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RESUMO

Produto da pesquisa realizada durante a elaboracdo da dissertacdo de mestrado, o presente trabalho
objetiva entender os fatores que influenciaram e, ainda influenciam, na ndo efetivagcdo do direito
constitucional preconizado no artigo 68 do ADCT, ante o baixo numero de titulos emitidos até o
presente momento, sobretudo em Alagoas que s6 tem uma comunidade titulada. Assim, a fim de
atingir o intento pretendido, realizou-se uma analise acerca desse direito constitucional sob a optica
do regramento juridico infraconstitucional que alicerca 0 objeto de estudo. Em arremate, faz-se
necessario destacar que o presente estudo normativo permite uma reflexdo acerca do direito territorial
dessas comunidades, sendo possivel, ao final, concluir que a realidade fatica encontrada ainda esta
muito aquém.
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THE PROPERTY RIGHTS OF THE QUILOMBO REMAINING: the via
crucis to the title of the occupied land

ABSTRACT

Product of the research carried out during the elaboration of the master's thesis, this work aims to
understand the factors that influenced and still influence the non-effectiveness of the constitutional
right advocated in article 68 of the ADCT, given the low number of titles issued to date, especially in
Alagoas, which has only one titled community. Thus, in order to achieve the intended purpose, an
analysis of this constitutional right was carried out from the perspective of the infra-constitutional
legal regulation that underpins the object of study. In conclusion, it is necessary to emphasize that
this normative study allows for a reflection on the territorial right of these communities, and it is
possible, in the end, to conclude that the factual reality found is still far short.
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INTRODUCAO

Haja vista o0 baixo nimero de titulos emitidos ao longo dos mais de 30 anos decorridos desde
a instituicdo do artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), o presente
trabalho, produto da pesquisa realizada durante a elaboragdo da dissertacdo de mestrado, objetiva
entender os fatores que influenciaram e, ainda influenciam, na néo efetivagéo do direito constitucional
a titulacdo das terras ocupadas pelos remanescentes quilombolas, sobretudo em Alagoas, que sé tem
uma comunidade titulada até o presente momento. Assim, com o intuito de compreender o porqué
dessa realidade fatica e numérica encontrada, realizou-se uma andlise desse direito constitucional sob
a Optica do regramento juridico infraconstitucional que alicerca o objeto de estudo.

Em relacdo a metodologia, optou-se por uma abordagem majoritariamente qualitativa, haja
vista 0s numeros ndo serem capazes de elucidar sozinhos os fendmenos humanos e sociais, devido a
forte carga interpretativa. Ante o viés tedrico, ndo se utilizou da pesquisa de campo, estando alvidrada,
por primazia, em pesquisa documental a partir de atos normativos e instrutivos que estabelecem o
procedimento adotado até a emissdo do titulo, devidamente complementada pela revisao
bibliografica. Ademais, revestiu-se de um delineamento exploratorio, ndo por essa tematica ser

inovadora, mas sim pela forma como foi abordada.

1. A CONSTRUCAO DO DIREITO DE PROPRIEDADE DOS REMANESCENTES DE
QUILOMBO

Conhecida como Constituicdo Cidada, a Lei Maior de 1988, traz em seu bojo a preocupacéo
com a dignidade da pessoa humana e a preservacdo de seus direitos e garantias fundamentais. Na
esteira dessa vertente, essa Carta Politica é a primeira, na historia do Brasil, a positivar um direito a
propriedade especifico aos remanescentes das comunidades quilombolas (PRIOSTE, 2017).

Assim, possibilitando a preservacdo de sua identidade e valores culturais, a teor do artigo 68
do ADCT, “aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras €
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos” (BRASIL,
1988).

Na esfera internacional, a Convencdo 169, de 1989, da Organizacdo Internacional do

Trabalho (OIT) sobre povos indigenas e tribais, observando que, aquela época, em diversas partes do
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mundo esses povos ndo podiam gozar dos direitos humanos fundamentais da mesma forma que o
restante da populacgdo, prestou grande contribuicdo ao direito constitucional de titulacdo da terra
ocupada pelos remanescentes quilombolas.

Todavia, a mera insercao do disposto no artigo 68 do ADCT no texto da Carta Magna e em
uma Convencgédo Internacional ainda ndo eram suficientes. O dispositivo constitucional ainda
precisava ser regulamentado, a fim de estabelecer os procedimentos de ordem prética a serem
adotados para a sua concretizacdo com a emissao dos referidos titulos as respectivas comunidades. E,
no tocante a Convencao 169 da OIT, essa demandava o crivo dado pelo Congresso Nacional para
poder surtir efeito em territério nacional (MONTEIRO, 2014).

Cabe mencionar que a tematica aqui posta tem sido pauta de varios estudos e pesquisas, ao
longo dos mais de 30 anos da promulgacio da CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988. No entanto,
boa parte desses estudos se ativeram as normativas mais significativas, a exemplo do Decreto n°
4.887, de 20 de novembro de 2003. Ocorre, contudo, que varias foram as regulamentacfes
infraconstitucionais editadas, com o objetivo de estabelecer como se daria na pratica esse percurso
até o titulo, sendo pouco exploradas em estudos académicos sobre o problema. Ademais, destaca-se
que alguns dispositivos, objeto de criticas nas normativas tidas como mais relevantes, ndo surgiram

nelas, mas sim em outros atos de menor porte.

