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Assunto: Direito a titulagdo das terras das comunidades quilombolas no Brasil.
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1. INTRODUGAO

A Excelentissima Defensora Publica Federal Rita Cristina de Oliveira, integrante da
Comissao de Juristas destinada a avaliar e propor estratégias normativas com vistas ao
aperfeicoamento da legislacao de combate ao racismo estrutural e institucional no pafs, instituida
por Ato da Presidéncia da Camara dos Deputados, solicitou a este Grupo Nacional de Trabalho
Comunidades Tradicionais da Defensoria Publica da Uniio (GTCT/DPU) a elabora¢io de notas
técnicas para subsidiar os trabalhos da referida Comissao. A eminente Defensora, juntamente
com a Consultoria da Camara, relacionou propostas em tramitacao afetas as comunidades
tradicionais negras e sugeriu destaque ao tema da titulacdo de territérios das comunidades
quilombolas.

Foi, entdo, encaminhada uma lista com 58 itens, anexa ao Memorando N°
4275011/2021 - DPGU/SGAI DPGU/GTPE DPGU, que inclui projetos de lei e propostas de
emenda a Constituicao. Diante da exiguidade do prazo para a manifestacio deste GTCT, a
presente nota técnica limitar-se-4 ao tema da titulagdo de territérios das comunidades
quilombolas.

Dos 58 itens constantes da lista, 12 se referem, de algum modo, ao tema da titulacao de
territérios das comunidades quilombolas (PEC 190/2000; PEC 161/2007; PEC 416/2014; PL
627/1995; PL 3207/1997; PL 3081/2000; PL 5447/2001; PL 2471/2007; PL 3654/2008; PL
1836/2011; PL 3452/2012; PL. 1003/2015).

Desses 12 itens, apenas as PECs n° 190/2000 e a de n® 161/2007 (apensada a PEC
215/2000) e os PLs 1003/2015 (apensado ao PL 2311/2007) e 3452/2012 nao constam como
arquivadas ou vetadas.

Para a confec¢ao dessa nota, especialmente para a afericao da realidade de violagdes de
direitos, foi fundamental o apoio dos pesquisadores e das pesquisadoras do Grupo de Estudos e
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Pesquisas Transdisciplinares sobre Meio Ambiente, Diversidade e Sociedade (GEPT)!,
coordenado pela Prof. Dra. Clarissa Marques, da Faculdade de Direito da Universidade de
Pernambuco, que desenvolvem, em parceria com a prépria DPU, o Projeto SER Quilombola.
Esse grupo realizou entrevistas com liderancas das comunidades quilombolas e contribuiu
significativamente na analise dos projetos legislativos.

Destacar-se-a0 na sequéncia dois eixos que devem servir de base para fundamentar a
analise dos projetos legislativos e para as consideracoes finais: (i) a descrigdo objetiva da legislagao
ja existente (marco normativo) e (ii) a identificagao da distancia entre o “dever ser” e o “ser”, isto
¢, entre a expectativa criada pelas promessas legislativas e a realidade de violagao persistente do
direito das comunidades quilombolas a suas terras.

Apresenta-se, em primeiro lugar, o marco normativo de protecio das terras
quilombolas.

2. MARCO NORMATIVO.

Sob a perspectiva coletiva, o direito das comunidades quilombolas sobre suas terras é
um direito constitucional assegurado expressamente no art. 68 do ADCT, norma emanada do
poder constituinte originario:

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.

A norma tem o condio de reconhecer a propriedade das terras, sendo o processo
administrativo, e eventualmente o judicial, meramente declaratérios (e nao constitutivos) deste
direito, com efeitos retroativos (ex func), uma vez que os direitos dos quilombolas sobre suas
terras tradicionais sao originarios.

Em verdade, trata-se de direito protegido independentemente da titulagdo das terras,
porquanto ¢é reconhecido diretamente pela Constituicao Federal. Entio, semelhante ao que
ocorre com as terras indigenas, as terras tradicionalmente ocupadas por remanescentes de
quilombos sio inalienaveis e indisponiveis e os direitos sobre elas, imprescritiveis (art. 231, §4°,
CF/88).

Ao julgar a ADI n° 3.239/DF, em 2018, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o
proprio art. 68 do ADCT confere as comunidades quilombolas o titulo de propriedade de suas
terras.

De fato, Walter Claudius Rothenburg, ao analisar o art. 68 do ADCT, constata nele uma
ac¢do afirmativa baseada na discriminagio étnica’. Defende, ainda, que:

Tem natureza declaratéria o art. 68 ADCT, no ponto em que reconhece aos
remanescentes das comunidades de quilombos a propriedade das terras por eles
tradicionalmente ocupadas. A propriedade reconhecida nio se cinge ao territorio
efetivamente ocupado pelos remanescentes das comunidades de quilombos no
momento, mas aquele que abrange ‘os espacos que fazem parte de seus usos,

! Devem ser registrados agradecimentos especiais as/aos seguintes pesquisadoras/es: Maria Luiza Dantas; Anne
Guimarides; Maria Luiza Matias; Nathalia Campos; Isaene Santos; Lucas Nunes; Maria Clara Soates; Ingrid Moura;
Maria Roberta da Silva; Joan Kleber Amorim; Mariana Felix; Igor Luiz Nascimento; e Maria Isabel Queiroz.

2 ROTHENBURG, Wialter Claudius. Igualdade, Diferenga e Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 451.
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costumes e tradigdes, que possuem 0Os recursos ambientais necessarios a sua
manutengao e as reminiscéncias histéricas que permitam perpetuar sua memoria’ [...].
A chave para a compreensao da expressio ‘terras’ do art. 68 ADCT ¢ dada pela
propria  Constituicio, por analogia, ao tratar da situagdo, em tantos pontos
semelhante — dos indios, no art. 231, paragrafo 1° [...]".

A protegao das terras quilombolas transcendem o aspecto do direito de propriedade e se
revela também no interesse publico e humanitario de preservacao dos saberes, das tradi¢bes e da
cultura das comunidades quilombolas.

Nesse sentido, o art. 215 da Constitui¢ao de 1988 prescreve que:

Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso
as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizagdao e a difusdo das
manifestacoes culturais.

§ 1° O Estado protegera as manifestacGes das culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatério nacional.

Na mesma linha, mas de forma ainda mais especifica, o art. 216, {5°, da mesma Carta
Politica estabelece que:

Art. 216. Constituem patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a agdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias
histéricas dos antigos quilombos.

Ainda sobre o tema, além da Constituicio, a Convencio n° 169/OIT, tratado
internacional incorporado no Brasil com sfatus no minimo supralegal, assegura a protecio das
terras dos povos indigenas e dos chamados povos tribais, entre os quais devem ser incluidas as
comunidades remanescentes de quilombos. Nessa perspectiva, é possivel afirmar que a legislagao
interna deve se alinhar as diretrizes estabelecidas pela Convencdo n° 169/OIT para povos
indigenas e os chamados “povos tribais”, sob pena de inconvencionalidade.

O art. 1° da referida Convencao define o que se deve entender por “povos tribais” e
estabelece o critério da autodeclaracio como fundamento para a identificacio dos integrantes
desse grupo*. Vejamos:

Convencao n°® 169 da OIT
Artigo 1°
1. A presente convengao aplica-se:

3 ROTHENBURG, Walter Claudius. Igualdade, Diferenga e Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 460.

A defini¢do prevista na Convencio e o critério de autodeclaragio foram incorporados expressamente na legislagio
nacional, conforme se infere do att. 2° do Decreto n® 4.887/2003, segundo o qual “consideram-se remanescentes das
comunidades dos quilombos, para os fins deste Decreto, os grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-
atribuicdo, com trajetoria histérica propria, dotados de relagdes territoriais especificas, com presuncido de
ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressdo historica sofrida”.
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a) aos povos tribais em paises independentes, cujas condigdes sociais, culturais e
econdmicas os distingam de outros setores da coletividade nacional, e que estejam
regidos, total ou parcialmente, por seus préprios costumes ou tradigdes ou por
legislagao especial;

[..]

