos bens, em torno de cuja gestdo procuram-se

atingir os objetivos estabelecidos pelo instituidor.

As associacoes sao constituidas pela unido de pessoas organizadas para
fins ndo econdmicos, ndo existindo entre os associados direitos ou obrigacdes
reciprocas (art. 53 e seu pardgrafo Unico). Logo, trata-se de figura que admite
uma infinidade de objetivos, entre os quais poderiam ser incluidos o da

representacdo da comunidade, de natureza social cooperativa, cultural e/ou
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beneficente, entre outros. Pode-se afirmar que suas caracteristicas mais
marcantes sdo: o fato de que seus interesses, fins € meios sdo proprios,
exclusivos dos associados; seus fins podem ser alterados pelos associados; o
patrimonio € constituido pelos associados, uma vez que o interesse nos mesmos
¢ exclusivo deles; seus associados deliberam livremente, possuem 6rgaos

dirigentes, dominantes; enfim, prepondera a figura das pessoas que as formam.

O modelo que se afigura mais apropriado para a representacdo das
comunidades de remanescentes de quilombos € o de uma associacdo, em
detrimento do modelo de fundagdo. Isso porque as associa¢des, como dito, t€m
interesses, fins € meios para atingi-los prdprios, que sdo exclusivos dos
associados, cabendo a eles decidir sobre a sua forma e as suas caracteristicas.
Enfim, incumbe-lhes moldar a associacdo conforme suas necessidades préticas,
estas advindas da situacdo em que se encontram, seja ela de fato ou de direito.
Escolhido tal modelo, € possivel a mudanca de seus fins, que podem ser
alterados na conformidade do interesse momentaneo do grupo que integra a

associagao.

No caso das comunidades quilombolas € interessante e necessdria a
configuracdo de uma pessoa juridica apta a receber a propriedade das terras,
que seja moldavel conforme queiram os integrantes da associacdo. Deve a
referida pessoa juridica pertencer a um modelo flexivel, justamente em func¢do
do grande nimero de possibilidades de situacdes em que se encontram tais

comunidades, e que podem variar conforme o decorrer dos fatos.

A opcao pelo modelo de fundacdo geraria mais dificuldades aos grupos
interessados na obtencdo da propriedade das terras que ocupam, ja que tal

modelo € mais rigido, mais rigoroso. Isso porque, como dito, seus fins e
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interesses ndo sdo proprios, mas do fundador — alheios portanto. Pertencendo
ao fundador e uma vez constituidos, ndo podem ser alterados nem pelos
administradores nem pelos membros da fundac¢do; sdo fins perenes e imutdveis.
Tamanha rigidez — acrescentada ao fato de que nas fundagdes prepondera a
1déia de bens, e ndo de pessoas, como ocorre nas associagdes — torna o modelo
fundacional inadequado para os fins aqui propostos. E, como afirmado, a
associacdo revela-se perfeitamente util para as necessidades do caso em
questao.

E o que vem ocorrendo, conforme ji se pdde depreender da lista de
titulos conferidos no Brasil apresentada no Quadro n.° 02, supra. Todas as
outorgas feitas, sem excecdo, dirigiram-se a associagOes constituidas para
representar remanescentes de comunidades quilombolas de determinada regido.
Recorde-se, alids, que a Lei Estadual paulista 9.757/97 prevé, em seu art. 2.”
que o titulo de legitimacdo de posse de terras publicas estaduais serd expedido
“a cada associacdo legalmente constituida, que represente a coletividade dos
Remanescentes das Comunidades de Quilombos”. Também o Decreto estadual
paulista 42.839/98 determina, em seu art.1°, pardgrafo unico, que o
procedimento para identificacdo e demarcacdo das areas poderd ser iniciado
“mediante requerimento das associagoes de Remanescentes de Comunidades de
Quilombos”. Ademais, seu art. 4° prevé a participagdo das associacdes dos
Remanescentes de Comunidades de Quilombos em todas as fases dos processos
de identificacdo e demarcacdo de suas dreas, além do pardgrafo unico que
garante as mesmas associacoes que sejam ouvidas sobre as propostas finais dos

memoriais descritivos.

Como exemplos de objetivos constantes dos estatutos de associacoes ja

constituidas, pode-se citar os que foram previstos no estatuto da “Associacao
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dos Remanescentes de Quilombo de Sdao Pedro”, fundada em 26/10/1980.
Trata-se “entidade de natureza social cooperativa, cultural e beneficiente”, cuja
sede localiza-se na cidade de Eldorado, Estado de Sdo Paulo. Seus objetivos,
resumidamente, sdo: estimular a unido e organizacdo dos trabalhadores,
especialmente os do Bairro Sao Pedro, incentivando o trabalho em sistema de
mutirdo; lutar pelos direitos de melhoria de condi¢cdes de vida dos
trabalhadores, incentivando ou patrocinando medidas que os auxiliem e os
beneficiem, aprovando e representando os interesses dos associados perante
Orgdos publicos e privados, judicial e extra-judicialmente; estimular a
recuperacdo da cultura negra e de seus costumes, rezas, dancas e outras

expressoes proprias da cultura.

Feitas estas consideracdes sobre os mais importantes aspectos
relacionados a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos
quilombos, passaremos a examinar um projeto de lei para regulamentacdo do
art. 68 do ADCT. Trata-se de projeto que tramitava pelo Poder Legislativo
federal antes mesmo de vir a lume o Decreto 3.912/2001. Suas normas
estabeleciam outros critérios de identificacdo dos remanescentes dos
quilombos. Em verdade, os critérios daquele projeto legislativo eram muito
mais afeitos as opinides dos criticos do atual decreto do que as normas hoje em

vigor em ambito federal.

O projeto também buscava dar nova disciplina ao processo de
reconhecimento, delimitagdo, demarcagao, titulagdo e registro imobilidrio das
terras destas comunidades. E grande parte de suas disposicoes propiciava
solucdes para os problemas atualmente encontrados na implementacdo do art.

68 do ADCT.
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Todavia, sobreveio, recentemente, o veto presidencial ao seu inteiro teor
(maio/2002). Opinaram favoravelmente ao veto o Ministério da Cultura, com o
apoio da FCP, e o Ministério da Justica. Vale a pena conferir, no proximo

topico, o teor deste projeto de lei e as razdes apresentadas para o seu veto.

6. O PROJETO DE LEI N.° 129/95

O Projeto de Lei n.° 129/95 (n.° 3.207/97 na Camara dos Deputados)’>
tinha por objeto regulamentar “...0 direito de propriedade das terras das
comunidades remanescentes dos quilombos e o procedimento da sua titulagdo
de propriedade imobilidria, na forma do art. 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.” A principal observagcdo € de que o projeto era
significativamente inovador, se comparado a regulamentacdo federal sobre o
mesmo tema que viria a ser inaugurada pelo Decreto 3.912/2001. Neste topico

buscaremos apontar estas inovagoes.

Mas é importante destacar que, recentemente, 0 projeto teve seu inteiro
teor vetado pelo Chefe do Poder Executivo, por intermédio da Mensagem n.°
370, de 13 de maio de 2002. As razdes de veto encampam, em grande medida,
as apreciacoes sobre o projeto feitas pelos Ministérios da Justica e da Cultura.
Estas andlises ministeriais, por seu turno, reproduzem argumentacao
semelhante aquela propugnada pelo Parecer 1.490/2001 da Subchefia para

Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica.

32 Trataremos, neste topico, da Redagdo Final do Substitutivo da Camara dos Deputados ao PLS 129/95 (n.°
3.207/97, na Camara Federal). O veto presidencial recaiu sobre uma versdo distinta, em poucos aspectos, deste
Substitutivo ao qual estaremos nos referindo.
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O cotejo entre as inovagdes propostas pelo projeto de lei e as respectivas
razdes de veto pode servir como util instrumento de reflexdo sobre a tematica

da implementacao do art. 68 do ADCT. Facamos, portanto, este confronto.

No que tange aos critérios para definicdo das terras suscetiveis de

reconhecimento, o Projeto de Lei 129/95 estabelecia:

Projeto de Lei n.° 129/95

“Art. 1.° E assegurado as comunidades remanescentes dos quilombos o direito
a propriedade das terras por essas ocupadas, nos termos do art. 68 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias da Constitui¢do Federal, devendo o Estado
emitir-lhes os respectivos titulos de propriedade na forma desta Lei.

Pardgrafo tnico. Sdo terras ocupadas pelas comunidades remanescentes dos
quilombos:

I — os territérios onde habitam, devidamente reconhecidos por seus usos,
costumes e tradi¢des;

IT — as terras ocupadas pelas comunidades remanescentes dos quilombos, nos
termos do art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias;

IIT — as 4reas detentoras de recursos ambientais necessarios a conservagao dos
usos, costumes e tradicdes das comunidades remanescentes de quilombos, contiguas
as areas de que trata o inciso I;”

E no que concerne aos critérios para identificacdo das proprias

comunidades remanescentes de quilombos, rezava o Projeto de Lei 129/95:

Projeto de Lei n.° 129/95

“Art. 2.° Consideram-se comunidades remanescentes de quilombos, para os
fins desta lei, os grupos étnicos de preponderancia negra, encontraveis em todo
territério  nacional, identificiveis segundo categorias de auto-definicdo,
habitualmente designados por ‘Terras de Preto’, ‘Comunidades Negras Rurais’,

99

‘Mocambos’ ou ‘Quilombos’.