1.1.  Aviacrucis até o titulo: histérico das normatizagdes

Apesar de o artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988 possuir uma redacgéo clara
e objetiva, a simples insercdo desse dispositivo no corpo da referida Carta Politica ndo foi suficiente
para que os remanescentes de quilombo vissem sua luta reconhecida, era preciso concretiza-lo
(MONTEIRO, 2014). Para tanto, ao longo dos anos, varios atos normativos foram editados para que
se colocasse em pratica e se efetivasse o disposto naquela norma constitucional.

Evidencia-se que a chaga da escraviddo extrapola o territério nacional, sendo uma matéria
discutida também internacionalmente, razdo pela qual merece destaque a Convencédo 169 de 1989 da
Organizacao Internacional do Trabalho. Tendo influenciado na edi¢do do Decreto ora vigente e sendo
anterior as regulamentacdes nacionais, a fim de proporcionar uma exposi¢cdo cronoldgica dos atos

normativos atinentes a regularizacdo fundiaria da terra ocupada pelas Comunidades Remanescentes
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de Quilombos (CRQ’s), primeiro sera apresentada essa Convengdo, sendo sucedida,

consequentemente, pelas regulamentacdes nacionais.

1.1.1. Convengéo 169 da OIT de 7 de junho de 1989

Essa Convencéo, levando em consideracdo o fato de que, em diversas partes do mundo esses
povos ainda ndo gozavam dos direitos humanos fundamentais no mesmo grau que o restante da
populacéo, buscou reconhecer os anseios das minorias.

Vaérias foram as contribui¢cBes proporcionadas por essa Convengdo, no entanto, suscita
especial destaque o artigo 1°.2, o qual dispde que: “autoidentificacdo como indigena ou tribal devera
ser considerada um critério fundamental para a definicdo dos grupos aos quais se aplicam as
disposi¢des da presente Convengido”. (ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO,
2011, p. 15, grifos nossos)

A énfase a adocédo do critério da autodeterminacdo da-se em virtude de que esses povos
somente conseguem avocar o controle de suas préprias instituicdes, formas de vida e
desenvolvimento econdmico, mantendo e fortalecendo suas identidades, linguas e religides, quando
se apropriam dessa consciéncia identitaria enquanto indigena ou tribal.

Outro ponto de extrema relevancia fomentado por essa Convencao € o direito a participacao
desses povos nos processos de formulacao de medidas administrativas e legislativas capazes de afetar
as suas vidas. Percebe-se, portanto, a consulta livre, prévia e informada como um instrumento de
dialogo, visto que propicia um entendimento entre as minorias e o Estado. Faz-se necessario enfatizar
que o disposto na Convencao ndo se confunde com simples comunicacdo de uma medida ja decidida,
ao contrario, € um elemento de influéncia direta nas decisdes estatais, seja do Executivo, seja do

Legislativo.

1.1.2. Portaria Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) n° 307 de 22 de

novembro de 1995

Apesar de, pela primeira vez, dar visibilidade ao dispositivo constitucional pesquisado, ainda

ndo apresentava um passo a passo, tampouco regulamentava outras situacdes sociais, faticas e praticas
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que pudessem circunscrever o procedimento de titulacdo da terra ocupada pelos remanescentes de
quilombo.

Infelizmente, além da demora do Poder Executivo em disciplinar como se daria na pratica a
regularizagdo fundidria das terras quilombolas, as CRQ’s ainda tiveram que suportar a deficiéncia do
ente publico em reconhecer a realidade fatica, uma vez que esta Portaria apenas abarcava, a teor do

inciso |, as comunidades que estivessem insertas em areas publicas federais.

1.1.3. Portaria MINC n° 447 de 2 de dezembro de 1999

Refletindo a postura adotada pelo Chefe do Executivo Federal da época, o qual ndo tinha
inclinacdo a politica de desapropriacdo para redistribuicdo de terras, a 11?2 reedicdo da Medida
Proviséria 1.911/1999 retirou a competéncia da regularizacdo fundiaria das terras quilombolas do
Ministério da Agricultura, que a exercia através INCRA, delegando, a partir de entdo, 0 cumprimento
do dispositivo constitucional ao Ministério da Cultura (artigo 14, inciso IV, alinea “c”).

Foi diante desse cenario que se editou a Portaria MINC n° 447 de 2 de dezembro de 1999, a
qual outorgou ao titular da Presidéncia da Fundacdo Cultural Palmares (FCP) competéncia para
“praticar e assinar os atos necessarios ao efetivo cumprimento do disposto no artigo 68 do Ato das
Disposic6es Constitucionais Transitorias, atendidas as prescri¢des legais pertinentes”.

A priori, a mudanca de competéncia pode parecer benéfica. Todavia, apesar de existir uma
especificidade étnica em torno do debate, esta questdo é prioritariamente de ordem fundiaria. Nesse
sentido, pertinente trazer a baila os apontamentos de Leinad Ayer de Oliveira (2001), os quais,
malgrado tenham sido registrados quando da edicdo do Decreto n° 3.912/2001, encaixam-se
perfeitamente aqui, haja vista a incongruéncia la apontada, na verdade, ter seu nascedouro na Portaria

ora exposta. Para a antropologa:

A titulacdo das terras de quilombo é uma questdo fundidria. A concretizagdo desse
direito, sem davida, depende da politica agraria mais ampla aplicada pelos 6rgaos
responsaveis pela condugdo do programa fundidrio tanto no governo federal quanto nos
governos estaduais. [...].