2. A consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser considerada como
critério fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as disposi¢oes da
presente Convencao.

No que se refere especificamente a titulagao das terras tradicionalmente ocupados, a
Convencao 169 da OIT determina que os governos levem em considera a importancia especial
que os povos tradicionais conferem a seus territorios. Prescreve também que devem ser adotadas
medidas para salvaguardar o direito a terra e garantir “protecao efetiva” dos seus direitos de
propriedade e de posse.

Confira-se, #n litteris, o que dispoem os arts. 13 e 14 da Convencao n® 169/OIT:

PARTE II - TERRAS

Artigo 13

1. Ao aplicarem as disposi¢cOes desta parte da Convengao, os governos deverdo
respeitar a importancia especial que para as culturas e valores espitituais dos povos
interessados possui a sua relagdo com as terras ou territorios, ou com ambos,
segundo os casos, que eles ocupam ou utilizam de alguma maneira e, particularmente,
os aspectos coletivos dessa relagao.

2. A utilizagao do termo "terras" nos Artigos 15 ¢ 16 deverd incluir o conceito de
territorios, o que abrange a totalidade do habitatdas regides que os povos
interessados ocupam ou utilizam de alguma outra forma.

Artigo 14

1. Dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de
posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos
apropriados, deverao ser adotadas medidas para salvaguardar o direito dos povos
interessados de utilizar terras que nao estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas
as quais, tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e¢ de
subsisténcia. Nesse particular, devera ser dada especial atengao a situagao dos povos
némades e dos agricultores itinerantes.

2. Os governos deverao adotar as medidas que sejam necessarias para determinar as
terras que os povos interessados ocupam tradicionalmente e garantir a prote¢ao
efetiva dos seus direitos de propriedade e posse.

3. Deverio ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico
nacional para solucionar as reivindicagdes de terras formuladas pelos povos
interessados.

Destaque-se que o item 3 do art. 14 contempla, inclusive, a obrigacio dos Estados de
instituirem "procedimentos adequados no ambito do sistema juridico nacional patra solucionar as
reivindica¢oes de terras formuladas pelos povos interessados".

Atualmente, a regulamenta¢do do procedimento para identificagdo, reconhecimento,
delimitagdo, demarcacio e titulagao das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos no Brasil, de que trata o ja referido art. 68 do ADCT, foi feita por meio do Decreto
n° 4.887/2003.

O art. 3° desse Decreto atribuiu ao INCRA a competéncia para o processo de titulagao,
sem prejuizo da competéncia concorrente de estados e municipios, e a Fundagio Cultural
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Palmares a expedi¢io de certiddo de autodefini¢do, conforme o art. 3°, §4°, do Decreto. A
Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR) e a Fundagao
Palmares devem prestar assisténcia nas agoes de regularizagao fundiaria.

O INCRA pode estabelecer convénios, inclusive com organizagdes nao-
governamentais para a execug¢ao de seu mister. Foi a ele também deferido, nos termos do mesmo
art. 3%, §1°, o poder regulamentador sobre os procedimentos de titulacio.

As comunidades interessadas no procedimento podem participar de todas as suas fases
(art. 6°) e apresentar pegas técnicas para instrugao do feito (art. 2°, {3°).

Em primeiro lugar, o INCRA devera concluir os trabalhos de campo para identificagao,
delimitagdo e levantamento ocupacional e cartorial. Em seguida, deve promover, nos termos do
art. 7°, a publica¢ao de edital por meio do Diario Oficial. Devera também remeter relatorio
técnico ao IPHAN, ao IBAMA, a SPU, 2 FUNAI, ao Conselho de Defesa Nacional e a Fundacao
Palmares, para manifestacao dessas entidades no prazo de 30 dias.

Terceiros interessados tém o prazo de 90 dias para manifestacio apos publicagao do
edital ou de notifica¢io, nos termos do att. 9° ¢/c o art. 7° do Decreto. Esse procedimento de
notifica¢do, como se vera adiante, tem sido objeto de intensa judicializacdo. Nos casos em que se
apresentam justo titulo de dominio por terceiros, o INCRA deve promover as medidas
necessarias para a desapropriacao, nos moldes do art. 13 e seguintes.

E importante destacar que, por forca do art. 17 do Decreto n°® 4887/03, o direito a
titulacdo de areas ocupadas por remanescentes de quilombo possui natureza coletiva e indivisivel.
Com efeito, esse preceito legal afirma categoricamente que o respectivo titulo de propriedade
deve ser coletivo, pré-indiviso e com obrigatéria inser¢ao de clausula de inalienabilidade,
imprescritibilidade e de impenhorabilidade.

Além disso, o Decreto federal n° 6.040/2007, que institui a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, demonstra que a
legislagao interna também estd preocupada em garantir, juntamente com o respeito a titularidade
sobre os territorios tradicionais, os direitos civis e politicos, assim como 0s econdomicos, sociais,
culturais e ambientais. Confira-se o que esta disposto no art. 3°, 11, desse Decreto e no art. 1° di
seu Anexo:

Art. 3° Para os fins deste Decreto e do seu Anexo compreende-se por:

II - Territorios Tradicionais: os espacos necessarios a reproducio cultural, social e
econdmica dos povos e comunidades tradicionais, sejam eles utilizados de forma
permanente ou temporaria, observado, no que diz respeito aos povos indigenas e
quilombolas, respectivamente, o que dispdem os arts. 231 da Constituicao e 68 do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias e demais regulamentacdes;

Art. 1° As agoes e atividades voltadas para o alcance dos objetivos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
deverao ocorrer de forma intersetorial, integrada, coordenada, sistematica e observar
os seguintes principios:

I- o reconhecimento, a valorizagio e o respeito a diversidade socioambiental e
cultural dos povos e comunidades tradicionais, levando-se em conta, dentre outros
aspectos, Os recortes etnia, raga, género, idade, religiosidade, ancestralidade,
orientacao sexual e atividades laborais, entre outros, bem como a relacao desses em
cada comunidade ou povo, de modo a nao desrespeitar, subsumir ou negligenciar as
diferencas dos mesmos grupos, comunidades ou povos ou, ainda, instaurar ou
reforgar qualquer relagiao de desigualdade;

IIT - a seguranga alimentar e nutricional como direito dos povos e comunidades
tradicionais ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como
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base praticas alimentares promotoras de saide, que respeitem a diversidade cultural e
que sejam ambiental, cultural, economica e socialmente sustentaveis;

[...]V - 0 desenvolvimento sustentavel como promogao da melhoria da qualidade de
vida dos povos e comunidades tradicionais nas geragdes atuais, garantindo as mesmas
possibilidades para as geracGes futuras e respeitando os seus modos de vida e as suas
tradicOes;

[...]XII - a contribuicao para a formac¢ao de uma sensibilizagao coletiva por parte dos
6rgios publicos sobre a importiancia dos direitos humanos, econdmicos, sociais,
culturais, ambientais e do controle social para a garantia dos direitos dos povos e
comunidades tradicionais;

[..]XIV - a preservacao dos direitos culturais, o exercicio de praticas comunitarias, a
memoria cultural e a identidade racial e étnica.