Note-se que os referidos critérios guardam grande distincdo com relagao
aqueles previstos no atual Decreto 3.912/2001, coadunando-se, em larga
medida, com os critérios de identificacdo previstos na legislacdo paulista. Com

efeito, o projeto de lei tinha em comum com a atual legislacao paulista o fato de
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encarecer o critério de identificacio pela auto-defini¢do.” Trata-se de proposta
que, sem duvidas, permite a identificacdo de um ndmero de beneficidrios
diretos do art. 68 do ADCT maior do que permitem aqueles critérios restritivos
do Decreto 3.912/2001. Contudo, o veto presidencial sobre estes dispositivos
foi contundente, reproduzindo andlise feita pelo Ministério da Justica. Confira-

S¢C:

Veto presidencial ao Projeto de Lei n.° 129/95

“(...) Também sao inconstitucionais os incisos I, IIl e IV do pardgrafo tnico
do art. 1.° do projeto. Com efeito, no art. 68 do ADCT a expressdao ‘remanescentes
das comunidades dos quilombos’ tem um significado mais reduzido do que, a
principio, se poderia imaginar. Em realidade, o dispositivo contemplou apenas
aqueles remanescentes ‘que estejam ocupando suas terras’ no momento da
promulgacdo da Constitui¢do de 1988. Foram excluidos, portanto, os remanescentes
que, em 5 de outubro de 1988, ndo mais ocupavam as terras que até a abolicdo da
escravidao formavam aquelas comunidades. Conclui-se, portanto, que o constituinte
de 1988 visou a beneficiar tdo somente os moradores dos quilombos que viviam, até
1888, nas terras sobre as quais estavam localizadas aquelas comunidades, e que
continuaram a ocupd-las, ou os seus remanescentes, apds o citado ano até 5 de
outubro de 1988.

Ora, os incisos I, III e IV do pardgrafo tnico do art. 1.°, ao inserirem dentro
das terras cuja propriedade € reconhecida aos remanescentes das comunidades dos
quilombos, dreas que ndo eram por essas pessoas ocupadas a época da entrada em
vigor da Constituicao de 1988, alargou inconstitucionalmente o alcance do art. 68 do
ADCT, que — frise-se — assegura a propriedade somente sobre as terras que eram
ocupadas pelos seus remanescentes em 5 de outubro de 1988.

Quanto ao inciso IV do pardgrafo tnico do art. 1.° viola ele ainda o § 5.° do
art. 216 da Constituicdo, que autoriza tdo-somente o tombamento dos ‘sitios
detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos quilombos’ e ndo o
reconhecimento, em favor dos remanescentes ou de qualquer outra pessoa, do direito
de propriedade sobre esses imdveis, como quer o projeto.

O art. 2.° do texto, por sua vez, considera como comunidade remanescente de
quilombo os grupos étnicos de preponderancia negra, encontraveis em todo o
territério nacional, identificdveis segundo categoria de autodefini¢cdo habitualmente
designados por ‘Terras de Preto’, ‘Comunidades Negras Rurais’, ‘Mocambos’ ou
‘Quilombos’.

¥ Como ja se pode observar, estabeleceu-se no Estado de Sdo Paulo, como resultado dos estudos efetuados
pelo Grupo de Trabalho instituido pelo Decreto 40.723/96, o critério de auto-identificacdo do grupo/individuos
na condi¢do de quilombolas. Tal proposta estaria respaldada pela ciéncia da antropologia, pela tradicdo, por
levantamentos histéricos — materiais e orais — e por registros bibliograficos. Este critério foi encampado pela
legislagdo estadual.
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Ora, o art. 68 do ADCT nao admite tal presuncdo legal do que sejam
remanescentes das comunidades dos quilombos, fundada no que o projeto denomina
‘categoria de autodefini¢ao’.

Como antes assinalado, a Constituicdo visou a beneficiar apenas os
moradores dos quilombos que viviam, até 1888, nas terras sobre as quais estavam
localizadas aquelas comunidades, e que continuaram a ocupé-las, ou os seus
remanescentes, apos o citado ano de 5 de outubro de 1988. Por certo, o direito de
propriedade assegurado pelo art. 68 do ADCT néo pode decorrer de presuncao legal,
mas sim do fato mesmo da ocupagdo centendria das terras que outrora formavam
quilombos.

Daf a inconstitucionalidade do art. 2.° do projeto.”

Note-se que a tese sustentada pelo Ministério da Justica — e encampada
pelo veto presidencial no trecho supra-transcrito — € a mesma propugnada pela
Subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica, no Parecer
1.490/2001. De acordo com esta tese, os unicos crit€érios possiveis para
identificacdo dos beneficidrios diretos do art. 68 do ADCT sdo os da ocupagio

da terra em 1888 € em 5 de outubro de 1988.

Outra expressa diccdo do Projeto de Lei 129/95, de cariter inovador,

continha-se em seu art. 12, in verbis:

Projeto de Lei n.° 129/95

“Art. 12. Em caso de haver titulos hédbeis de terceiros sobre as dreas a que se
refere o art. 1.°, o érgdo competente dard inicio a acdo de desapropriacdo cabivel.”

Como visto, ndo h4 dispositivo semelhante na regulamentacdo federal
sobre a matéria. Alids, ja se pdde observar neste estudo que, atualmente, vive-
se um verdadeiro impasse nas ac¢des institucionais para a implementagdo do art.
68 do ADCT justamente por forca do entendimento, preconizado pelo Parecer
SAJ 1.490/2001 e pelo Decreto 3.912/2001, de que ndo cabe acdo de
desapropriacdo para garantir os direitos dos remanescentes das comunidades
dos quilombos. O resultado € que as dreas demarcadas para as comunidades nas

quais incidem titulos de terceiros acabam ndo sendo tituladas. O veto
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presidencial, todavia, ndo foi sensivel a esta realidade. Ao sustentarem a
inviabilidade de se lancar mao do instituto da desapropriacao, as razdes de veto
novamente se estribaram na andlise levada a cabo pelo Ministério da Justica.

Esta andlise ministerial, por sua vez, reproduziu ipsis literis a argumentacao do

Parecer SAJ 1.490/2001, j4 referida.

Outras inovagdes importantes, que eram suscitadas pelo Projeto de Lei

129/95, encontravam-se em seus arts. 11, 13, 14 e 15, in verbis:

Projeto de Lei n.° 129/95

“Art. 11. Declarado o reconhecimento da drea como de comunidade
remanescente de quilombo, o 6rgdo competente iniciard, de imediato e de oficio, os
procedimentos de titulagdo de propriedade.

Pardgrafo tnico. O 6rgdo competente terd o prazo de 30 (trinta) dias para
iniciar o procedimento de titulagio de propriedade, sob pena de crime de
responsabilidade.

(...)

Art. 13. Nos casos de ocorréncia de comunidades remanescentes de
quilombos incidentes em terras devolutas federais ou estaduais, o processo sera
remetido ao 6rgdo de terras competente, para que se proceda a titulagdo da
propriedade, na forma da legislagdo vigente, respeitadas as disposi¢des desta Lei.

Art. 14. Cabera a comunidade disciplinar o uso da terra demarcada,
respeitadas as normas de protecdo ao meio ambiente estabelecidas em lei e as
préticas tradicionais do grupo, visando sempre a manutencdo da identidade cultural
deste.

Art. 15. E facultado ao 6rgdo competente, concluidos os procedimentos
administrativos de expedicdo de titulo de propriedade, titular as comunidades
beneficiadas de acordo com a manifestacdo destas, nas formas dispostas a seguir:

I — em nome da entidade representativa da comunidade remanescente de
quilombo, devidamente constituida como pessoa juridica e registrada em cartério do
registro competente;

IT — em condominio, com clausula de inalienabilidade.”

Tais dispositivos também foram reputados inconstitucionais pelo veto
presidencial, sob a seguinte argumentacdo genérica, que abrange inclusive os

arts. 11 e 12:

Veto presidencial ao Projeto de Lei n.° 129/95
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“Quanto aos arts. 11 a 15, compreendidos no Capitulo III do Titulo II do
projeto e que na verdade ndo dispdem sobre o procedimento administrativo,
estabelecem eles regras sobre a titulacao da propriedade a ‘comunidade remanescente
de quilombo’. Ora, a mesma inconstitucionalidade detectada no art. 1.° também esta
presente nesses dispositivos.

De fato, a emissdo dos titulos de propriedade, que €, por imposicdo do art. 68
do ADCT, dever do Estado, deve favorecer, ainda segundo esse mesmo artigo
constitucional, os remanescentes das comunidades dos quilombos e ndo as
comunidades remanescentes dos quilombos.

Repita-se: o direito de propriedade foi reconhecido pela Constituicao aquelas
e ndo a estas. Daf a violag@o dos arts. 11 a 15 do projeto ao art. 68 do ADCT.”

Registre-se, ainda, que o projeto trazia outras inovacdes como, por
exemplo, a ampliacdo do rol de legitimados a requerer a instauracdo dos
procedimentos administrativos (art. 4.°), e a participacdo, em todas as fases do

[3

procedimento, “...de profissionais de notério conhecimento técnico-cientifico,
pertencentes aos quadros técnicos de instituicdes governamentais, associacoes
civis € organizacdes ndo-governamentais com o objetivo de fornecer subsidios

aos estudos e levantamentos necessarios” (art. 8.°, pardgrafo unico).