A centralizacao do processo na Fundagéo Cultural Palmares certamente comprometera
a agilidade dos encaminhamentos administrativos, ndo sé pela excluséo de outros
orgdos governamentais interessados, mas também pela auséncia de experiéncias e
guadros capacitados na Fundacdo para trabalhar com questdes fundiarias.
(OLIVEIRA, 2001, p. 32, grifos nossos)

O DIREITO DE PROPRIEDADE DOS REMANESCENTES DE QUILOMBO
OLIVEIRA, L.AB.; LIMA, C.M.D.; DA SILVA, C.C.G.
CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
v.24, n.3 agosto/dez de 2022 | pp. 162-183
166



CONFLUENCIAS

Dessa forma, evidencia-se que, congquanto a terra ocupada pelos remanescentes de quilombo
esteja intimamente ligada a preservacdo da sua identidade, retirar a competéncia de do INCRA,
autarquia que, desde a sua criacdo em 1970, tem a missao prioritaria de executar a reforma agréria e
realizar o ordenamento fundiario nacional, e outorga-la a Fundacdo Cultural Palmares pouco

contribuiu para concretizacao do disposto no artigo 68 do ADCT.

1.1.4. Portaria FCP n° 40 de 13 de julho de 2000

Em que pese a Portaria n® 307 do INCRA, mencionada anteriormente ja tenha jogado luz ao
dispositivo constitucional, o ato normativo epigrafado ¢ o primeiro a estabelecer um “roteiro” a ser
seguido dentro do procedimento administrativo.

Como o intuito da apresentacdo dessas regulamentacfes ndo € explicar cada passo, calha
esclarecer que se busca tdo somente identificar fatores que podem influenciar positiva ou
negativamente. Nesse sentido, destacam-se dois pontos. O primeiro é o fato de ndo se fazer mais
mencdo, unica e exclusivamente, as terras insertas em areas publicas federais, ficando subentendido
a extensdo do ali disposto a outras areas. O outro aspecto que merece destaque é o fato de o
procedimento administrativo poder ser iniciado de oficio.

A vista disso, faz-se necessario enfatizar que dispositivos legais dessa natureza prestam
grande contribuicéo social, pois oportuniza a efetivacéo do direito constitucional as comunidades que
ndo tem muito acesso a informacdo e/ou desconhecem o0s proprios direitos. Todavia,
lamentavelmente, com o passar dos anos, essa previsdo foi suprimida, s6 sendo iniciado o

procedimento administrativo a requerimento dos interessados.
1.1.5. Decreto 3.912 de 10 de setembro de 2001
Ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, esse Decreto fora o primeiro ato normativo

emanado diretamente do Executivo Federal a ser editado com a finalidade de, a teor de sua prépria

ementa, regulamentar as disposicdes relativas ao processo administrativo para identificacdo dos
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remanescentes das comunidades dos quilombos, bem como o reconhecimento, a delimitacdo, a
demarcacdo, a titulacdo e o registro imobiliério das terras por eles ocupadas.

Aqui, surge um grande entrave, pois restou consignado que somente poderia ser reconhecida
a propriedade das terras que eram ocupadas por quilombo em 1888 ou estavam ocupadas por
comunidades remanescentes de quilombo até 5 de novembro de 1988, limite de 30 dias ap6s a
promulgacéo da Carta Magna de 1988.

A vista disso, faz-se necessario destacar que, embora a abolicio da escravidio em 1888 pela
Lei Aurea seja um marco formal para os negros no Brasil, sobretudo os que foram escravizados, n&o
reflete a realidade dos quilombos. Isso porque eles se formaram por negros fugidos, libertos,
insurretos e livres, antes e depois da abolicdo (OLIVEIRA, 2001).

1.1.6. Decreto 4.887 de 20 de novembro de 2003

Revogando o decreto anterior, o entdo presidente Luis Inacio Lula da Silva, ao editar o
Decreto ora epigrafado, proporcionou condic¢des para que fosse alavancado o processo de titulacéo
das terras ocupadas por remanescentes de quilombo. No que diz respeito a atos do Poder Executivo
Federal, este Decreto, vigente até os dias atuais, foi o que trouxe mais beneficios as comunidades
remanescentes de quilombo.

O primeiro ponto positivo deste Decreto foi a conceituacdo tanto das comunidades quanto
das terras ocupadas por elas de forma mais adequada, privilegiando, pela primeira vez, a adocdo do
critério de autoatribuicdo ou autoidentificacao previsto, desde 1989, na Convencao n° 169 da OIT.

O segundo ponto positivo, a teor do artigo 13 do Decreto n°® 4.887/2003, é a previséo,
também pela primeira vez, de, “incidindo nos territorios ocupados por remanescentes das
comunidades dos quilombos titulo de dominio particular [...]” (BRASIL, 2003), de ser possivel a
adocdo dos atos necessarios a sua desapropriacao, quando couber.