E fato inquestionivel que essas comunidades possuem uma forma propria de
organizacao social, usufruindo do territério e dos recursos naturais como condi¢ao de sua
reproducao cultural, social, religiosa, ancestral e economica, utilizando conhecimentos, inovagdes
e praticas gerados e transmitidos pela tradi¢ao — atendendo, iz fotum, as caracteristicas contidas no
Decreto n° 6.040/2007.

Além disso, a questdao quilombola ¢é matéria prevista também no Estatuto da
Igualdade Racial (Lei n® 12.888 de 20 de julho de 2010), em seus artigos 31 a 34:

Art. 31. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando
suas terras ¢ reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os
titulos respectivos.

Art. 32. O Poder Executivo federal elaborara e desenvolvera politicas publicas
especiais voltadas para o desenvolvimento sustentavel dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, respeitando as tradicbes de protegao ambiental das
comunidades.

Art. 33. Para fins de politica agricola, os remanescentes das comunidades dos
quilombos receberao dos o6rgaos competentes tratamento especial diferenciado,
assisténcia técnica e linhas especiais de financiamento publico, destinados a realizacao
de suas atividades produtivas e de infraestrutura.

Art. 34. Os remanescentes das comunidades dos quilombos se beneficiarao de todas
as

iniciativas previstas nesta e em outras leis para a promogao da igualdade étnica.

Ao assegurar o direito as terras tradicionalmente ocupadas, a Constituicao de 1988 (e a
legislagao que se lhe seguiu), em verdade, pretende garantir a esse grupo uma especial protegao
do Estado, com meios e recursos para que possam usufruir dos demais direitos fundamentais.
Para as comunidades tradicionais, territorio é também sinonimo de vida e de preservagao cultural.

Nao foi por outra razdo que o préprio governo federal institucionalizou a Agenda
Social Quilombola (Decteto n® 6.261/2007), que retune as agcdes do Governo Federal voltadas as
Comunidades Quilombolas em quatro eixos: Acesso a Terra, Infraestrutura e Qualidade de Vida,
Desenvolvimento Local e Inclusio Produtiva e Direitos e Cidadania, e tem como base o
Programa Brasil Quilombola — PBQ.

Sobre a relacio entre o direito a terra e os demais direitos fundamentais das
comunidades quilombolas, Toshio Hayama argumenta que:

Do ponto de vista juridico, a questdo da vinculagdo com a terra e a necessidade de
preservacao do patrimoénio cultural e do modo de subsisténcia destas comunidades
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exigem um estatuto protetivo que tenha capacidade, simultaneamente, de promover a
autonomia e a liberdade destes grupos (de até mesmo abandonarem suas tradi¢oes) e
de ofertar condi¢oes plenas (territoriais, materiais, de seguranga) para que possam
sustentar o modo de vida neles inscrito, se assim desejarem e de acordo com seu
proprio titmo e tempo’.

O que o autor defende com essa posi¢ao ¢, em suma, a necessidade de conferir forma
juridica aos deveres prestacionais do Estado com as comunidades quilombolas de maneira
equivalente as comunidades indigenas, obrigacdo que decorre dos proprios objetivos
fundamentais da Republica Brasileira (constru¢ao de uma sociedade livre, justa e solidaria,
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, promogao do bem de todos sem discriminagao) e do
principio de igualdade material cristalizado no art. 5° da Constitui¢ao Federal.

Como destacado pela CONAQ na ADPF n° 742, a seguranga da posse quilombola
sobre suas terras, a ser garantida pela titulagio dos territérios e pela protecao contra despejos
forcados, é condi¢do indispensavel para assegurar condi¢Ges dignas de vida para os povos
quilombolas. E também fundamental para preservar os modos de vida que asseguram o sustento
e a seguranga alimentar e nutricional dessas comunidades, num contexto de recessio economica.
E ¢é imprescindivel, portanto, para garantir a propria preservac¢ao da vida das comunidades
quilombolas.

3. O DISTANCIAMENTO ENTRE O MARCO NORMATIVO E A REALIDADE.

3.1. O descumprimento do preceito fundamental estabelecido no art. 68 do ADCT.

A partir da leitura conjunta dos diversos diplomas legais acima mencionados
(Constitui¢ao, Convenc¢ao 169 da OIT, Decteto n° 4.887/03 e Decteto n° 6.040/07), é possivel
perceber que as comunidades quilombolas dispéoem de um conjunto de atos normativos
especificos que lhes deveria assegurar o gozo pleno de todos os direitos fundamentais que lhes
foram historicamente negados.

Ha, contudo, uma profunda e radical distancia entre a legitima expectativa criada
normativamente ¢ a cruel realidade de implementacao desses direitos.

Como se demonstrara a seguir, o Poder Executivo federal s6 se desincumbiu do seu
dever constitucional de titulagdao de terras quilombolas em uma parcela muito reduzida de casos.

Com efeito, de acordo com a Fundacio Cultural Palmares, até fevereiro de 2021, em
todo o Brasil foram certificadas cerca de 3.467 comunidades quilombolas®. Contudo, de acordo
com o INCRA, desse total, até outubro de 2020, apenas 162 as comunidades quilombolas
constam na Relacdo de Territérios Quilombolas Titulados de todo o Pais. Dito de outra forma,
somente 4,6% das comunidades quilombolas certificadas ja tiveram algum processo de
titulagdo territorial concluido.

O grafico abaixo revela que a maior parte dos processos abertos de titulagao no INCRA
sao mesmo do Nordeste do pais:

> HAYAMA, Andrew T. Defensorfa Publica na ribeira do Direito: caminhos quilombolas. In: Temas aprofundados
da Defensoria Publica. Orgs.: Aluisio Tunes Monti Ruggeri Ré e Gustavo Augusto Soares dos Reis. Vol. 11,
Salvador: Juspodivm, 2014, p. 597-640.

¢ Segundo a planilha que consta no site da Fundacdo Palmares, existem 3.467 comunidades quilombolas com
processos de reconhecimento abertos ou concluidos. Planilha disponivel em: http://www.palmares.gov.br/wp-
content/uploads/2015/07 /quadro-geral-por-estados-e-regioes-05-02-2021.pdf Acesso em 06/04/2021.
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Numero de Processos Abertos no INCRA para
Titulag&o de Territdrios Quilombolas

por Regido

Nordeste: 1022 (56.62%)

L/

W Norte @ Nordeste m Centro-Oeste ml Sul m Sudeste

Fonte: INCRA (Outubro/2020)

Se examinada a realidade de alguns estados nordestinos, poder-se-a perceber que a
situagao é ainda mais grave. Em Pernambuco, por exemplo, constam na lista de comunidades
quilombolas certificadas pela Fundacao Palmares cerca de 147 comunidades. Desse total, apenas
2 (duas) comunidades conseguiram a titulagio de seu territério, o que representa
aproximadamente 1,3% do total!!!

Decorridas trés décadas desde a promulgacao da Constituicao, mais de 90% das
comunidades quilombolas permanecem sem a devida titulagao. Diante desse cenario, a conclusao
nao pode ser outra: o Estado brasileiro descumpre abertamente o preceito fundamental
insculpido no art. 68 do ADCT.

Para compreender os obstaculos concretos que comunidades quilombolas enfrentam,
ainda hoje, nos processos de titulacio, foram realizadas entrevistas com algumas liderancas
quilombolas. Dessas entrevistas, foi possivel extrair alguns depoimentos que estio sintetizados na
sequeéncia.