Além das mencdes aqui registradas, ainda caberiam algumas outras
referéncias com relagcdo as inovagdes preconizadas pelo Projeto de Lei 129/95.
Mas o fato € que as razdes de veto concentraram-se sobre as disposi¢cdes supra-
transcritas. Seria interessante apenas referir a manifestacdo do Ministério da
Cultura, na qual também se estribou o veto presidencial, para dar-se conta do

que ha de mais importante nas razdes de veto. Veja-se:

Veto presidencial ao Projeto de Lei n.° 129/95

“Ouvido, o Ministério da Cultura assim se manifestou:

“A Fundagdo Cultural Palmares afirma que o projeto de lei confere
exclusividade a um tnico 6rgado publico para a titulagdo das terras dos remanescentes
das comunidades dos quilombos. Tal rigidez legal altera profunda e negativamente a
atuacdo daquela Fundacdo no que se refere ao cumprimento do disposto no art. 68 do
ADCT, porque a questdo do reconhecimento e titulagdo da propriedade aos
remanescentes dos quilombos exige um trabalho de parceria de diversos érgios da
administracdo publica federal, sob a coordenagdo da Fundacdo Cultural Palmares,
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para que o direito estabelecido no referido artigo do ADCT seja efetivamente
conferido as pessoas ali referidas.

Além do mais, ndo se pode olvidar que o projeto sob exame teve o seu inicio
no ano de 1995, época em que ndo existia em nosso ordenamento juridico regras
disciplinando o disposto no art. 68 do ADCT. Hoje, entretanto, esse quadro
modificou-se, estd em vigor o Decreto n.° 3.912, de 10 de setembro de 2001, que
regulamenta as disposi¢des relativas ao processo administrativo para identificacdo
dos remanescentes das comunidades dos quilombos e para o reconhecimento, a
delimitacdo, a demarcacgdo, a titulagdo e o registro imobilidrio das terras por eles
ocupadas.

Nesse decreto sdo previstas regras precisas sobre o tema objeto do projeto,
regras essas que permitem a Fundagdo Cultural Palmares, em parceria com diversos
orgdos publicos, ndo s6 cumprir o dever constitucional de titular as terras dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, como exigido pelo dispositivo
constitucional citado, mas também garantir a essas comunidades direitos envolvendo
0 meio ambiente, a questdo fundidria, a prote¢do dos recursos renovdveis, a producao
agricola etc.

Diante dessas consideracdes, verifica-se que o projeto de lei representa um
retrocesso legislativo que traz o inconveniente de tornar menos eficaz o processo
administrativo atualmente estabelecido no Decreto n.° 3912, de 2001, e,
conseqiientemente, de prejudicar a efetivacdo do direito de propriedade assegurado
pelo art. 68 do ADCT aos remanescentes das comunidades dos quilombos.

O interesse publico, portanto, ficaria comprometido se a nova sistematica

9% 9

imposta pelo citado projeto de lei entrasse em vigor”.

Nao € certo, porém, que o projeto representaria um “retrocesso
legislativo”. De fato, além de apresentar caminhos para a solucdo de problemas
atualmente vividos, como o da acdo de desapropriacdo para os casos de
incidéncia de titulos hédbeis sobre terras demarcadas, o projeto dava margem a
participacdo de diversos 6rgdos na implementacdo do art. 68 do ADCT. E ao
tratar de competéncias para a titulacdo, o projeto referia-se ao 6rgao federal ou
estadual competente’, ndo havendo a “exclusividade” a que teriam se referido

as razoes de veto.

3 Era nitida a preocupacio do projeto com a fixagdo de balizas para a implementagdo do art. 68 tanto em nivel
federal quanto em nivel estadual. E quanto a competéncia para o exercicio das atividades previstas, o projeto
sempre se referia, de fato, ao “érgdo federal ou estadual competente”, sem prejuizo da colaboracao de diversos
outros atores, publicos e privados. Nesse sentido, alguns dispositivos do projeto podem ser citados. Por
exemplo: “Art. 3.° O procedimento administrativo da declaragcdo de reconhecimento das terras das comunidades
remanescentes dos quilombos serd iniciado mediante requerimento formulado ao érgao federal ou estadual
competente. Pardgrafo tunico. (...). Art. 4.° SAo partes legitimas para requerer a instauracdo dos
procedimentos administrativos: I — as entidades legalmente constituidas, representantes das comunidades
remanescentes dos quilombos; II — qualquer membro da comunidade remanescente dos quilombos; IIT — O
Ministério Publico e as associagdes que trata o art. 5.° da Lei n.° 7.347, de 24 de julho de 1985; IV — entidades
representativas dos interesses culturais, religiosos e politicos afro-brasileiros. Art. 5.° O procedimento
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De qualquer sorte, talvez a id€éia de exclusividade fosse a de um tnico
orgdo competente em ambito federal, e um Unico 6rgdo competente em ambito
estadual. Mas € preciso observar que o projeto previa a possibilidade de
colaboragdo publica e privada, tanto na esfera federal quanto na esfera estadual,
para a implementacdo do art. 68 do ADCT. Tal colaboracdo, no entanto, nao
era prevista expressamente sob a forma de convénios, como atualmente se

prevé no Decreto 3.912/2001.

Passemos, agora, ao tema das limitagdes ao direito de propriedade dos
remanescentes das comunidades dos quilombos. Analisaremos as possiveis

limitagdes que tal direito de propriedade pode sofrer.

7. LIMITACOES AO DIREITO DE PROPRIEDADE DOS
REMANESCENTES DAS COMUNIDADES DOS QUILOMBOS

A outorga do titulo de dominio aos remanescentes das comunidades dos
quilombos ndo lhes confere absoluta liberdade para dispor sobre suas terras. Ao
contrario, o exercicio do direito de propriedade sobre as terras havera de

compatibilizar-se com outras restri¢des legais ou administrativas.

De um lado, tém-se verificado restricdes decorrentes da necessidade de

compatibiliza¢do do exercicio do dominio com a legislagdo ambiental. De outro

administrativo de declarac@o de reconhecimento de terras da comunidade remanescente de quilombo, na forma
prescrita nesta Lei, poderd ser iniciado de oficio tanto pelo érgao federal como pelo estadual competente.
(..). Art. 7.° E assegurado 4 comunidade remanescente de quilombo indicar representantes assim como
assistente técnico para acompanhamento de todas as fases dos procedimentos administratives da
declaracio de reconhecimento. (...). Art. 10. Compete ao orgao competente, federal ou estadual , emitir a
declaragdo de reconhecimento das terras das comunidades remanescentes de quilombo nos casos em que o
relatério técnico conclua favoravelmente ao pedido de requerimento previsto no art. 4.° desta Lei.”
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lado, constatam-se restricdes fundamentadas no peculiar tratamento que a
Constituicdo teria dado aos remanescentes das comunidades dos quilombos.
Dentre estas ultimas, conforme se verd mais adiante, figura a chamada
“clausula de inalienabilidade” do direito de propriedade sobre as terras,

presente em titulos de dominio ja outorgados.

O objeto deste topico € elucidar este quadro de restriches que se t€ém
apontado ao direito de propriedade dos remanescentes das comunidades dos

quilombos.

7.1. A legislacao ambiental e as limitacoes ao direito de propriedade

Observou-se, nas ultimas décadas, uma crescente inclusdo de normas
protetoras do meio ambiente nas legislacdes e constituicdes em todo 0 mundo,
reflexo da preocupacdo com as conseqii€éncias que poderiam advir caso se
continuasse explorando livremente os recursos naturais. Essas normas tiveram
maior impacto sobre os particulares, acostumados a dispor da sua propriedade
sem sofrer qualquer restricdo. Como ressalta José Afonso da Silva, “a
concepcdo privatista do direito de propriedade constituia forte barreira a
atuacdo do Poder Publico na protecdo do meio ambiente, que necessariamente

. . . .. .. e e . . 35
haveria e havera de importar em limitar aquele direito e a iniciativa privada”.

As normas de direito ambiental surgiram, assim, como limitadoras do
direito a propriedade privada, porque o seu titular, enquanto proprietario de
area merecedora de especial tutela, adquire obrigacdes, de fazer e ndo fazer, no

sentido de preservar e proteger seu equilibrio ecolégico. Eros Roberto Grau

% José Afonso da SILVA, Direito Ambiental Constitucional, 2.* ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1998, p.16.
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denomina essas obrigacdes de “funcdo”, ou “dever-poder ambiental”, porque
elas cerceiam a liberdade do proprietario enquanto sujeito de direito privado
para dar a suas acdes uma finalidade publica, que tem a coletividade como
sujeito beneficiario: “o dever de protecao e preservacdo do equilibrio ecolégico
nao € exclusivo do Estado. Os administradores, de meros beneficiarios do
exercicio da fung¢do ambiental pelo Estado que eram, passam a ocupar a
posicdo de destinatidrios do dever-poder de desenvolver comportamentos

... . < . 36
positivos, visando aqueles fins”.

7.1.1 Limitacoes ao direito de propriedade dos remanescentes das

comunidades dos quilombos

A comunidade, assim, na qualidade de proprietaria, receberd o 6nus de
proteger o equilibrio ecoldgico das suas terras, nao apenas com a preocupagao
que sempre teve, de perpetuar seus recursos para si € para seus descendentes,
mas com a funcdo de fazé-lo para “todos”, ou para a coletividade titular do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado de que fala o art. 225,

caput da Constituicdo Federal.

Deve-se levar em conta, no entanto, que as comunidades que habitam
esses territorios vém desenvolvendo, hd muito tempo, uma forma particular de
ocupa-los, de cultivi-los e de dispor dos seus recursos, que pode muitas vezes
diferir daquelas tidas pelas normas ambientais como ideais. As formas de
ocupacao do territdrio desenvolvidas pelas comunidades, em regra, ndo chegam

a ser prejudiciais ao meio ambiente, podendo até lhe ser benéficas.