Né&o sendo classificado como positivo ou negativo, mas sim como o mais légico, tal decreto
voltou a competéncia da regularizacdo fundiaria para o INCRA (artigo 3°), o qual é a autarquia federal
gue tem a missdo prioritaria de executar a reforma agraria e realizar o ordenamento fundiario nacional.

Mantendo o raciocinio da atribuicdo mais adequada, restou mantida a competéncia da Fundacédo
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Cultural Palmares para fins de identificacdo e certificagdo das comunidades remanescentes de
quilombo (artigo 3°, §49).

1.1.7. Portaria FCP n° 6 de 1° de margo de 2004

Considerando as atribuicdes conferidas a Fundagdo Cultural Palmares pelo Decreto
supramencionado, a referida Fundacédo editou a Portaria epigrafada. Dentre outras regulamentacdes,
basicamente, a Portaria n® 6 da Fundagdo Cultural Palmares instituiu o Cadastro Geral de

Remanescentes das Comunidades de Quilombos.

1.1.8. Instrugdo Normativa INCRA n° 16 de 24 de marco de 2004

O que merece destaque nesta Instru¢cdo Normativa (IN) é que, sob a sua vigéncia, a teor do
83° do artigo 7°, caso o processo aberto para titulacdo da terra ocupada pela CRQ néo contivesse a
certidao de registro no Cadastro Geral da Fundacao Cultural Palmares, o INCRA remeteria uma copia
dos autos a Fundacdo para que fosse providenciado o respectivo registro, sem interromper o seu
prosseguimento dentro do Instituto.

Oportuno salientar a funcionalidade e desburocratizacdo que estdo embutidas em um
dispositivo como esse, visto que nao paralisa o procedimento de titulacdo da terra, o qual pode
tramitar concomitantemente ao da certificacdo e cadastro no Registro Geral de CRQ da Fundacéo

Cultural Palmares.

1.1.9. Instrucdo Normativa INCRA n° 20 de 19 de setembro de 2005

Em 2005, a Instrucdo Normativa anterior foi revogada pela Resolugéo Incra/CD/n° 20, de
19/09/2005, a qual aprovou a Instru¢do Normativa 20/2005. Um dos “considerando” desta resolugdo
apontou — em consonancia ao parecer favoravel da Procuradoria-Geral do INCRA no processo
INCRA 54000.001459/2005-72 — a necessidade de uma revisao dos procedimentos e normas internas,

sob a justificativa de promover maior celeridade no processo de regularizacdo fundiaria das CRQ’s.
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N&o obstante ndo ter sido localizado no portal eletrénico do INCRA, tampouco na busca do
Google, o processo referenciado na resolu¢do supramencionada, é possivel supor que a matéria
tratada naquele processo seja relativa a retirada de ndo quilombolas da area a ser titulada. Isso porque
esse termo “desintrusdo” apareceu na nova redagao.

Alem disso, em que pese essa Instrugdo Normativa tenha a redacdo extremamente
semelhante & anterior, pode-se vislumbrar o prenincio de uma burocratizacdo do procedimento
administrativo relativo a titulagdo da terra ocupada pelas CRQ’s. Tal afirmagao tem como elemento
basilar a mudanca, ainda que muito sutil, no Iéxico adotado nas Instru¢cdes Normativas 16/2004 e
20/2005.

Ao se tracar um paralelo entre as normatizagdes mencionadas, percebe-se que, apesar da
similaridade quanto ao contetddo, ha uma distingdo seméantica entre os vocabulos grifados que merece
ser analisada. No titulo, a dessemelhanca esta na substituicdo do termo ‘“reconhecimento” por
“certificacdo”. Reconhecer, segundo o dicionario Michaelis Online, ¢ identificar, distinguir algo ou
alguém por determinados tracos; tomar conhecimento de fatos ou determinada situacdo; manifestar
agradecimento em relacdo a algo. Ja certificar, de acordo com o mesmo dicionario, é afirmar ou
provar a certeza de algo; passar certiddo (documento) de; dar ou obter certeza de.

Com isso, torna-se possivel verificar que, se antes a auto atribuicdo ou autoidentificacéo era
suficiente para dar prosseguimento ao processo de regularizacdo fundiaria, agora, com a nova IN €
preciso que a Fundagdo Cultural Palmares prove a remanescéncia, caindo por terra o critério
estabelecido na Convencédo 169 da OIT, desde 1989.

1. 1. 10. Decreto 6.261 de 20 de novembro de 2007

Dispondo sobre o desenvolvimento da Agenda Social Quilombola no @mbito do Programa
Brasil Quilombola, o referido decreto, em seu artigo 2°, estabelece que essa Agenda compreende
acOes voltadas para 4 eixos, quais sejam: acesso a terra, infraestrutura e qualidade de vida, incluséo
produtiva e desenvolvimento local e cidadania.