3.2. As dificuldades no processo de titulagio na visio de algumas liderangas
quilombolas.

Para dar voz também as préprias comunidades quilombolas sobre os obsticulos
concretos identificados no processo de titulacio, a Defensoria Publica da Unido, no ambito do
Projeto SER Quilombola, desenvolvido em parceria com o GEPT da UPE, coordenado pela
Profa. Clarissa Marques, resolveu ouvir algumas liderangas dessas comunidades. Como seria
impossivel ouvir todas as mais de 5.000 comunidades do pais, optou-se, para os fins especificos
da presente nota técnica, escutar uma representacao de cada uma das 5 mesorregides do estado
de Pernambuco e também as liderancas das duas comunidades que ja foram tituladas no estado e
que, portanto, ja haviam enfrentando todo o processo de titulagao.
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Das 7 liderangas ouvidas, 5 afirmaram que a grande dificuldade enfrentada no processo
de titulagdo é a demora para a conclusio do processo administrativo no INCRA. A fala de uma
delas traduz exatamente esse problema:

“A principal dificuldade é a demora para conclusio dos estudos do INCRA, que
afirma nao ter antropélogos suficientes para dar conta das demandas do Estado”.

A representagdo da Mesorregido do Sertio do Sao Francisco afirmou que era possivel
perceber também obstaculos de natureza politica:

“A partir de 2016, e especialmente nos ultimos 2 anos, o processo foi ficando cada
vez menos movimentado, até chegar ao ponto atual de estar parado. Além disso,
também no ambito da politica, ha uma falta de representatividade quilombola no
legislativo, que impede que questdes pertinentes as comunidades sejam, sequert,
discutidas™.

As liderangas foram questionadas também sobre a importancia da titulagio de suas
terras. Os seus depoimentos permitem perceber aquilo que aqui ja foi expressado quanto a
transversalidade do direito a terra para as comunidades tradicionais, como decorrente do préprio
direito a vida digna. A representacio da Mesorregido do Sertao afirmou que:

“A titulagdo ¢é importante para que os quilombos sejam notados pelo Estado e
também reconhecidos pela sociedade. Além disso, viabiliza o acesso a politicas
publicas, e as comunidades podem, coletivamente, buscar a garantia dessas politicas
nas mais diversas areas (saude, saneamento, educacio, etc). A demarcacio também ¢é
fundamental para o autorreconhecimento da comunidade”.

Constatou-se também que a auséncia da titulagao enseja o assédio de suas terras tanto
por particulares como por empresas, que utilizam formas diversas (inclusive, violentas) de tentar
usurpar o territério tradicional:

“A comunidade passa por uma situagao muito delicada, pois esta ilhada entre a usina
de cana-de-agucar e as terras invadidas por pessoas que ndo sio quilombolas.
Acontece que muitas dessas pessoas que invadiram as terras da comunidade
realizaram a venda irregular, inclusive para a usina de cana-de-agtcar que substituiu
as areas agricultaveis da comunidade pelo cultivo da cana-de-agtcar”

Na mesma linha, a representagao da Mesorregiao da Mata Pernambucana afirmou que:

“A demarcacao e titulagdo é fundamental para a protegiao do territério quilombola.
Em razdo de nao haver a demarcagdao, e portanto, a protecio legal das terras
pertencentes ao Quilombo, muitas pessoas que nao fazem parte da comunidade
foram - e estdo - se estabelecendo na 4rea, aumentando a tensao”.
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Infere-se, portanto, desses depoimentos que as terras tradicionais tém um significado
especial, muitas vezes incompreensivel para quem s6 aprendeu a lidar com os bens materiais sob
uma perspectiva patrimonialista’. Com efeito, diferentemente da légica mercantilista da
propriedade individual sobre as terras, o territorio tradicional, para as comunidades quilombolas,
representa o espaco do sagrado, da memoéria, da subsisténcia. F a fonte de todos os demais
direitos fundamentais. As terras quilombolas sio o lugar onde se assentam as raizes ancestrais e,
assim, constituem a propria identidade coletiva.

A titulagio, portanto, nio é simplesmente um ato transferéncia de bens iméveis. F o
reconhecimento juridico a partit do qual podem ser plantados todos os demais direitos da
coletividade quilombola. E a fertilizagio do solo juridico de um povo para o qual os direitos
foram sempre negados.

3.3. Aredugio orgamentaria e a inviabilizagdo dos processos de titulagao.

A significagdao transcendental e transindividual do territério quilombola expressada no
topico anterior ja é, como se demonstrou no tépico 2 desta nota, conhecida e reconhecida pela
legislagao nacional. O Estado brasileiro, entretanto, segue impondo novos e persistentes
obstaculos a realizacao desse direito coletivo a terra.

Essas dificuldades tdo bem percebidas pelas diversas liderancas das comunidades
quilombolas estio, recentemente, reforcadas por um processo de substancial redugao do
or¢amento destinado as desapropria¢des e a regularizacao fundiaria pelo INCRA.

Com efeito, no oficio n® 5212/2020/SR(08)SP-T/SR(08)SP/INCRA-INCRA, expedido
em 30 de janeiro de 2020, o Chefe da Divisio de Obtenciao de Terras do INCRA de Sao Paulo
confessou que:

“Aguardavamos recursos orcamentarios para o envio da equipe ao imével. Porém,
sendo ano eleitoral e com outras pendéncias e prioridades orientadas pela Sede, em
virtude da escassa disponibilidade orcamentaria, niao conseguimos realizar a
pretendida vistoria.

Em 2019, com o inicio do novo governo, declaradamente desvinculado a pauta dos
movimentos sociais, e com o inicio da gestio de ex-oficiais das Forgas Armadas
Brasileiras, vemos restricbes severas em nosso or¢camento e determinagao explicita
para nao realizacao de novas vistorias e paralisacao dos processos em curso.

Neste ano, com a saida desses gestores militares, a nova gestao do INCRA, ainda que
civil, tem mantido a decisao dos gestores anteriores e mantiveram as determinagoes
para a nao realizag¢ao de novas vistorias de areas”(sic).

Veé-se, pois, que os proprios servidores do INCRA notaram um processo sequencial nos
anos de 2018, 2019 e 2020 de reducdo orcamentaria substancial, que tem inviabilizado a
concretizagao administrativa dos processos de titulagao.

A manifestagdo desse servidor ¢ corroborada pela divulgacio do Memorando-Circular
n° 01/2019/SEDE/INCRA, de 27 de matco de 2019, expedido pelo entao Presidente do
INCRA, por meio do qual se prestam as seguintes orientagoes as Superintendéncias Regionais do
INCRA:

TTAMBASCO, José Roberto Fani. A legislagio ambiental brasileira aplicada is relagdes socioambientais dos
povos e comunidades tradicionais. Vassouras-R]: Universidade de Vassouras, 2021, p. 34 ¢ ss.
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“Considerando a insuficiéncia de recursos or¢amentarios previstos na LOA 2019
para o Programa 211B, A¢Ges 002, 003 e 004, que se remetem a indenizagio e/ou
pagamento de imoveis rurais para fins de reforma agraria, orientamos a necessaria e
expressa suspensio das atividades de vistorias de imoveis rurais para fins de
obtencdo, como também os processos administrativos em fase de instrugao,
evitando-se a expectativa de compromissos que nao poderdo ser cumpridos”.

Mesmo que tais documentos estejam direcionados especialmente para os processos de
reforma agraria, é fato que a redugdo or¢amentaria imposta nos ultimos anos ao INCRA atinge
diretamente os processos de titulagio das comunidades quilombolas. Além de impedir o
pagamento de indeniza¢des nos processos de desintrusdo, a redugdo orcamentaria reduz a
disponibilidade de recursos para o custeio das vistorias e das visitas dos técnicos as comunidades
e também impede a contratagdo de novos servidores.