3% Eros Roberto GRAU, “Protecdo do meio ambiente”, in: Revista dos Tribunais, n.° 702, p. 255.
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O que se observou, a partir de 1950 e principalmente apds 1988, com o
desenvolvimento da legislacdo ambiental e a criacdo de unidades de
conservacao foi, em grande parte, a imposicdo de regras e proibicdes que nao
consideraram a forma de vida das populagdes tradicionais ocupantes de tais
espacos. Muitas vezes, as regras e proibi¢cdes impostas ignoraram a presenca
dessas comunidades, assumindo que nessas regides a vegetagao era virgem,
intocada. Nao se atentou para o fato de que “a ocupacao tradicional difere da
ocupacgao promovida pela sociedade englobante, entre outras coisas, justamente
por preservar trechos do territorio durante periodos de tempo necessarios a

~ . £ e 5y 37
recuperacao de seus recursos naturais renovaveis”.

Foi o que ocorreu nas comunidades de Piloes e Maria Rosa, do Vale do
rio Ribeira de Iguape em Sao Paulo, segundo o relato do laudo antropolégico
realizado pela Procuradoria da Republica no Estado de Sdo Paulo.® A
agricultura era praticada por seus membros em regime itinerante, que revezava
a abertura da roca antes do inicio das chuvas, a queimada da sua vegetacdo, o
cultivo de produtos como arroz, milho e feijao, e o seu abandono, por periodos
entre trés e doze anos, suficientes para a “formacdo de uma cobertura vegetal
denominada, na regido, capoeira ou capuava, que reconstitui os nutrientes do

.. . ey 39
solo, condic¢do essencial para que ele possa ser novamente utilizado”.

Esta técnica denominada “coivara” €, segundo o referido laudo, a “Unica
técnica agricola que pode ser praticada indefinidamente sem dano permanente

40 L. . . . A
para a terra” . Sua pratica ficou, no entanto, impedida com a criagdo de

%7 Negros do Ribeira: reconhecimento étnico e conquista do territério, p.139.
% Negros do Ribeira: reconhecimento ético e conquista do territério, p.139.
¥ Op. cit., p. 130.
Y 0p. cit., p. 131.
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parques estaduais e dreas de protecdo ambiental, que abrangeram a maioria do

territério ocupado pelas comunidades.

Impds-se as comunidades uma série de restricoes sem que se tentasse
compatibilizi-las com o seu modo de vida, ficando proibido desde qualquer uso
direto dos atributos naturais em algumas regides, at€ a pratica tradicional da
agricultura. Paralelamente, intensificou-se a fiscalizacdo e a conseqiiente
imposi¢do de multas pelas infracdes cometidas. Alguns dos moradores, sem
alternativas para sua subsisténcia, passaram a pagar as multas sempre que
autuados; outros transferiram suas rocas para lugares ocultos, nem sempre para
elas ideais, ou passaram a explorar a extracdo ilegal de palmito, cuja

fiscalizacdo € mais dificil.

A criagcdo dos espacos territoriais especialmente protegidos, neste caso,
teve como efeito ndo um aprimoramento nas técnicas de preservacao ambiental
usadas pelas populacdes locais, mas o incentivo indireto a préticas que
provocam danos ambientais ainda piores do que sua atuagdo usual provocava,
mas cuja ocultacio € mais facil. Gerou, ademais, grande Onus a essas
populacdes, sem lhes oferecer qualquer alternativa para que mantivessem sua

subsisténcia sem desrespeitar a nova legislacao.

7.1.2 Compatibilizacao da legislacio ambiental com as praticas

tradicionais

Observa-se, portanto, que apesar de serem necessarias certas limitagoes a
maneira como a comunidade dispord das suas terras, quando estas forem
julgadas merecedoras de especial protecdo, essas limitagdes devem ser

precedidas de um estudo prévio sobre sua possivel compatibilidade com o
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modo de vida das populacdes tradicionais. Caso se decida pela sua
incompatibilidade, cabe ao Estado orientar as comunidades sobre as mudangas
necessdarias para que suas atividades deixem de ser prejudiciais ao ambiente, ou

desloca-las a um espago no qual elas ndo serdo prejudiciais.

Nesse sentido, a Lei n.° 9.985, de 18.07.2000, que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo, alterando o tratamento dado as

unidades de conservacgdo pela legislacdo anterior, inovou ao prever que:

Lei n.® 9.985/00

“Art. 5° — O SNUC seré regido por diretrizes que:

Il — assegurem a participacdo efetiva das populagdes locais na criagdo,
implantacdo e gestdo das unidades de conservagao;

(...)

IX — considerem as condi¢des e necessidades das populagdes locais no
desenvolvimento e adaptacdo de métodos e técnicas de uso sustentdvel dos recursos
naturais;

X — garantam as populacOes tradicionais cuja subsisténcia dependa da
utilizacdo de recursos naturais existentes no interior das unidades de conservacao
meios de subsisténcia alternativos ou a justa indenizagdo pelos recursos perdidos;”

E, para assegurar o cumprimento dessas diretrizes, a mesma lei prevé

que:
Lei n.° 9.985/00
“Art. 27. As unidades de conservacdo devem dispor de um Plano de
Manejo.41

§ 1.° O Plano de Manejo deve abranger a drea da unidade de conservagio, sua
zona de amortecimento e os corredores ecoldgicos, incluindo medidas com o fim de
promover sua integragcdo a vida econdmica e social das comunidades vizinhas.

§ 2.2 Na elaboragdo, atualizacdo e implementagcdo do Plano de Manejo das
Reservas Extrativistas, das Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, das Areas de
Protecio Ambiental e, quando couber, das Florestas Nacionais e das Areas de
Relevante Interesse Ecolégico, sera assegurada a ampla participacio da
populacao residente.

! “Plano de manejo: documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade
de conservagdo, se estabelece o seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da drea e o manejo dos
recursos naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessdrias a gestdo da unidade” (Lei n.°
9.985/2000, art. 2°, XVII).
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§ 3.2 O Plano de Manejo de uma unidade de conservacio deve ser elaborado
no prazo de cinco anos a partir da data de sua criagdo.

Art. 28. S@o proibidas, nas unidades de conservacdo, quaisquer alteragdes,
atividades ou modalidades de utilizacdo em desacordo com os seus objetivos, o seu
Plano de Manejo e seus regulamentos.

Paragrafo tnico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as
atividades e obras desenvolvidas nas unidades de conservacdo de protecdo integral
devem se limitar aquelas destinadas a garantir a integridade dos recursos que a
unidade objetiva proteger, assegurando-se as populacoes tradicionais porventura
residentes na area as condicoes e 0s meios necessarios para a satisfacao de suas
necessidades materiais, sociais e culturais.” (sem grifos no original)

A nova legislacdo, portanto, diferentemente da antiga, prevé a
participacdo das populacdes locais na definicdo das regras sobre a exploracao
do ambiente. Isso ndo apenas serd vantajoso para as comunidades tradicionais,
que terdo oportunidade de deliberar sobre as restricoes a que estardo
submetidas, mas também ajudard o Estado a implementar um programa de
exploracdo conservacionista baseado no conhecimento pratico das
comunidades, experientes no manejo dos recursos especificos da regido em

questao.

7.1.3 Unidades de conservacao ja existentes

Além do respeito a essa nova regra, € importante que se compatibilize as
unidades de conservacdo ja criadas com o modo de vida das populacdes sobre
as quais elas incidiram, como no caso das supracitadas comunidades de Pildes e
Maria Rosa. Antes que se trace as diretrizes para isso, no entanto, € necessario
um breve estudo sobre as unidades de conservagdo, principalmente apds as

inovagoes trazidas pela Lei n.® 9985/00.

Antes da nova lei, José Afonso da Silva distinguia os conceitos de
espacos territoriais especialmente protegidos, que devem ser definidos pelo

Poder Publico em todas as unidades da Federacdo (art. 225, §1°, III da
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Constituicdo Federal), e de unidades de conservacdo. Os primeiros sao,
segundo o autor, “dreas geograficas publicas ou privadas (porcdo do territdrio
nacional) dotadas de atributos ambientais que requeiram sua sujeicao, pela lei,
a um regime juridico de interesse publico que implique sua relativa
imodificabilidade e sua utilizacdo sustentada, tendo em vista a preservacao e
protecdo da integridade de amostras de toda a diversidade de ecossistemas, a
protecdo ao processo evolutivo das espécies, a preservacdo e protecdo dos

. 42
recursos naturais’’.

Unidades de conservagdo, por sua vez, sdo espécie mais restritiva
daqueles, “de dominio publico, instituidos pelo Poder Publico com objetivos e
limites definidos, geralmente fechados, sujeitos a administragao especial, a que
se aplicam garantias de protecdo total dos atributos naturais que tenham
justificado sua criagdo, efetuando-se a preservacdo dos ecossistemas em estado
natural com um minimo de alteracdes e admitindo apenas o uso indireto de seus

. o5y 43
recursos, excetuados os casos previstos em lei”.