Cabe mencionar gque o referido decreto ndo delineia o que compreende cada eixo, tampouco
quais sdo as iniciativas adotadas para cada um deles. Dessa forma, a fim de saber os limites de cada

um deles, buscou-se o portal eletrdnico do Ministério ao qual a Secretaria supramencionada é
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subordinada. Isto posto, resta delimitado pelo portal eletrénico do Ministério da Mulher, da Familia
e dos Direitos Humanos (MMFDH) que os quatro eixos de a¢do propostos pelo decreto compreendem
as seguintes questdes:
Eixo 1. Acesso a Terra — execucdo e acompanhamento dos tramites necessarios para a
regularizacdo fundiaria das areas de quilombo, que constituem titulo coletivo de posse das
terras tradicionalmente ocupadas. O processo se inicia com a certificacdo das comunidades e
se encerra na titulacdo, que é a base para a implementacéo de alternativas de desenvolvimento
para as comunidades, além de garantir a sua reproducao fisica, social e cultural.
Eixo 2: Infraestrutura e Qualidade de Vida[...].
Eixo 3: Inclusdo Produtiva e Desenvolvimento Local [...].
Eixo 4: Direitos e Cidadania — fomento de iniciativas de garantia de direitos promovidas por
diferentes érgédos publicos e organizacOes da sociedade civil, estimulando a participagdo ativa
dos representantes quilombolas nos espacos coletivos de controle e participacéo social, como
os conselhos e féruns locais e nacionais de politicas pablicas, de modo a promover o acesso
das comunidades ao conjunto das a¢des definidas pelo governo e seu envolvimento no

monitoramento daquelas que sdo implementadas em cada municipio onde houver
comunidades remanescentes de quilombos. (BRASIL, 2021)

Para cada eixo, 0 MMFDH, por meio da Secretaria Nacional de Politicas de Promocdao da
Igualdade Racial, tem desenvolvido e executado diversas iniciativas para cumprir essa Agenda.
Todavia, tendo em vista 0 objeto de estudo desta pesquisa, discorrer-se-a acerca da iniciativa proposta
para o eixo 1, o qual é mais pertinente ao presente trabalho.

Segundo o portal do referido Ministério, para cumprir a Agenda, tém sido transferidos
recursos para o INCRA, com o objetivo de realizar transferéncia de capitais que tenham por finalidade
promover a regularizacdo fundiaria de territorios quilombolas. Tais recursos sdo utilizados para a
elaboracdo de Relatdrios Técnicos de Identificacdo e Delimitacdo (RTID), bem como para
indenizacdo de imdveis incidentes em territorios quilombolas declarados de interesse social.

N&o obstante os demais eixos tenham também a sua devida importancia para essas
comunidades, o0 outro que merece destaque em virtude das a¢cdes propostas € 0 eixo 4. No tocante a
cidadania, a iniciativa proposta para esse eixo refere-se ao Censo Demografico 2021, a qual,
objetivando facilitar operacionalizacdo nos territorios quilombolas, tem buscado trocar dados e
informacdes cadastrais com o IBGE a fim de proporcionar o mapeamento da realidade das
comunidades remanescentes de quilombos.

Apesar de ndo influenciar diretamente na politica de regularizacao fundiaria pesquisada, essa
iniciativa é de suma importancia para as comunidades remanescentes de quilombo. Isso porque

somente de posse das informagdes extraidas através do Censo é que poderdo ser propostas publicas
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adequadas a realidade dessas comunidades, podendo, inclusive, futuramente, possibilitar uma maior
efetividade do artigo 68 do ADCT.

1.1.11. Portaria FCP n° 98 de 26 de novembro de 2007

A teor do seu artigo 3°, essa Portaria tornou o processo de incluséo no referido Cadastro mais
burocratico que o estabelecido pela Portaria FCP n° 6/2004, visto que, pelo que se percebe da anélise
dessa normativa, as comunidades remanescentes de quilombo tinham, agora, que apresentar “provas”
aptas a atestar a sua histdria e remanescéncia. Nao suficiente, o artigo 6° consignou que as certiddes
de autodefinicdo emitidas anteriormente continuassem com plena eficacia, poderiam ser revisadas
pela Fundagdo Cultural Palmares, fragilizando e relativizando o processo de luta e a historia das

comunidades.

1.1.12. Instrucdo Normativa INCRA n° 49 de 29 de setembro de 2008

Essa instrucdo normativa foi duramente criticada pela Comissdo Pro-indio de Sdo Paulo
(CPI-SP). Segundo a CPI-SP, o processo de elaboracdo frustrou a necessidade a consulta prévia
prevista na Convencao 169 da OIT, a qual foi recepcionada pelo ordenamento juridico interno, visto
que as comunidades teriam sido convocadas em abril/2008, o que foi praticamente uma apresentacao
do texto e ndo uma consulta prévia.

No tocante ao conteido, merece destaque o fato de, a teor do paragrafo unico do artigo 6°,
ter-se condicionado o inicio do processo no INCRA ao processo de certiddo de registro. Tal ponto
vai totalmente de encontro ao preconizado pelo artigo 7° da IN 20/2005, o qual possibilitava iniciar
0 processo de titulacao de forma independente e autbnoma, pois, na auséncia de Certidao de Registro
no Cadastro Geral de Remanescentes de Comunidades de Quilombos da FCP, o préoprio INCRA
remeteria, por copia, aquela Fundacdo, para as providéncias de registro, ndo interrompendo o
prosseguimento administrativo respectivo.

Ademais, além de tolher a consciéncia identitaria das comunidades, mostra-se totalmente

contraproducente, pois faz com que processos que poderiam tramitar concomitantemente ao da
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certificacdo e cadastro no Registro Geral de CRQ da Fundacdo Cultural Palmares nem sejam

iniciados.