Diante dessa inércia, no final de 2020, o CNDH emitiu a Recomendagao n° 16, na qual
estd expresso que:

"Desde 2004 até a presente data: a) foram publicados 287 Relatérios Técnicos de
Identificacdao e Delimitacao (RTIDs), sendo09 em 2019, menor nimero desde 2013,
e este ano, até agora, apenas 1 RTID (pior marca de todo o periodo); b) foram
publicadas 159 portarias de reconhecimento - em 2019 foram apenas duas, menor
numero desde 2005; ¢) foram editados 88 decretos de desapropriagiao por interesse
social (nenhum publicado desde 2019); d) foram emitidos 129 titulos de propriedade
definitiva pelo INCRA, beneficiando 46 Territérios, sendo trés em 2019 e somente
dois em 2020, esses ultimos decorrentes de decisao judicial que reconheceu e garantiu
o direito a titularidade das terras tradicionalmente ocupadas pelo quilombo Rio dos
Macacos (Simoes Filho e Salvador/BA); e¢) dos 70 Contratos de Concessio de
Direito Real de Uso (CCDRU) emitidos, apenas 1 ocorreu em2019, menor nimero
desde 2012;"

A protecdo constitucional do nucleo essencial dos direitos fundamentais (sobretudo dos
direitos econdémicos, sociais e culturais) depende da imposi¢ao de niveis minimos de ingressos
or¢amentarios e da proibi¢ao de gestores de ocasiao optarem por inviabilizar a implementacio de
politicas publicas voltadas para garantir existéncia digna (ou subsisténcia mesmo) as minorias
sociais.

A redugao (ou o nao incremento em patamares adequados) do or¢amento destinado a
regularizacao fundiaria das terras quilombolas ¢, portanto, também uma forma de o Estado
descumprir os deveres previstos na Constitui¢ao e na Convengao n° 169 da OIT, como visto.

3.4. O racismo (estrutural e institucional) como causa da disparidade entre norma e
realidade

Essa disparidade tio acintosa entre a previsao legal e a realidade concreta, no caso das
comunidades quilombolas, s6 pode mesmo ser atribuida ao racismo estrutural e institucional
constitutivo da e ainda presente na sociedade brasileira.

E certo que o passado/presente escravocrata da sociedade brasileira produziu no
subconsciente coletivo uma desvaloriza¢ao da vida e da cultura negras, que se revela, ainda hoje,
por meio do racismo estrutural. Como ressalta Silvio Luiz de Almeida:

11
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O racismo ¢é uma decorréncia da préopria estrutura social (...). Comportamentos
individuais e processos institucionais sio derivados de uma sociedade cujo racismo ¢é
regra e nao excecao. O racismo ¢ parte de um processo social que ocorre pelas costas
dos individuos e lhes parece legado pela tradi¢do. (...) O racismo, como processo
histérico e politico, cria as condi¢des sociais para que, direta ou indiretamente,
grupos racialmente identificados sejam discriminados de forma sistematica®.

De fato, desumanizados, os corpos negros foram por mais de quatro séculos
mercantilizados, comercializados e descartados sempre que nio serviam para a producio de
riquezas da elite colonial. A subalternizacao persiste na contemporaneidade como efeito da
colonialidade e se reflete em todas as dimensoes da vida negra em nossa sociedade.

Essa é a realidade histérica de subalternizagdo, violéncia e exploragio dos povos de
origem africana no Brasil. A luta pela sobrevivéncia se perpetua até os dias de hoje, seu drama é
“a situagdo paradoxal de quem pode ganhar mil batalhas sem vencer a guerra, mas nao pode
perder nenhuma. Isso foi o que sucedeu com todos os quilombos, inclusive com o principal
deles, Palmares, que resistiu por mais de um século, mas afinal caiu, arrasado, e teve o seu povo
vendido, a0s lotes, para o sul e para o Caribe’”.

O estado de coisas inconstitucional em relacio a titulacao das terras quilombolas, a
cultura e as vidas negras, embora histérico, foi inegavelmente acentuado nos ultimos anos e pode
ser, nesse periodo de crise pandémica, definitivamente consolidado. O projeto de
desaparecimento dos negros no Brasil parece pretender beneficiar-se da pandemia para, cinica e
cruelmente, concretizar-se, com a necropolitica do “deixar-morrer”.

Abdias Nascimento, hd anos, alertou para existéncia desse projeto:

Sob a logica desse processo, os negros do Brasil s6 tém uma opgao:
desaparecer. Seja aniquilados pela for¢ca compulséria da miscigenagao e da
assimilacdo, ou através da acdo direta da morte pura e simples. F assombroso
comprovar que uma dinamica fatal de erradicacdo vem ceifando vidas negras,
ininterruptamente, ha quatro séculos'.

Em primeiro lugar, o reconhecimento da titulagio do territério pelas comunidades
quilombolas permite-lhes a gestio autonoma do seu espago comunitario de sobrevivéncia e
confere protegao juridica necessaria para reduzir a violéncia relacionada aos conflitos fundiarios
envolvendo a ocupagao irregular de terras quilombolas.

Como se nao bastasse o enfrentamento dos obstaculos estruturais para a implementacio
do direito atualmente vigente, as comunidades quilombolas devem se preocupar, ainda, com
projetos de emenda a Constitui¢do e com projetos de lei que podem implicar forte retrocesso.

Examinar-se-ao0, a seguir, um conjunto de quatro projetos legislativos. Dois deles, que
podem resultar em atrasos ainda maiores no processo de titulacao, merecem especial atencio.

4. AS PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUICAO E OS PROJETOS DE LEI
QUE TRAMITAM NA CAMARA DE DEPUTADOS.

8 ALMEIDA, Silvio Luiz de. O que é racismo estrutural? Belo Horizonte: Letramento, 2018, p. 38-39.

9 RIBEIRO, Darcy. O Povo Brasileiro — a formagio e o sentido do Brasil. 2* Ed., Sdo Paulo: Companhia de
Letras, 1995, p. 220.

1 NASCIMENTO, Abdias. O quilombismo: documentos de uma militincia Pan-africanista. Sio Paulo:
Perspectiva, 2019, p. 42.
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Como ja indicado, considerando a exiguidade do tempo disponivel para elaboracio da
presente nota técnica, serdo aqui examinados brevemente apenas 4 projetos legislativos que
tramitam na Camara de Deputados.

Primeiramente, descreveremos, em resumo, o teor da PEC n® 161/2007 e do PL n°
1.003/2015. Em seguida teceremos breves comentarios sobre eles. Apds, serdo apresentadas a
PEC N° 190/2000 ¢ o PL. n°® 3.452/12 , seguidos também de algumas breves consideracdes.

4.1. APECn’161/2007 (apensada a PEC n° 215/2000).

A Proposta de Emenda a Constituicio n® 161, de 2007, de autoria do Deputado Celso
Maldaner prevé a alteragao dos arts. 225, §1°, I1I; 231, da Constitui¢ao e do art. 68 do ADCT.
Atualmente, tais dispositivos estao assim redigidos:

Art. 225, CF. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragoes.

§ 1°. Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

IIT - definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protegao;

Art. 231, CF. Sao reconhecidos aos indios sua organizagao social, costumes, linguas,
crencas e tradicOes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus
bens.

§ 4°. As terras de que trata este artigo sao inalienaveis e indisponiveis, e os direitos
sobre elas, imprescritiveis.