José Afonso da Silva, portanto, nega a equiparacdo que anteriormente
havia sido feita apenas pela Resolucago CONAMA 11, de 3.12.1987, e agora foi
repetida pela lei n.° 9.985/2000, que coloca como espécies de unidade de
conservagio, por exemplo, as Areas de Prote¢io Ambiental, que podem ser
constituidas por terras publicas ou privadas, € nas quais “€¢ admissivel a
exploracio de parte dos recursos naturais sob regime de manejo sustentdvel”.**
Defende o autor que as unidades de conservagao sdao apenas aquelas de dominio

publico, em que € necessaria a protecao integral, ou seja, a “manutencdo dos

2 José Afonso da Silva, Direito Ambiental Constitucional, 2.* ed., Sdo Paulo, Malheiros, p.160.
# Op. cit., p. 163.
“ Op. cit., p. 164.
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ecossistemas livres de alteragdes causadas por interferéncia humana, admitido

. . . . 45 .
apenas o uso indireto dos seus atributos naturais”,” como € o caso, por

exemplo, dos Parques Nacionais.

A Lei n.° 9.985/2000 faz divisao semelhante, baseada na possibilidade do
uso direto dos recursos naturais presentes na area, porém utilizando o termo
“unidades de conservacdo” em sentido amplo, para o que José Afonso da Silva

definiria como espaco territorial especialmente protegido:

Lei n.° 9.985/00

“Art. 7° As unidades de conservacgio integrantes do SNUC dividem-se em
dois grupos, com caracteristicas especificas:

I — Unidades de Protecdo Integral;

IT — Unidades de Uso Sustentavel.

§ 1.° O objetivo basico das Unidades de Prote¢do Integral é preservar a
natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, com
excecao dos casos previstos nesta Lei.

§ 2.2 O objetivo bdsico das Unidades de Uso Sustentdvel é compatibilizar a
conservacgao da natureza com o uso sustentdvel de parcela dos seus recursos naturais.

(...)

Art. 8.2 O grupo das Unidades de Protecdo Integral é composto pelas
seguintes categorias de unidade de conservagao:

I — Estacao Ecoldgica;

IT — Reserva Bioldgica;

III — Parque Nacional;46

IV — Monumento Natural;

V — Reftigio de Vida Silvestre.

(...)

Art. 14. Constituem o Grupo das Unidades de Uso Sustentdvel as seguintes
categorias de unidade de conservacgao:

I — Area de Protecao Ambiental;

II — Area de Relevante Interesse Ecoldgico;

IIT — Floresta Nacional;

IV — Reserva Extrativista;

V — Reserva de Fauna;

VI — Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel; e

VII — Reserva Particular do Patrimdnio Natural.”

* Definicdo dada pela Lei n.° 9.985/2000, art. 2.°, VL.

z

% O tratamento dado aos Parques Nacionais é estendido pela Lei n.° 9.985/2000 aos Parques Estaduais e
Municipais (art. 11 § 4.°).
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7.1.4 Unidades de Protecao Integral

Tanto a defini¢cao de José Afonso da Silva, quanto a separacgdo feita pela
nova lei, sdo uteis por deixarem claro que as dreas que o autor conceitua como
unidades de conservagao e a lei denomina Unidades de Protecdo Integral ndo
admitem propriedade particular, com poucas exce¢des’’, nem ocupacio
humana, o que as torna incompativeis com o cumprimento do art. 68 do ADCT.
Assim, caso haja uma comunidade remanescente de quilombo em darea tida
como tal, torna-se necessario que se suprima a unidade de conservacgdo, que se
alterem seus limites, ou, ainda, que se remova a comunidade para outra drea em

que a titulac@o e a ocupacdo sejam permitidas.

Cabe ressaltar, no entanto, que a alteracdo e a supressdo dessas unidades
de conservacdo apenas poderdo ser feitas por lei, segundo o que determina o
art. 225, §1.°, III da Constituicdo Federal, qualquer que tenha sido a forma da
sua criacdo. Esse preceito constitucional € reafirmado pela lei n.° 9985/2000

nos seguintes termos:

Lei n.° 9.985/00

“Art. 22. As unidades de conservacgao sao criadas por ato do Poder Publico.
§ 7.° A desafetacdo ou reducdo dos limites de uma unidade de conservagio s
pode ser feita mediante lei especifica.”

7.1.5 Unidades de Uso Sustentavel

“ O Monumento Ambiental e o Refiigio de Vida Silvestre podem ser constituidos por propriedades
particulares, “desde que seja possivel compatibilizar os objetivos da unidade com a utiliza¢do da terra e dos
recursos naturais do local pelos proprietdrios” (art. 12, § 1.° da Lei 9.985/2000). Nao sdo para nds de grande
relevancia, no entanto, por apresentarem finalidades especificas.

94



O segundo grupo da divisdo feita pela lei, das Unidades de Uso
Sustentdvel, ao contrdrio, admite compatibilidade com a existéncia de
comunidades remanescentes de quilombos e, em alguns casos, com a titulagdo
das terras em seu favor. Dentre as categorias formadoras desse grupo, no
entanto, apenas nas duas primeiras (Area de Protecio Ambiental ¢ Area de
Relevante Interesse Ecologico) e na ultima (Reserva Particular do Patrimdnio
Natural) podem existir propriedades privadas. Destas, nos sdo de maior
importancia as Areas de Protecio Ambiental, pois deste grupo é nelas que se
verifica 0 maior numero de sobreposi¢cdoes com comunidades. As Florestas
Nacionais e as Reservas de Fauna sdo sempre de posse e dominio publicos. As
Reservas Extrativistas e as Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel, por sua
vez, sao de dominio publico, podendo a sua posse ser concedida as

comunidades locais:

Lei n.° 9.985/00

“Art. 18. A Reserva Extrativista € uma drea utilizada por populacdes
extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e,
complementarmente, na agricultura de subsisténcia € na criacdo de animais de
pequeno porte, € tem como objetivos bdsicos proteger os meios de vida e a cultura
dessas populagdes, e assegurar o uso sustentdvel dos recursos naturais da unidade.

§ 1.° A Reserva Extrativista é de dominio publico, com uso concedido as
populacdes extrativistas tradicionais conforme o disposto no art. 23 desta Lei e em
regulamentacdo especifica, sendo que as dreas particulares incluidas em seus limites
devem ser desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei.

(...)

Art. 20. A Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel é uma area natural que
abriga populagdes tradicionais, cuja existéncia baseia-se em sistemas sustentaveis de
exploracdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados as
condic¢des ecoldgicas locais e que desempenham um papel fundamental na protecao
da natureza e na manutencao da diversidade bioldgica.

§ 1. A Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel tem como objetivo bésico
preservar a natureza e, a0 mesmo tempo, assegurar as condi¢des e 0s meios
necessdrios para a reproducdo e a melhoria dos modos e da qualidade de vida e
exploracdo dos recursos naturais das populagdes tradicionais, bem como valorizar,
conservar e aperfeicoar o conhecimento e as técnicas de manejo do ambiente,
desenvolvido por estas populacdes.

(...)
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Art. 23. A posse e o uso das dreas ocupadas pelas populagdes tradicionais nas
Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel serdo regulados
por contrato, conforme se dispuser no regulamento desta Lei.

§ 1.° As populagdes de que trata este artigo obrigam-se a participar da
preservacgdo, recuperacao, defesa e manutencao da unidade de conservacao.

§ 2.2 O uso dos recursos naturais pelas populacdes de que trata este artigo
obedecera as seguintes normas:

I — proibicdo do uso de espécies localmente ameagadas de extin¢do ou de
praticas que danifiquem os seus habitats;

IT — proibicao de préticas ou atividades que impecam a regeneragdo natural
dos ecossistemas;

III — demais normas estabelecidas na legislacdo, no Plano de Manejo da
unidade de conservagdo e no contrato de concessao de direito real de uso.”

Assim, caso houvesse a sobreposi¢cao de uma dessas duas categorias com
a area de uma comunidade remanescente de quilombo, ndo seria possivel o
cumprimento literal do art. 68 do ADCT, ji que esses espacos devem
permanecer sob dominio publico. Seria possivel, no entanto, a concessao da

posse definitiva em favor da comunidade, obedecendo-se o disposto na lei.
7.1.6 Areas de Protecao Ambiental

As Areas de Protecdo Ambiental (APAs), talvez porque em geral sejam
formadas por espacos de grande extensdo, abrangem diversos territorios
ocupados pelas comunidades; por isso, sio merecedoras de uma anélise mais

detida. Seu conceito € definido pela Lei n.® 9.985/2000:

Lei n.° 9.985/00

“Art. 15. A Area de Protecio Ambiental é uma drea em geral extensa, com
um certo grau de ocupac¢ao humana, dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos
ou culturais especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das
populacdes humanas, e tem como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica,
disciplinar o processo de ocupagdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos
naturais.

§ 1.2 A Area de Protecio Ambiental é constituida por terras publicas ou
privadas.
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§ 2.° Respeitados os limites constitucionais, podem ser estabelecidas normas
e restricOes para a utilizacdo de uma propriedade privada localizada em uma Area de
Protecao Ambiental.”

Percebe-se que nas terras sobre as quais incidem ndo h4 qualquer 6bice a
expedicao de titulo de propriedade, e ndo apenas € permitida a interferéncia
humana e o uso sustentavel dos seus recursos, mas ela também é pressuposta, e
incentivada. Assim, nessas regioes, pode-se sem problemas cumprir o art. 68 do

ADCT.