1.1.13. Decreto 6.872 de 4 de junho 2009

Em 2009, foi aprovado o Plano Nacional de Promogéo da Igualdade Racial (PLANAPIR),
em consonancia com os 12 eixos indicados no Anexo do Decreto. No referente ao objeto de estudo
da presente dissertacdo, o PLANAPIR tem por objetivo:

Eixo 6: Comunidades Remanescentes de Quilombos

[]

I1 —promover o efetivo controle social das politicas publicas voltadas as comunidades
remanescentes de quilombos;

Il — promover a titulagdo das terras das comunidades remanescentes de quilombos,
em todo o Pais;

IV — promover a protecdo das terras das comunidades remanescentes de quilombos;
V — promover a preservacdo do patriménio ambiental e do patriménio cultural,
material e imaterial, das comunidades remanescentes de quilombos;

[.-]

X —incentivar acOes de gestdo sustentavel das terras remanescentes de quilombos e
a consolidacdo de banco de dados das comunidades tradicionais

Ocorre, contudo, que, malgrado preveja a promocao de politicas publicas voltadas as
comunidades remanescentes de quilombo, dentre as quais estd inserida a titulacdo da terra
quilombola, percebe-se que, no minimo, essa promocéo foi ineficiente. Isso para ndo dizer que €

inexistente, ante o baixo nimero de titulos emitidos.

1.1.14. Instrucdo Normativa n° 56, de 7 de outubro de 2009 e Instrucdo Normativa n° 57, de 20 de
outubro de 2009.

A Instrucdo Normativa n° 56 removeu alguns dos empecilhos burocraticos impostos pela
anterior. Todavia, a possibilidade de avanco da politica de regularizacao fundiaria da terra quilombola
foi rapidamente contido. Com menos de 20 dias de vigéncia, a referida instru¢cdo normativa foi
revogada pela n® 57, razdo pela qual optou-se por fugir do padrdo adotado até aqui para discorrer a

respeito das duas conjuntamente.

O DIREITO DE PROPRIEDADE DOS REMANESCENTES DE QUILOMBO
OLIVEIRA, L.AB.; LIMA, C.M.D.; DA SILVA, C.C.G.
CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
v.24, n.3 agosto/dez de 2022 | pp. 162-183
173



CONFLUENCIAS

Importante mencionar que, ap6s minucioso processo de pesquisa, analisando artigo por
artigo, chegou-se a constatacéo de que a Instrugdo Normativa n°® 57, ora vigente, tem redacdo idéntica
a burocrética Instrugdo Normativa n°49. Em arremate, pertinente destacar que as percepgdes extraidas
da realidade quantitativa encontrada, quando da analise dos nimeros na proxima Secdo, Sao

igualmente decepcionantes as da edi¢do da Instru¢cdo Normativa n°® 49.

1.1.15. ADI n°® 3.239/DF contra o Decreto n° 4.887/2003

Tendo como relator o Ministro César Peluso, o Partido Democratas ajuizou a A¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3. 239/DF contra o Decreto n® 4.887/03, sob a alegacdo de que o
referido Decreto apresentava inconstitucionalidades tanto na forma quanto na matéria.

No julgamento da ADI n° 3. 239/DF, cuja relatoria para fins de acérdédo ficou a cargo da
Ministra Rosa Weber, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, por maioria, acordam em conhecer
da acdo e julgar improcedentes os pedidos. Essa decisdo foi amplamente celebrada por quilombolas
de vérias regides do Brasil, satisfeitos com a avaliacdo proferida pela maior parte dos Ministros
julgadores, cujos votos contemplaram direitos e garantias constitucionais dessas comunidades.

Convém acrescentar que, ante a oposicdo de Embargos Declaratorios apds o julgamento
supramencionado, essa ADI so transitou em julgado em 09 de margo de 2021. Dessarte, ainda nédo é
possivel mensurar o0 impacto que esse julgamento causara na realidade fatica da politica fundiaria da

terra quilombola.

1.2. A politica fundiaria das terras quilombolas na era bolsonarista

Em termos de legislacdo, a politica de regularizacdo fundiaria das terras quilombolas ndo
chegou a sofrer mudancas, seja positiva ou negativa, substanciais quando da subida ao poder do atual
presidente Jair Messias Bolsonaro.

De toda sorte, convém mencionar que, desde a campanha eleitoral em 2018, o eleito a
presidente ja se mostrava contrario as politicas relativas a terra indigena. Nao € demais destacar que,
atualmente, estamos em meio a uma gestdo da Fundacdo Cultural Palmares em que o presidente

relativiza a escravidao. Aqui, cabe reiterar a desatualizacdo das informacdes prestadas ao publico,
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pois, so no futuro, a sociedade, a academia e 0 mundo poderdo ter nogdo do impacto das ideologias
adotadas pelo Chefe do Executivo Federal e, consequentemente, pelos seus subordinados.

2. RESULTADOS ALCANCADOS

Consoante exposto alhures, ao longo desses anos a competéncia para tratar da politica de
regularizacdo fundiaria prevista no artigo 68 do ADCT da Constitui¢do Federal de 1988 alternou entre
o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria e a Fundagdo Cultural Palmares.