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

De acordo com a proposta dos autores, esses dispositivos passariam a contar com a
seguinte redagao:

Art. 225, §1°, 111, CF. Definir, em todas as unidades da Federacio, espacos territoriais
e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a criagdo, a alteragdo e
a supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagio que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao.

Art. 231, § 4°, CF. As terras de que trata este artigo, demarcadas por lei, sio
inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis.

Art. 68, ADCT. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam

ocupando suas terras ¢ reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado
emitir-lhes, por lei, os titulos respectivos.
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Na visdo dos autores, os 6rgaos da Administracao Publica possuem grande liberdade
para interpretar as referidas normas de forma extensiva, ampliando seu alcance real. Pretendem,
desse modo, condicionar a titulagao das terras quilombolas a aprovagao pelo Congresso Nacional
de lei para cada comunidade. Na pratica, a inten¢dao é transferir o poder de decisio final do
processo de titulagdo do Executivo para o Legislativo, sob o argumento de que, assim, “os
parlamentares de todas as tendéncias poderdo defender suas linhas ideolégicas, resultando uma
interpretacao historica, socioldgica e antropoldgica da norma constitucional especifica”.

Na mesma linha dessa proposta, encontra-se a PEC n° 215/2000, que também pretende
modificar o texto atual da Constituicao, outorgando ao Congresso Nacional a competéncia
exclusiva para aprovar a demarcagdo das Terras Indigenas (TIs), bem como ratificar as
demarcagdes ja homologadas pelo Poder Executivo. A referida PEC n° 215/2000, foram
apensadas as PECs n® 579/2002, n°® 257/2004, n°® 275/2004, n® 319/2004, n°® 153/2003, n°
37/2007, n° 117/2007, n°® 411/2009, n°® 415/2009, n® 161/2007 e n® 291/2008.

4.2. O PL n°1.003/2015 (apensado ao PL 2.311/2007).

O Projeto de Lei n® 1.003/2015, de autoria do Deputado Federal Edio Lopes
(PMDB/RR), pretende alterar o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504, de 1964), com o acréscimo do
artigo 120-A na referida lei. Tal dispositivo passaria a condicionar a conclusao do processo de
desapropriagao ao pagamento de indenizacio nos casos de desocupagOes resultantes da
demarcagdo de terras indigenas e quilombolas.

O art. 120-A em seu caput determina que devera ser paga uma justa indenizagdao aos
particulares nao-indigenas ou nao-quilombolas ocupantes das terras indigenas e quilombolas para
que seja efetivada a desocupagao das terras. No caput do referido preceito legal pretende-se ainda
assegurar que o valor da indenizacido seja calculado sobre o valor das terras e das benfeitorias.
Confira-se a redagdo proposta:

Art. 120-A. As desocupagoes por desapropriaces resultantes da demarcagao de
terras indigenas e quilombolas s6 serio efetivadas apds o pagamento da justa
indenizacio em dinheiro, calculada sobre o valor da terra e benfeitorias, ao seu
legitimo proprietario ou a aquém detenha a sua posse de boa fé, atestada por
qualquer documento publico.

O projeto prevé, ainda, a inclusio de um paragrafo unico nesse dispositivo,
prescrevendo que a terra e as benfeitorias sejam avaliadas pelo valor de mercado, por meio de
institui¢ao oficial ou amplamente reconhecida.

Na sua justificativa, o autor da proposta afirma que “os procedimentos que tém sido
adotados nas desapropriagoes de terras objeto de demarcagdo em beneficio da populagao
indigena e quilombolas podem ser considerados como autoritarios e injustos”.

Esse PL foi apensado aos projetos de n° 2.311/2007 e 490/2007.

Como se demonstrara a seguir, essa proposta legislativa representa forte retrocesso, eis
que pode contribuit, assim como aquela que consta na PEC n° 161/07, pata um atraso e uma
limitacao ainda maior no numero de terras quilombolas devidamente tituladas.

4.3. A inconstitucionalidade da PEC n° 161/07 e do PL n° 1.003 /2015 ante a violagido ao
principio da proibigdo do retrocesso.
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A Constituicao de 1988 entende como terras tradicionalmente ocupadas aquelas
habitadas em cariter permanente pelos povos originarios, utilizadas para suas atividades
produtivas, aquelas imprescindiveis a preserva¢ao dos recursos ambientais necessarios a seu bem-
estar e necessarias a reprodugao fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradigdes. A
Constituicao considera essas terras como inalienaveis e indisponiveis, independente de
demarcacio.

Nesse sentido, o processo de demarcagdo e titulagdio surge apenas como um
procedimento declaratério e ndo constitutivo de direito. Em outras palavras, a demarcagao
assume o papel de dar conhecimento a terceiros de um direito que ja existe, sempre existiu, antes
mesmo da promulgacio da Lei Maior: o direito originario ao tetritorio'.

A demarcagao e a titulagdo de terras sio atos administrativos de competéncia exclusiva
do Poder Executivo. A PEC n° 161/07 pretende, em suma, transferir para o Poder Legislativo a
atribuicdo para o exercicio dessa fun¢ao administrativa atualmente incumbida a uma autarquia.
Nio se pode olvida que a titulagdo de terras nido estia entre as competéncias do Congresso
Nacional estabelecidas nos arts. 48 e 49 da Carta de 1988. Em udltima instancia, converter-se-ia o
Congresso Nacional no INCRA, o que viola o principio da Separa¢ao de Poderes, previsto
expressamente no art. 2° da Constituicao:

Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

Assim, por violar diretamente o disposto nos arts. 2°, 48 e 49 da Constitui¢do, a
proposta aqui examinada padeceria de manifesta inconstitucionalidade.

Ainda que assim nio fosse, a PEC n° 161/07 implicaria um evidente atraso no
cumprimento do dever constitucional estabelecido no art. 68 do ADCT pelo Poder Constituinte
originario ha 33 anos. Como visto no item 3.1 desta Nota Técnica, o estado brasileiro ja
descumpriu o principio da razoavel duracio do processo, previsto no art. 5%, LVIII, da
Constituicao, no atendimento dos direitos das comunidades quilombolas a titulagdo de suas
terras. Até hoje, s6 5,7% das comunidades tiveram acesso a esse direito.

Segundo as estimativas do IBGE, existem hoje 5.972 comunidades quilombolas.
Assim, se aprovada a PEC n° 161/07, ou se inviabilizard todo o trabalho legislativo do Congtesso
Nacional, que passaria a se dedicar a analise administrativa da titulacio dessas mais de 5.000
comunidades, ou se inviabilizaria ainda mais o cumprimento do disposto no art. 68 do ADCT,
tornando-o, na pratica, letra morta.

Na mesma linha, ao pretender condicionar a desocupagao das terras tradicionais ao
pagamento da indenizacio dos invasores nio quilombolas, o PL n° 1.003/15 também resultara
no atraso e no persistente descumprimento do disposto no art. 68 do ADCT, implicando
também viola¢ao ao principio da razoavel duraciao do processo.

O PL n° 1.003/15 importatia, ainda, a manutenc¢io nos tertitorios tradicionais de
pessoas estranhas as comunidades quilombolas, intensificando situa¢oes de conflitos fundiarios e
prejudicando o sadio desenvolvimento social e cultural dessas comunidades.

As duas propostas legislativas violam, portanto, o principio da proibi¢do do
retrocesso.

1 MARES, Carlos. Os povos indigenas e o direito brasileiro. In: SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés;
BERGOLD, Raul Cezar. (Ozgs.). Os direitos dos povos indigenas no Brasil: desafios no século XXI. Curitiba: Letra
da Lei, 2013.
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A Constituicao Federal de 1988 consagra como fundamento da Republica a dignidade
da pessoa humana (art. 1°, inciso I1I), e, como um de seus objetivos fundamentais, a criagdo de
uma sociedade, livre, justa e solidaria (art. 3°, I).