Dificuldades podem surgir, entretanto, caso a comunidade esteja situada
em area em que suas atividades usuais sdo obstadas. A Lei n.° 6.902, de
27.04.81, primeira a disciplinar as Areas de Protecio Ambiental, ja previa a
possibilidade da limitacdo ou proibi¢do de atividades que, no seu territorio,
fossem capazes de “provocar uma acelerada erosdo das terras e/ou um
acentuado assoreamento das colecdes hidricas”, ou que ameagassem ‘“‘extinguir
na drea protegida as espécies raras da biota regional” (art. 9.°, “c” e “d”). Para
1sso, segundo José Afonso da Silva, é necessaria uma “discriminacdo de areas
em que se deve estabelecer maior ou menor limitacdo. E isso se faz mediante
zoneamento em que se indiquem as atividades a serem incentivadas, em cada

.. ep . 48
zona, bem como as que devam ser restringidas ou mesmo proibidas”.

Existe, portanto, a possibilidade de que, embora possa ser conferido a
comunidade o titulo de dominio sobre terras incluidas em &drea de protecdo
ambiental, essas terras se situem em zona em que sdo limitadas ou proibidas
suas atividades. Neste caso, pode-se proceder de trés formas diferentes:

compatibilizando-se as atividades da comunidade com as limitagdes impostas,

8 José Afonso da Silva, Direito Ambiental Constitucional, 2.* ed., Sdo Paulo, Malheiros, p. 187.
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transferindo-se a comunidade para outra regido, ou conferindo-lhe licenca

ambiental para o manejo da terra da maneira compativel com os seus habitos.

A compatibilizacdo das atividades da comunidade com as limitagdOes
impostas pode apenas acontecer com a orientacdo das comunidades pelo
Estado, sobre as alteragdes que devem fazer na sua maneira de explorar o
ambiente para que se tornem menos danosas. De fato, como observado na
experiéncia das comunidades de Pildes e Maria Rosa, de nada adianta a
imposicdo unilateral pelo Estado de medidas restritivas sem a educacio das
comunidades, se a Unica maneira de manejo da terra por elas conhecida € a

praticada tradicionalmente.

A transferéncia da comunidade pode se dar inclusive a outra zona da
mesma Area de Protecdo Ambiental, cujas limitagcdes ndo obstem o uso do
ambiente da maneira como ela estd habituada. Com isso, ndo havera dbices

para a titulagdo das terras para as quais a comunidade foi deslocada.

O licenciamento ambiental, segundo definicdo dada pela Resolucdo
CONAMA 237/97, € o “procedimento administrativo pelo qual o Orgao
ambiental competente licencia a localizagdo, instalacdo, ampliacao e a operacao
de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as
disposicoes legais e regulamentares e as normas aplicaveis ao caso” (art. 1.°, I).
Dele trata a Lei n.° 6.938/81, que, seguida pela Resolucio CONAMA 001/86,

explica como se dard o Estudo de Impacto Ambiental que devera precedé-lo.

7.1.7 Conclusao

98



A incidéncia de normas de protecdo ao meio ambiente sobre 4reas
ocupadas por comunidades remanescentes de quilombos deverd limitar a
maneira como essas comunidades dispordo da propriedade das terras. Na
imposi¢cao dessas restricdes, no entanto, deve-se levar em conta seu modo de
vida tradicional e a sua relagdo com o meio ambiente, que, muitas vezes,

trazem técnicas especificas de preservagao.

Nos casos em que a superveniéncia de unidades de conservacado afetar o
territorio das comunidades, € necessario que se observe a possivel
compatibilidade da unidade criada com a titulagcdo e ocupacdo da éarea pela
comunidade; se essa compatibilidade ndo existir, poder-se-4 proceder das
seguintes maneiras: transferir a comunidade; extinguir ou alterar a unidade de
conservacao por lei especifica; expedir em favor da comunidade licenca

ambiental.

7.2 Outorga do dominio sob condicao suspensiva

A questdo da terra se apresenta historicamente conflituosa, cercada de
fortes interesses e expectativas, ndo s6 no Brasil, mas também em outros
paises. Por isso, ndo se deve esperar que as situagOes faticas se apresentem de
forma ideal em relacdo a certa norma, como que adequadas a ela. Em verdade,
¢ a norma que deve ser ponderada, sopesada e muitas vezes mudada para que

possa emanar efeitos no mundo dos fatos.

No caso que agora se discute € facil imaginar-se a situacdo de uma

comunidade de remanescentes de quilombo que conviva lado a lado com outros

99



grupos nao-quilombolas, em areas que a comunidade reconhece como suas.
Deixando de lado a questdo das dreas particulares, nas proprias terras devolutas
sdo possiveis situacdes de posse de grupos que ndo integram a comunidade de

remanescentes de quilombos, em dreas reconhecidas como suas.

Dessa forma, na outorga dos titulos de dominio de terras devolutas as
comunidades quilombolas, uma soluc@o que foi encontrada pelo Estado de Sao
Paulo, para procurar amenizar os eventuais conflitos da expulsao arbitraria dos
outros grupos, foi a outorga de dominio sob condicdo suspensiva. Nela,
algumas dreas incluidas na drea total de outorga sdo concedidas sob condi¢dao
suspensiva, objetivando-se a reversao da posse e a outorga do dominio pleno
das mesmas. Pode-se mencionar a previsao no decreto paulista 42.839/98, em
seu art. 3°, pardgrafo unico, que trata da feitura de memoriais descritivos tanto
das areas objeto de legitimacdo de posse quanto das areas de dominio

indefinido.

Tal medida foi tomada, por exemplo, na outorga do titulo de dominio a

9999

“Associacdo dos Remanescentes de Quilombo do Bairro “Maria Rosa™. A érea
outorgada constitui-se inteiramente de terras devolutas (3.375,66 ha), dentro
das quais foram constatadas certas delimitagOes territoriais que possuiam
ocupantes que “ndo integram a comunidade de remanescentes de quilombos”
(clausula 2.1 do Titulo de Dominio). Definiu-se a realizacdo de gestoes
amigaveis pela referida associacdo para a reversao da posse em seu favor. Esta
reversao contard com a colaboracdo direta do Estado de Sdo Paulo, a quem
incumbe a indenizacdo das benfeitorias existentes (cldusula 2.2). Por fim,
determinou-se ao Estado o dever de colaborar técnica e juridicamente para o

implemento da condi¢do suspensiva com a reversdo da posse e outorga do

dominio pleno das areas objeto da citada condi¢do (cldusula 2.3). Interessante

100



notar que na mesma cldusula prevé-se que deve o Estado colaborar com a
« ~ . SV : -
solucdo amigével, levando em conta a situac@o individual dos posseiros nao
quilombolas, em especial os moradores, de modo a prevenir quaisquer conflitos

e intervindo para a situagdo judicial, em ultimo caso”.

7.3 A clausula de inalienabilidade

A previsao normativa da inalienabilidade do dominio da 4rea outorgada,
no Estado de Sdo Paulo, encontra-se na Lei 9.757/97, em seu art. 2.°, que
prescreve a emissdo do titulo de legitimacdo de posse “com obrigatdria
insercdo de cldusula de inalienabilidade”. Nado existe norma equivalente na
legislacdo federal. Explica-se a inser¢do da mesma pelo fato de que o dominio
foi concedido sobre terras publicas estaduais, em cumprimento do art. 68 do
ADCT. Preocupou-se, portanto, o referido instrumento normativo em evitar
situacdes em que se deturpasse o sentido da outorga realizada, como uma
eventual venda do dominio a outros grupos nao quilombolas. Em tais hipoteses
haveria um desvio do comando constitucional, que a cldusula de

inalienabilidade procura vedar.

O titulo de dominio outorgado a “Associacdo dos Remanescentes de

9999

Quilombo do Bairro “Maria Rosa” também € exemplo de aplicacdo desta
cldusula. Nele é citado o art. 2.° da Lei estadual 9.757/97 e, efetivamente,
prevista a cldusula de inalienabilidade do dominio da area titulada (cldusula
3.%). Entretanto, no que se refere a inalienabilidade de toda a drea ou de partes
apenas da mesma o texto € confuso, ndo se especificando quais partes seriam

cobertas pela referida cldusula e quais ndo estariam abrangidas, ou se toda a

area objeto do titulo estaria sob a sua incidéncia.
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No que tange a hipétese de clausula de inalienabilidade incidente sobre
terras desapropriadas em virtude do art. 68 do ADCT — e, portanto, em prol
das comunidades remanescentes de quilombos —, pode-se afirmar que a
mesma seria possivel, uma vez que o titulo de propriedade foi concedido com
uma certa motivagdo. A protecao constitucional, como dito, ndo se restringe a
previsdo do art. 68 do ADCT, mas também a prépria idéia de politica estatal de
promocdo e protecdo a cultura. Sendo a cultura um bem juridico tutelado e o
motivo da emissao dos titulos de propriedade as comunidades remanescentes de
quilombo, parece claro que a mesma deve ser preservada. A inalienabilidade
seria uma forma de protecdo do valor que motivou a propria emissao dos titulos

em favor da comunidade.

Passemos, finalmente, ao tOpico em que serdo sintetizadas as nossas

avaliagcOes quanto a aplicabilidade do art. 68 do ADCT.

8. CONCLUSAO QUANTO AOS EFEITOS JURIDICOS DO ART. 68
DO ADCT

Ao iniciarmos este trabalho percebemos que qualquer interpretacdo que
déssemos ao art. 68 do ADCT, necessariamente deveria levar em conta o
historico das leis e dos fatos relacionados ao reconhecimento das terras das
comunidades quilombolas. Achamos que seria insuficiente proceder a uma
leitura seca do dispositivo constitucional, como se ndo tivesse transcorrido mais
de uma década desde a sua edi¢do. Década essa que ndo passou desapercebida

pelas comunidades quilombolas, que exigiram ag¢des governamentais;
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tampouco passou em branco pelos Poderes Publicos federal e estadual, que de

alguma forma obraram pela aplicabilidade do dispositivo constitucional.