Como dito na exposicdo das perspectivas metodolédgicas, a presente pesquisa foi
desenvolvida, prioritariamente, a luz da abordagem qualitativa, visto que os fendbmenos humanos e
sociais, como aduzem Arnaldo Lemos Filho e José de Souza Pereira Junior (2012), ndo sé&o reduzidos
a nimeros. No entanto, para podermos fazer inferéncias a respeito da concretizagdo da garantia
constitucional a titulagdo da terra quilombola, faz-se necessario realizar um levantamento numérico,
em virtude de estarmos diante de uma relacédo de causa e efeito.

Em razdo disso, com o intuito de perceber a efetividade do direito constitucional aqui
pesquisado, buscou-se as informagbes quantitativas disponibilizadas pela Fundacdo Cultural
Palmares e pelo INCRA, as quais foram compiladas no quadro abaixo:

lustracdo 1 — Quadro sobre o panorama quantitativo de comunidades remanescentes de quilombo e de titulos emitidos a
partir dos dados oficiais

Fundacéo Cultural Palmares INCRA
CRQ'S néo Comunidades
CRO's CRQ's certificadas ou Processos de Comunidades | néo tituladas ou
Certificadas | em processo de |titulacéo abertos tituladas em processo de
certificagdo titulacao
Brasil 3.471 2.811 (80,98%) | 660 (19,02%) 1.747 124 (7,09%) 1.623 (92,91%)
Nordeste 2.196 1.722 (78,41%) | 474 (21,59%) 1.004 30 (2,99%) 974 (97,01%)
Alagoas 70 69 (98,57%) 1(1,43%) 17 1 (5,89%) 16 (94,11%)

Fonte: elaborado pelos autores deste artigo a partir das informagdes da FCP (2021) e do INCRA (2019a, 2019b)

Conquanto o ideal fosse trabalhar apenas com os dados oficiais apresentados pelas proprias

entidades federais envolvidas nessa politica de regularizacdo fundiaria, a fim de proporcionar um
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trabalho o mais préximo possivel do tangivel, chegou-se ao monitoramento realizado pela Comissdo

Pro-indio de Sdo Paulo.

lustracdo 2 — Quadro sobre terras tituladas e com processo aberto no INCRA desenvolvido pelo monitoramento da
CPI-SP

OBSERVATORIO TERRAS QUILOMBOLAS

TERRAS TITULADAS TERRAS COM PROCESSO ABERTO NO INCRA

142 terras tituladas por governos estaduais 05 relatdrios de identificagao publicados em 2020
39 terras tituladas pelo governo federal 01 Terra Quilombola declarada em 2020

4 terras tituladas por governos estaduais e pelo federal 0 decretos de desapropriagao publicados em 2020

Fonte: CPI-SP. Disponivel em https://cpisp.org.br/direitosquilombolas/ . Acesso em 18 jul 2021.

Essas informacdes relatadas pela Comissdo Pré-indio de S&o Paulo agregam muito ao
trabalho de pesquisa, visto que, ao dispor qual o ente responsavel pela emissdo do titulo, trazem
variaveis ndo apresentadas pela entidade federal oficial. Outrossim, ressalte-se que a Comisséo Pro-
indio de S&o Paulo, através de seu monitoramento proprio, traz informagdes mais atuais, informando
andamentos da politica de regularizagdo fundiaria da terra quilombola, inclusive, em 2020, o qual foi
um ano emblematico mundialmente pela ocorréncia da pandemia de COVID-19 causada pelo

coronavirus.

2.1. O lapso temporal e a burocratizacdo dos procedimentos

No cenario federal, consolidaram-se duas hipoOteses para explicar a baixa quantidade de
titulos de terra emitidos para as comunidades remanescentes de quilombo, quais sejam: lapso
temporal e burocratizacdo dos procedimentos.

A primeira decorre da demora em regulamentar como esse direito seria efetivado, bem como
no atraso para que entrasse em vigor, em ambito nacional, a Convencdo Internacional acima
mencionada. A outra perpassa pelo fato de que, ndo obstante as garantias consubstanciadas pela
Constituicdo Federal de 1988 tenham trazido vitérias imensuraveis as comunidades remanescentes
de quilombo, as regulamentacdes que sucederam a sua promulgacdo, ao longo dos anos,

burocratizaram o procedimento administrativo para regularizacdo fundiaria da terra quilombola,
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constituindo-se como um grande complicador na concretizacdo do direito constitucional aqui
perquirido.

Para tanto, a fim de facilitar a visualizagdo dessas inferéncias, elaborou-se, a partir das
informacdes publicizadas pela Fundacdo Cultural Palmares e pelo INCRA, os seguintes graficos:

llustracdo 3 — Grafico de linhas elaborado a partir do quadro geral de comunidades remanescentes de quilombos e

certificagBes por ano

Comunidades Remanescentes de Quilombos e Certificagdes por Ano
e N ¢ CRQs BR (Certid8es)
i N2 CRQs BR (Comunidades)

N2 CRQs NE (Certid&es

Ne CRQOs NE (Comunidades)
——8— N2 CROs AL (Certiddes)
—®&— N? CROs AL (Comunidades)
--------- Linear (N2 CRQs BR (Certid8es))

--- Linear (N2 CRQs BR (Comunidades))

o M

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: elaborado pelos autores deste artigo a partir das informag6es da FCP (2021).

llustragdo 4 — Gréafico de linhas elaborado a partir do quadro geral dos processos de regularizagao de territérios
quilombolas abertos

PROCESSOS DE REGULARIZACAO DE TERRITORIOS QUILOMBOLAS
ABERTOS POR ANO

250

200

150

100

50

o
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

@ Brasil NOrdeste — e Alagoas — «eo-eeeee Linear (Brasil)

Fonte: elaborado pelos autores deste artigo a partir das informagdes do INCRA (2019b)
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lustracdo 5 — Grafico de colunas comparativo do panorama geral de CRQ’s certificadas, processos de titulacdo abertos
e comunidades tituladas.