Longe de serem elementos de uma simples carta de intengdes politicas, com eficacia
meramente simbolica’’, tais disposi¢des fundamentais encontram-se alinhadas a0 compromisso
histérico de protecio a pessoa humana promulgado na Constitui¢io-cidadi®;, fundamento
normativo do desenvolvimento social baseado na garantia dos direitos fundamentais e na
cidadania a todos os brasileiros.

Nesse contexto de protecao aos direitos fundamentais, inaugurado pela Carta de 1988, o
direito a moradia foi universalizado e compreendido na moldura da protegao universal ao cidadao
erigida pelo modelo teérico do Estado Social, adequado e aperfeicoado com a emergéncia do
modelo do Estado Democratico de Direito, que limita e toma como norte para a agdo estatal a
promogao da dignidade da pessoa humana (art. 1°, I1I).

Com efeito, a dignidade da pessoa humana, a primeira vista de dificil caracterizagao,
constitui um mandamento humanizador do pensamento juridico sob a égide da Carta-cidada,
impedindo que se considere o ser humano como objeto ou meio subordinado a um fim,
repelindo, igualmente, anilises econdmicas do Direito'* em temas relacionados aos direitos
fundamentais.

Tal introito serve para demonstrar o ambiente hermenéutico que circunda a aplicagao da
Constituicdo de 1988, constituindo-se atual marco da cultura juridica brasileira: a [ontade de
Constituigao enquanto fager valer os direitos fundamentais.

Nesse sentido, os direitos fundamentais, além de sua dimensao subjetiva, capaz de gerar
ao titular a pretensio de exigibilidade judicial, possuem uma dimensao objetiva, produzindo
eficacia irradiante e vinculante para a Administragiao Puablica, que ndo deve medir esforcos em sua
implementacio, conforme licio de Ingo Wolfgang Sarlet:

Outro desdobramento estreitamente ligado a perspectiva objetivo-valorativa dos
direitos fundamentais diz com o que se poderia denominar de eficacia dirigente que
estes (inclusive os que precipuamente exercem a fun¢do de direitos subjetivos)
desencadeiam em relacio aos Orgaos estatais. Neste contexto é que se afirma
conterem os direitos fundamentais uma ordem dirigida ao Estado no sentido de que
a este incube a obrigacao permanente de concretizacio e realizacio dos direitos
fundamentais.

O atual texto constitucional ¢, no dizer de Lenio Luiz Streck', “um compromisso do resgate
das promessas da modernidade, que apontard, ao mesmo tempo, para as vinculagies positivas (concretizagdao dos
direitos prestacionais) e para a as vinculagdes negativas (proibicio de retrocesso social)”.

Dessa forma, o mandamento de implementagao da ordem constitucional tem dupla
face: a primeira, prospectiva, no sentido de articular as ag¢Oes estatais aos fins cominados na

12NEVES, Marcelo. A constitucionalizacio simbilica. Sio Paulo: Martins Fontes, 2008. O autor faz referéncia explicita a
hipertrofia da eficacia simbodlica em prejuizo da eficicia normativa das normas constitucionais que veiculam direitos
fundamentais sociais.

13 Também chamada de “Constitui¢do Coragem”, no famoso Predmbulo elaborado por Ulysses Guimaries, o qual
simbolizava o ponto de ruptura com a tradicdo autocratica e desigual que matca a histéria da civilizacio brasileira.

14 STRECK, Lenio Luiz. Obra citada, pp. 155-157. O autor critica especialmente a posicio de Catlos Ari
Sundfeld quanto a concessao de medicamentos nao previstos pelo Ministério da Saude.

15 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais. 6 ed. Livraria do Advogado: Porto Alegre, 20006, p. 171.

16 STRECK, Lenio Luiz. Verdade e Consenso: Constituicio, Hermenéutica e Teorias Discursivas. Da
possibilidade a necessidade de respostas corretas em Direito. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 19
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Constituicao; e a segunda, vedando o retorno a patamares inferiores de implementagdo dos
direitos sociais.

Acerca dessa segunda face, vale anotar que a proibicao do retrocesso social vincula nao
apenas o legislador, mas também a Administracdo Publica. Cuida-se de prote¢ao, derivada do
sentido politico dos direitos fundamentais, contra medidas retrocessivas do poder publico em
tema de direitos sociais.

O mandamento implicito da vedagao ao retrocesso social tem o condao de subsidiar
acoes judiciais que visem a desconstituicio de ato estatal que restrinja a eficacia de direito
fundamental. Sobre o assunto, novamente se recorre as licoes de Ingo Wolfgang Sarlet'”:

Em linhas gerais, o que se percebe é que a nogao de proibicao de retrocesso tem sido
por muitos reconduzida a nogao que José Afonso da Silva apresenta como sendo de
um direito subjetivo negativo, no sentido de que é possivel impugnar judicialmente
toda e qualquer medida que se encontre em conflito com o teor da Constitui¢ao
(inclusive com objetivos estabelecidos de cunho programatico), bem como rechagar
medidas legislativas que venham, pura e simplesmente, subtrair supervenientemente a
uma norma constitucional o grau de concretizagao anterior que lhe foi outorgado
pelo legislador.

Constata-se, portanto, que, por implicarem manifesto retrocesso na implementacao dos
direitos fundamentais das comunidades quilombolas, tanto a PEC n°® 161/07 (e seus apensos)
como o PL n° 1.003/15 (e seus apensos) sdo inconstitucionais e devem ser, na perspectiva desta
Defensoria Publica da Uniao, rejeitados.

44. APECn°190/2000 (apensada a PEC n° 215/2000).

Em sentido oposto ao da PEC n° 161/2007, a PEC n° 190/2000 pretende reforcar os
direitos constitucionais das comunidades quilombolas. De autoria do Senador Licio Alcantara
(PSDB/CE), essa PEC visa acrescentar ao Capitulo VIII do Titulo VIII da Constituicio Federal
o art. 232-A, que teria a seguinte redagao:

Art. 232-A. E reconhecido aos remanescentes dos quilombos o direito de
propriedade definitiva sobre as terras que ocupam, devendo o Estado emitir-lhes os
titulos respectivos, na forma da lei, bem como proteger e fazer respeitar todos os
seus bens”.

Segundo o autor da proposta, a expansao da fronteira no pafs fez com que conflitos
fundiarios chegassem aos territérios quilombolas, colocando em risco o patrimonio cultural a eles
associado.

Por esta razdo, a protecao constitucional aos remanescentes de quilombolas e aos seus
territorios deve ser ampliada de forma a assegurar em cariter permanente o direito de
propriedade sobre as terras por eles ocupadas. Tal dispositivo a ser incluido na CRFB evidencia o
respeito pela diversidade cultural brasileira, constituindo, portanto, verdadeira expressio de
sociedade democratica e pluriétnica.

4.5. O PL n°3.452/2012.

17 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais. 4. ed. Livraria do Advogado: Porto Alegre, 2004, p. 417-
418.
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Do mesmo modo, o Projeto de Lei © 3.452/2012, de autoria do Deputado Federal
Vicentinho (PT-SP), pretende refor¢ar o cumprimento do disposto no art. 68 do ADCT,
regulamentando-o também por meio de lei.

Nio é demais destacar que o Decreto n® 4.887/03, como visto no item 2 desta Nota,
contém ja, de forma detalhada, a regulamentacio do procedimento para identificacdo,
reconhecimento, delimitacao, demarcagao e titulagao das terras ocupadas por remanescentes das
comunidades dos quilombos no Brasil, de que trata o ja referido art. 68 do ADCT.