Nao que a Unido Federal e os diversos Estados tenham conseguido
implementar politicas satisfatorias de reconhecimento e titulagdo das terras
quilombolas. Mas, e ainda que por a¢des ndo coordenadas, editaram normas,
constituiram grupos de trabalho, organizaram suas Procuradorias, tudo na
tentativa de compreender o comando constitucional. H4, inclusive, e como
visto anteriormente, aqueles que desapropriaram para proceder a transferéncia e

titulacdo, e também aqueles que nada fizeram.

Sdao quase quinze anos de historia, a partir da edicdo da norma

constitucional, que ndo podem ser esquecidos.

E neste contexto que iniciamos nosso trabalho fazendo um levantamento
das leis, decretos, portarias, processos e, sobretudo, dos fatos envolvendo o
tema. Percebemos, a partir destas informagdes, que o art. 68 do ADCT nao
poderia ser interpretado em absoluta desconexio com a realidade. Percebemos
a complexidade do tema e a necessidade de construir uma argumentagao sobre
o art. 68 que ndo inviabilizasse as agdes positivas ja existentes em prol da

realizacdo do direito 14 estabelecido.

Cremos que o art. 68 do ADCT estabelece um direito e também um
dever: o direito de as comunidades quilombolas terem a propriedade das terras
por elas ocupadas; e o dever de o Poder Publico atuar ativamente em favor

deste reconhecimento.
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Concluimos, ap6s intensos debates entre os pesquisadores e a partir dos
dados coletados, que o dispositivo deve ser interpretado da forma mais ampla
possivel. Que uma interpretacdo adequada precisa ter compromisso com a
realidade. Concluimos que a melhor forma de garantir o direito estabelecido no
art. 68 € identificando deveres concretos possiveis de serem cumpridos pelo

Poder Publico, sem jogo de palavras.

Isto explica porque optamos por uma linha interpretativa com alto grau
de efetividade, que favoreca o reconhecimento das terras das comunidades

quilombolas pelas autoridades.

Por 1sso € que, depois de todo o exposto ao longo deste trabalho, restou
claro para nds que o dever de cumprimento do art. 68 do ADCT € da Unido
Federal e dos Estados federados. Afirmar o dever apenas da Unido seria
desestimular as acdes estaduais, as quais tém se mostrado eficientes e

importantes no cumprimento de tal desiderato.

Ao se referir ao dever do Estado, o art. 68 quis significar Poder Puiblico.
Tal qual os deveres do Estado com a cultura, saide e educagdo, o dever de
reconhecer e titular as terras ocupadas pelos remanescentes de quilombos foi
bipartido entre Unido e Estados, cada um na sua esfera de competéncias. E um
tipico caso de solidariedade entre os entes no cumprimento do dever
constitucional. Isto significa que o processo de reconhecimento, delimitagdo,
demarcacgao e titulacdo deve ser feito pelos orgdos federais e estaduais, que

podem e devem empreender agdes normativas e praticas para tanto.

O art. 68 do ADCT € uma regra com efeitos juridicos, na medida em que

ele impde ao Estado o dever de desenvolver atividades destinadas a titulagdo
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das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos.
Sendo que a essas comunidades foi dado o correlato direito de exigir do Estado

que ele empreenda acdes positivas na sua consecucao.

O que ndo nos parece correto afirmar, no entanto, é que o art. 68 do
ADCT seja suficiente para garantir aos beneficiados um direito subjetivo de
reconhecimento e titulagdo de imdveis certos e determinados. Afigura-se-nos
incorreto interpretar o art. 68 do ADCT como se nele estivesse consagrado um
direito subjetivo, no sentido tradicional, de tal forma que, no caso de o Poder
Publico quedar-se inerte, certos interessados estariam habilitados a ir ao
Judiciario para que lhes fosse concedida a propriedade definitiva de certas
terras ja determinadas. Uma leitura como esta do dispositivo seria pouco
pratica, especialmente para as comunidades quilombolas. De fato, a realidade é
bem mais complexa do que a afirmacdo de um direito em favor das

comunidades e o dever do Estado de atendé-lo.

Nao concordamos com a interpretacao dada pela Casa Civil, no Parecer
SAJ n.° 1.490/01, ja transcrito. Por ele, a Constituicdo teria, tdo somente,
reconhecido um direito de propriedade pré-existente aos remanescentes das
comunidades dos quilombos, decorrente da posse prolongada, continua e
pacifica das terras ocupadas. Isto significa dizer que a Casa Civil, por meio de
tal parecer, afirmou que tais comunidades podem adquirir a propriedade das
terras por meio do instituto do usucapido. Em que pesem o0s argumentos
lancados no referido parecer, a possibilidade de aquisi¢do da propriedade por
meio do usucapido existe com ou sem norma de conteudo igual ao art. 68 do
ADCT, porque decorre diretamente do Cdodigo Civil. Interpretacio como esta

torna vazio de sentido o dispositivo constitucional, o que € inaceitavel.

105



E preciso outorgar ao dispositivo verdadeira eficécia, justificando a sua
existéncia no corpo da Constituicdo. Nao hd como concordamos com

interpretacdes que neguem eficicia a norma.

Cremos que o dispositivo indubitavelmente gera um dever ao Estado.
Trata-se do dever de criar programas de regularizacdo fundidria para
assentamento e para preservagdo das comunidades e da cultura quilombola.O
art. 68 do ADCT nao € auto-suficiente, nao contém todos os elementos
necessarios para a caracterizagdo deste programa, de forma a gerar direitos
subjetivos diretamente exigiveis do Estado, por sujeitos concretos,
relativamente a iméveis determinados. E indispensdvel o estabelecimento de
uma politica puiblica para o cumprimento do art. 68 do ADCT. Isto porque esta
norma constitucional € carente de uma série de definicoes, assim como depende

de uma série de providéncias estatais prévias, sem as quais os interessados nao

podem obter do Estado o seu atendimento.

Para que o Estado emita os titulos de que trata o art. 68 do ADCT, ¢é
preciso, primeiro, que defina com precisdo, por meio de decreto, quem sera
beneficiado pelo programa, e quais terras serdo objeto de outorga. E inconteste
que o comando esta dirigido a protecdo das comunidades quilombolas e das
terras por eles ocupadas. No entanto, € preciso que sejam fixados os critérios
para qualificar uma dada comunidade como tal, tornado-a elegivel para os fins
da norma; bem como a forma por meio da qual as terras envolvidas serdo

demarcadas.

Cremos, entdo, ser necessario que o Estado defina os parametros e

limites de sua politica publica de regularizacao de terras quilombolas. Ao faze-
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lo, € preciso que padroes de razoabilidade sejam atendidos, sob pena de ser

negado cumprimento a prépria norma constitucional.

Entendemos que o Decreto federal 3.912/2001, ao dizer quais
comunidades seriam atendidas pela norma constitucional, ndo serve para tanto.
Segundo o decreto, o reconhecimento da titularidade seria limitado apenas as
terras que “eram ocupadas por quilombos em 1888 e que “estavam ocupadas

por remanescentes das comunidades dos quilombos em 5 de outubro de 1988”.

Tais critérios, conforme ja afirmamos ao longo do texto, sado
. 49 e e 4 eqe .
inadequados.”™ Eles chegam a ponto de inviabilizar o cumprimento da norma
constitucional, mesmo porque € impossivel a demonstracdo, nos dias de hoje,

dos elementos faticos.

Conquanto o Estado tenha discricionariedade para fazer a definicao aqui
tratada, circunscrevendo o universo do que seja comunidade quilombola, ele
ndao pode inviabilizar pura e simplesmente o cumprimento da norma
constitucional, como fez por meio do referido decreto. Pelos seus termos,
dificilmente alguma comunidade serd elegivel para o reconhecimento de que
trata o art. 68 do ADCT. Por esta razdo é que tais critérios estabelecidos no
Decreto 3.912/2001 sao ilegitimos do ponto de vista constitucional e precisam

ser revistos pelo Poder Publico.

Relatamos ao longo do texto a experiéncia do Estado de Sao Paulo, que
adota um conceito diverso para a identificacdo dos remanescentes das
comunidades dos quilombos. Naquele Estado a referéncia ndo é temporal, leva

em consideracdo aspectos antropoldgicos e historicos da comunidade que

¥V, especificamente o item 5.1 supra.
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pleiteia o reconhecimento das terras por ela ocupadas. Este € um bom

parametro que poderia ser seguido na esfera federal.

Mas, além de uma prévia e razodvel definicdo do que seja comunidade
quilombola para os fins de reconhecimento da propriedade das terras ocupadas,
ainda € preciso, para a aplicagdo do art. 68 do ADCT, que o Estado defina
quais terras serdo objeto de outorga. Isto significa dizer que o programa de
regularizacdo fundidria para assentamento e para preservacdo das
comunidades e da cultura quilombola, o qual cremos deva existir para permitir
a eficdcia do dispositivo constitucional, também precisa determinar o método
pelo qual sera feita a demarcacao das terras ocupadas. Tal método, no nosso
ponto de vista, deve levar em conta elementos historicos e culturais proprios de
cada comunidade, bem como a atividade econdmica por ela empreendida para o

seu sustento.