Grafico Comparativo do Panorama Geral

Comunidades tituladas L

Processos de titulagdo abertos

CRQ's Certificadas ;

o] 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000
CRQ's Certificadas Processos de titulag3o abertos Comunidades tituladas
Alagoas 69 17 1
= Nordeste 1.722 1.004 30
m Brasil 2.811 1.747 124

Alagoas ™ Nordeste M Brasil

Fonte: elaborado pelos autores deste artigo a partir das informacdes da FCP (2021) e do INCRA (2019a, 2019b)

Dado o gréafico acima, se 0 quantitativo de processos abertos para regularizacao fundiaria ja
esta em total disparidade quanto a quantidade de comunidades certificadas, o que falar acerca dos
titulos emitidos? Nitidamente, a crescente burocratizacdo imposta pelas normativas editadas ao longo

desses anos, impactam diretamente nos dados encontrados.

2.2. Alagoas — o Estado aquém da sua importancia: a auséncia de legislacéo propria

Como mencionado na introducdo, o objetivo da pesquisa que originou o presente trabalho
ganhou ainda mais impulso no fato de Alagoas, o Estado que abrigou o maior quilombo do Pais, 0
Quilombo de Palmares, dentre uma totalidade de 69 comunidades reconhecidas como remanescentes
de quilombo, sé ter uma comunidade remanescente de quilombo com a terra ocupada devidamente
titulada.

Dessarte, no ambito estadual, no decorrer da pesquisa, foi possivel ainda chegar a uma
terceira hipoOtese: a auséncia de atos normativos regionais aptos a contribuir na efetivacdo desse
direito constitucional. Essa hipotese advém do fato de Alagoas ndo ter reiterado no corpo do texto de
sua Constituicdo Estadual o direito a propriedade das terras as comunidades quilombolas, tampouco
ter editado legislacdes infraconstitucionais estaduais que disciplinassem a matéria em territério
alagoano.

Na esteira dessa vertente, segundo a Comisséo Pr6-indio de S&o Paulo, em corolério ao

principio da simetria constitucional, cinco entes federativos previram em suas constituicdes o direito
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a propriedade das terras as comunidades quilombolas, quais sejam: Bahia, Goias, Maranhdo, Mato
Grosso e Para.

Ademais, cabe dizer que, ndo obstante ndo contem com dispositivo constitucional estadual,
hé Estados em que a preocupacgdo com reconhecimento do direito a terra ocupada pelas comunidades
remanescentes de quilombolas e a busca por sua efetividade através de politicas ou programas para
regularizacdo das terras sio exaradas em legislacdo infraconstitucional. E o que ocorre nos estados
do Amapa, da Bahia, do Espirito Santo, do Maranhao, do Par4, da Paraiba, do Piaui, do Rio Grande
do Norte, do Rio Grande do Sul e de S&o Paulo.

Dessarte, consoante 0 mapa abaixo apresentado, o fato de Alagoas ndo aparecer elencada no
meio desses entes federativos que possuem legislacdo pode refletir diretamente no infimo resultado

aqui encontrado, veja-se:

Ilustracdo 9 — Mapa confeccionado pela CPI-SP a partir do monitoramento da implementacgdo da politica de
regularizacdo fundiaria das Terras Quilombolas do Brasil

J
{
RR

©

AM

& AC

N 0©
- RO

. Terras Quilombolas Tituladas e
Parcialmente Tituladas

. Terras Quil las com p
de regularizag@o pelo Incra

Data: 21/03/2021 Comissdo Pro-Indio

Fonte: CPI-SP. Disponivel em https://cpisp.org.br/Acesso em 22 jun 2021.

A teor do suscitado no topico anterior, € inconteste que o Brasil de modo geral estd muito
aquém do esperado. Entretanto, dado o mapa acima, percebe-se que os estados que instituiram uma
politica de regularizacdo propria possuem um resultado mais animador. De modo a exemplificar o
exposto, ressalta-se os Estados do Para, do Maranhd&o e da Bahia, os quais tiveram a atuacdo da esfera

estadual de maneira mais significativa.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com a ética aqui adotada, é possivel perceber que ainda ha espaco para aprofundar a temética
através de novos estudos, ndo s6 académicos, mas também, e sobretudo, por parte dos entes
federativos. Destaca-se, especialmente, a necessidade de o estado de Alagoas se colocar a frente desse
debate, possibilitando ndo apenas a concretizacao dessa politica no ambito estadual, mas sim fazendo
jus a importancia e singularidade no contexto geral da histéria dos negros escravizados, dos
aquilombados e, agora, de seus remanescentes, assegurando o direito elementar da titulacdo de suas

terras, j& assegurada na legislacdo em vigor.
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