A lei, se aprovada, teria os seguintes dispositivos:

Art. 1° Esta lei regulamenta o art. 68 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias - ADCT, que dispoe sobre o reconhecimento e titulagdo das terras
ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos.

Art. 2° Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos, para os fins
desta Lei, os grupos familiares dotados de relagSes culturais especificas, cujos
ancestrais eram negros relacionados com a resisténcia ao regime escravocrata.

Art. 3° Aos remanescentes das comunidades dos quilombos sio garantidos os
direitos de propriedade das terras por eles ocupadas, devendo o Poder Publico
emitir-lhes o respectivo titulo de dominio, mediante o devido processo
administrativo de demarcacio.

Paragrafo tnico. Incidindo a area ocupada por remanescentes das comunidades de
g . . .
quilombos sobre terras de propriedade privada, far-se-a a demarcagao por via judicial.

Art. 4° E garantida a assisténcia juridica, em todos os graus, aos remanescentes das
comunidades dos quilombos, a fim de que possam promover a defesa das terras por
eles ocupadas contra esbulhos e turbagdes, assegurada a protecdo da integridade
territorial da area demarcada nos termos do art. 3° desta Lei.

Art. 5° Fica assegurada a preservacao da identidade cultural dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, assim como de suas tradi¢oes, usos e costumes

Art. 6° Os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos serdo tombados pelo Poder Publico, que zelara pela sua protegao e
conservacao.

Art. 7° Para fins de politica agricola, aos remanescentes das comunidades de
quilombos sera assegurado tratamento preferencial idéntico ao previsto para os
beneficiarios dos projetos de reforma agraria.

Art. 8° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacao.

O PL n° 3.452/2012, em resumo, reproduz dispositivos constitucionais e traz para o
plano da lei em sentido estrito alguns preceitos previstos nos Decretos n® 4.887/03.

4.6. Analise da PEC n°190/2000 e do PL n° 3.452/2012.

Essas propostas legislativas importam o refor¢o do marco normativo descrito no item 2
desta nota técnica e se encontram, de um modo geral, em consonancia com as diretrizes
principiologicas da Constituigao de 1988 e da Convengao n® 169 da OIT.

Merece, contudo, maior reflexdo o disposto no art. 2° e no paragrafo unico do art. 3° do
PL n° 3.452/2012, na medida em que o primeiro dispositivo adota um conceito mais restritivo
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sobre o que consideram “remanescentes das comunidades dos quilombos”. Além disso, o
segundo preceito referido impoe a via judicial para a demarcagdo nos casos em que a area
ocupada por remanescentes das comunidades de quilombos incide “sobre terras de propriedade
privada”.

Como ja ressaltado anteriormente, em primeiro lugar, é necessario ter em mente que as
terras reivindicadas pelas comunidades quilombolas foram ocupadas ha séculos por seus
ancestrais no processo de fuga da repressio violenta do regime escravocrata. Cuida-se, portanto,
de areas ocupadas originalmente pelas comunidades quilombolas, de modo que a existéncia de
pessoas nao quilombolas que alegam titularidade ou dominio sobre essas areas é fato histérico
superveniente que deve ser simplesmente reconhecido administrativamente.

O processo de titulacao ¢, portanto, ato meramente declaratério, que dispensa, em
principio, a via judicial.

O Decreto n° 4.887/03 ja prevé mecanismos de exercicio do contraditério no ambito
do processo administrativo, de modo que, na perspectiva desta Defensoria Publica da Unido, a
judicializacao dessas demandas nao deve, em principio, ser estimulada pela propria legislacao.

5. CONSIDERACOES FINAIS.

Diante de todo o exposto, importa concluir que a seguranca da posse quilombola sobre
suas terras, como visto, ha mesmo de ser garantida pela titulacdo dos territérios e pela protegao
contra despejos forgados. Trata-se de condicao indispensavel para assegurar condi¢bes dignas de
vida para os povos quilombolas. F. também medida fundamental para preservar os modos de vida
que asseguram O sustento e a seguranc¢a alimentar e nutricional dessas comunidades,
especialmente em um contexto de recessao economica.

Constatou-se também que ja existe no ordenamento juridico brasileiro um marco
normativo que assegura as Comunidades Quilombolas a titularidade coletiva das terras que
tradicionalmente ocupam (Constituicao de 1988, Convengao n° 169 da OIT, Decreto n°
4.887/03, Decteto n® 6.040/07, Lei n° 12.888/2010).

Por outro lado, identificou-se que boa parte desses preceitos normativos estio sendo
hoje manifestamente descumpridos. Passados 33 anos desde a promulgacdo de 1988, percebeu-se
que mais de 94% das comunidades quilombolas certificadas no pais estao sendo vitimas da
violagao ao disposto no art. 68 do ADCT, pois ainda ndo tiveram garantida a titulacio de suas
terras.

Esse cenario de violagoes ¢ percebido especialmente pelas liderangas das comunidades
quilombolas, que, em unissono, constatam a demora exacerbada nos processos administrativos de
titulagao.

Grande parte dessa demora pode ser atribuida ao racismo institucional presente na
constituicao da sociedade e dos 6rgaos publicos nacionais, que nao priorizam as demandas
oriundas das comunidades negras e que retardam excessivamente a conclusao dos atos
administrativos essenciais a titulaco.

Esse racismo se expressa também na reparticao dos recursos or¢amentarios da Unido.
Programas e ag¢bes voltados as garantias de direitos fundamentais da populagao negra siao
subfinanciados e o INCRA, particularmente, tem sofrido, nos udltimos anos, significativas
redugdes orcamentarias, que inviabilizam a execu¢do do seu trabalho, conforme admitido por
seus proprios servidores.

Nesse contexto, na perspectiva da Defensoria Publica da Uniao, devem ser rejeitados
quaisquer projetos legislativos que importem em atraso ainda maior no cumprimento do disposto
no art. 68 do ADCT. Assim, por violarem o principio da proibi¢io do retrocesso, devem ser
considerados inconstitucionais tanto a PEC n° 161/2007 como o PL n° 1.003/2015.
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Por outro lado, é preciso reconhecer que a PEC n® 190/2000 e que o PL n°® 3.452/12,
embora estejam em consonancia, de um modo geral, com a principiologia da Constitui¢iao e da
Convencao n°® 169 da OIT, seria necessario avancar nos debates sobre eventuais contribui¢coes
para aperfeicoamento do texto e observar, ao menos, as ressalvas indicadas no item 4.6, ¢é
possivel manifestar apoio a sua aprovagao.

A caréncia de dados estatisticos oficiais e atualizados sobre a concretizacao de direitos
das comunidades quilombolas ¢ resultado de um processo histérico de invisibilizagao dessas
comunidades e torna ainda mais dificil o trabalho de levantamento de necessidades das
comunidades, de avaliagdio e monitoramento das politicas publicas. A noticia de que o novo
censo do IBGE, que incluiria pela primeira vez o recorte étnico das comunidades quilombolas,
pode nao ocotrer por falta de or¢amento é extremamente preocupante.

Diante desse cenario de limitacao de direitos e de riscos iminentes a sobrevivéncia das
comunidades quilombolas, a Defensoria Publica da Unido satda a iniciativa da criagdo da
Comissao de Juristas Negros e espera que o trabalho até aqui realizado permaneca, a0 menos, até
que haja efetiva paridade etnicorracial no Congresso Nacional.

Recife, 08 de abril de 2021.
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