Sem que o Estado previamente estabeleca critérios que considere as
dificuldades advindas de variadas situagcdes que podem impedir o
reconhecimento pretendido — como a existéncia de drea de preservacio
ambiental ou de uma usina hidrelétrica nas dreas envolvidas, o que determinara
que o assentamento deva dar-se em outro local — ndo serd possivel realizar a
titulacdo das terras ocupadas pelas comunidades quilombolas. Na verdade, é
mesmo desejavel que haja critérios distintos para determinacdo da terra que
serd objeto da outorga, os quais devem levar em conta as caracteristicas da

comunidade e sua localizacao.

Mas isto ndo € tudo. Uma politica publica de reconhecimento de terras
para os remanescentes das comunidades dos quilombos ainda precisa

implementar uma série de providéncias prévias no caso do reconhecimento dar-
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se em terras publicas, e umas tantas outras no caso da ocupacdo dar-se em
terras privadas. Nao basta a prévia definicdo das comunidades e dareas
geogréaficas que serdo objeto da titulacao prevista no art. 68 do ADCT. Ainda é
preciso que o Poder Publico, ao decidir fazer a titulacdo para uma dada
comunidade em uma certa area, tome providéncias de indole prética, conforme

as terras ocupadas sejam publicas ou privadas.

Na linha do quanto se afirmou, em se tratando de terra publica, o dever
de reconhecimento e titulacdo € federal, se se tratar de terra da Unido; e € dos
Estados federados, se se tratar de terra estadual. No ambito federal, a partir da
legislacao existente e analisada neste trabalho, os esfor¢os devem ser no sentido
de potencializar a interacdo entre a Fundagdo Cultural Palmares e outros 6rgaos
(federais e estaduais). Conforme ja afirmamos no item 3, supra, o processo
federal de reconhecimento, delimitacio e demarcacdo das terras de
comunidades remanescentes dos quilombos envolve competéncias materiais, e
mesmo instrutorias, da FCP, que se somam a competéncias decisorias do

Ministério da Cultura e do Presidente da Republica.

A FCP, neste intento, pode e deve socorrer-se do auxilio de diversos
outros orgdos e entidades, entre os quais esti o INCRA com toda a sua
experiéncia e técnica no deslinde de questdes fundidrias. Quanto aos Estados,
eles t€m liberdade para editar seus proprios arcabougos legislativos e estruturas

organizacionais para o reconhecimento e titulacdo de que aqui se trata.

Por outro lado, em se tratando de terras particulares, a solugdo precisa ser
matizada. Acreditamos que também aqui o dever de regularizacdo das terras €
conjunto, isto é, Unido e Estados t€m competéncia comum na realizacdo do

direito das comunidades quilombolas.
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Para nés, quando a terra reivindicada pela comunidade quilombola
pertencer a particular, tal propriedade deve ser previamente desapropriada para
que haja a nova titulacdo em nome da comunidade. Neste aspecto, ndo
convence o ja mencionado Parecer SAJ n.° 1.490/2001 da Casa Civil, segundo
o qual ndo seria possivel cogitar-se de ‘“desapropriacdao” de tais terras. O
raciocinio do parecer foi no sentido de que a Constitui¢io teria, tdo somente,
reconhecido um direito de propriedade pré-existente dos remanescentes das
comunidades dos quilombos. Segundo a conclusio do parecer, qualquer
atuacdo do Poder Publico no sentido de desapropriar terras particulares com a
pretensdo de dar cumprimento ao art. 68 do ADCT seria ilegal e caracterizaria
ato de improbidade administrativa, uma vez que a comunidade ji teria um
direito pré-existente decorrente da posse “prolongada, continua, pacifica e cum

animo domini...”.

Diversamente, acreditamos ser possivel e, principalmente, necessdria, a
prévia desapropriacdo de terras particulares em beneficio dos remanescentes
das comunidades dos quilombos que as estiverem ocupando. Ndo se deve
equiparar a titulacio das terras das comunidades quilombolas com a
demarcacao das terras ocupadas pelos indios, as quais sdo e sempre foram
publicas. Com relacdo a estes ultimos a Constituicdo Federal criou um
complexo sistema de protecdo com previsdo de “posse permanente” das terras
tradicionalmente ocupadas por eles (art. 231). Mas o art. 68 do ADCT tratou
da questdao quilombola de forma diversa e ndo teve a pretensdo de criar uma
forma originaria de aquisicdo da propriedade em favor das comunidades
remanescentes de quilombos, sem o pagamento de qualquer indeniza¢do ao

proprietario, assim reconhecido pelas formas de direito.
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O direito constitucional da propriedade s6 pode ser limitado nas formas e
procedimentos expressamente estabelecidos na Constituicdo. Nao € vidvel
falar-se em perda “imediata” da propriedade no caso de terras ocupadas por
comunidades quilombolas, como sustentou o Parecer n.° 1.490/01 da Casa
Civil. A perda compulséria da propriedade particular em favor de
remanescentes de comunidades quilombolas s6 pode dar-se em raziao de

usucapido ou pela desapropriagdo.

Assim, no caso de a comunidade quilombola localizar-se em terra
particular, tal propriedade deve ser previamente desapropriada para que haja a
nova titulagio em nome da comunidade. O fundamento desta desapropriacao é
constitucional e decorre diretamente do § 1.° do seu art. 216, cuja disposicao é:
“O Poder Publico, com a colabora¢do da comunidade, promoveré e protegera o
patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventérios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de acautelamento e
preservacao.”

E inequivoco que a protecio constitucional das comunidades de
remanescentes dos quilombos ndo se restringe ao art. 68 do ADCT, mas
também decorre dos arts. 215 e 216 da Constitui¢do Federal. O art. 216 da
Constituicdo Federal declarou como patrim6nio cultural brasileiro os bens
materiais € imateriais, tomados de forma individual ou coletiva, que reportem
de alguma forma aos grupos formadores da sociedade brasileira. E, como
grupos formadores da sociedade brasileira (art. 215), as comunidades
remanescentes de quilombos recebem a protecdo juridico-constitucional do
dispositivo que, no seu § 1.° prevé a desapropriacdo como uma das formas de

acautelamento e preservacao de que o Poder Publico dispoe.
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Nossa conclusio, portanto, é que o Poder Publico, para garantir as
comunidades quilombolas a propriedade definitiva das terras que estejam
ocupando, no caso delas pertencerem a particulares, deve lancar mdo do
processo de desapropriacdo, com fundamento no art. 216, § 1.° da Constitui¢ao
Federal. O referido processo de desapropriacdo € de nitido interesse social, com
fundamento constitucional no art. 216, §1.°, e sera feito em beneficio de

comunidades quilombolas.

Tais desapropriagcdes, quando for o caso, devem ser feitas pelos Estados e
também pela Unido, pois ambos t€m o dever constitucional de dar cuamprimento
aos arts. 215 e 216 da CF e ao 68 do ADCT, nao demandando, por isso, a
edicao de lei especifica. O Poder Publico ja dispde de instrumentos juridicos e
materiais necessarios para iniciar e conduzir os processos de desapropriacio,
sendo perfeitamente possivel, na esfera federal, a coordenagao de tarefas entre
a FCP e o INCRA; cabendo ao primeiro a coordenacdo do programa de
regularizacdo e, ao segundo, a efetivacdo do processo de desapropriacdo da

propriedade privada.

Assim, concluimos que a Unido e os Estados t€ém o dever de estabelecer
um programa de assentamento das comunidades quilombolas ocupantes de
terras publicas ou privadas, com o fim de proceder ao seu reconhecimento,
delimitar as dreas e estabelecer estratégias e solu¢des para cada caso concreto.
Com o apoio do Poder Publico, as comunidades que tiverem preenchido os
requisitos para a aquisicdo da propriedade por meio de usucapido devem
requeré-lo ao Poder Judicidrio, Orgdo competente para determinar a
transferéncia da propriedade neste caso. As comunidades que estiverem
ocupando terras publicas, podem exigir que o Poder Publico desenvolva acdes

no sentido de reconhecer-lhes a propriedade. E, para as comunidades que
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estiverem ocupando terras particulares, mas nao se enquadram nas condi¢des
para o usucapido, o Poder Publico deve primeiro adquirir para si tais
propriedades, por meio do competente processo de desapropriacdo, para depois

proceder a transferéncia e titulagado.

Nossa conclusio € que o art. 68 do ADCT cria a obrigacao para Unido e
Estados construirem politicas puiblicas destinadas ao reconhecimento das
comunidades quilombolas, bem como para a delimitacdo, demarcacdo e
titulacdo de suas terras. O descumprimento deste dever gera uma
inconstitucionalidade por omissdo, a ser suprida pelos mecanismos proprios
previstos na Constituicdo Federal. Do ponto de vista dos beneficiarios da
norma, eles ttm o direito de exigir do Poder Publico um programa de
regularizacdo fundidria para assentamento e para preservacdo das
comunidades e da cultura quilombola, o qual ird fazer as definicoes necessarias
para determinar a aplicacdo da norma constitucional, delimitando o universo de
beneficiados, circunscrevendo os limites de aplicac¢ao do art. 68 do ADCT, bem
como estabelecendo critérios para a delimitacdo das areas envolvidas, com a
adocdo das providéncias prévias que se fizerem necessdrias. Nesta tarefa, o
Poder Publico ndo pode perder de vista o dever de dar a norma constitucional o
maximo de efetividade possivel, sob pena de agir de modo inconstitucional, por
restringir indevidamente o direito garantido as comunidades quilombolas de

reconhecimento e titulacdo das terras por elas ocupadas.
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