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Centro pelo Direito & Moradia Contra Despejos - COHRE, fundagdo
privada sem finalidade Iucrativa, registrada no CNP] sob n©
05.893.754/0001-31, e com autorizacdo de funcionamento no pais pela
Portaria do Ministério da Justica n® 1.283 de 29/08/2003, com sede a rua
Demétrio Ribeiro 990/conj 305, no Municipio de Porto Alegre/RS;

Centro de Justica Global, associacdo civil sem fins lucrativos, destinada a
promover a defesa dos direitos humanos, inscrita no CNP] sob n°
04.779.842/0001-44, com sede na Av, Nossa Senhora de Copacabana, 540
- sala 402, Rio de Janeiro/RJ;

Instituto Socioambiental - ISA, assoclacdo civil sem fins lucrativos,
qualificada como Organizagcdo da Sociedade Civil de Interesse Publico -
QSCIP, cujo objeto soclal é a defesa judicial ou extrajudicial dos direitos
difusos e coletivos relativos ao melo amblente, ao patriménio cultural, aos
direitos humanos e dos povos, inscrita no CNPJ) sob 0 n® 00.081.906/0002-
69, com sede na Av, Higienépolis, 901, sala 30, Sdo Paulo/SP;



de Utilidade Publica Federal e Associagdo de Utilidade Plblica Estadual,
através da Portaria n°622/02 do Ministério da Justica e do Decreto n®
8879/94, inscrita no CNPJ sob n® 57.752.206/0001-95, com sede a rua
Aradjo, n° 124, Sdo Paulo/SP;

Terra de Direltos, associagdo civil sem finalidade lucrativa, voltada para a
defesa dos Direitos Humanos, inscrita no Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas - CNP] sob n® 05.145.844/0001-44, com sede na rua José
Loureiro, n® 464, 29 andar, conj. 26, Curitiba/PR;

todos devidamente representados por seus bastante procuradores ao final assinados (docs.
1,2,3,4), vém mui respeitosamente a presenga de V. Exa., diante da proposicdo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade supra refarida, e com fundamente no art.7¢, §2° da Lei Federal n® 9869/99,
requerer sua habilitagdo nos autos do processo em epigrafe, na qualidade de

AMICUS CURIAE

para defender a constitucionalidade do Decreto Federal n® 4887, de 20 de novembro de 2003,
pelos fundamentos jurfdicos a seguir aduzidos.

I - Da legitimidade das entidades para figurarem como amici curiae

A figura do amicus curiae, introduzida em nosso ordenamento pela Lei Federal n® 9869/99, abre a
possibilidade democratica de participagdo, em processos de controle de constitucionalidade de leis
e atos normativos, de entidades que, em razdo dos direitos de natureza difusa e coletiva que
visam tutelar, tém interesse juridico em defender a constitucionalidade ou inconstitucionalidade
do ato normative impugnado.



vem sendo amplamente admitida por esse E. Supremo Tribunal Federal (ADI n® 2999/R]J, Relator
Min. Gilmar Mendes; ADI n®2777/SP, Relator Min. Cezar Peluso), bastando para tanto justificar a
legitimidade formal e material das entidades proponentes, o que é feito a seguir.

Da legltimidade da Assoclacdo Terra de Direitos

Terra de Direitos é uma associagdo civil sem finalidade lucrativa, fundada em 15 de junho de
2002, com sede em Curitiba, e voltada para a defesa dos Direitos Humanos. E constituida por
advogados, pesquisadores de cléncias humanas e integrantes de diversos movimentos sociais,
com atuacdo nacional e internacional, cujo objetivo precipuo & o fortalecimento da luta dos
movimentos socials nas seguintes linhas de acdo: Direito a Terra, Direito ao Meio Ambiente,
Direito ao Trabalho, Direito a Cidade e Direito a Vida.

Conforme revela seu estatuto {doc.5), estdo ainda dentre os objetivos da Terra de Direitos:

(8) apoiar as entidades na preparagdo e divulgacdo, tanto no plano nacional quanto no plano
internacional, de denuncias de violacoes de Direitos Humanos;
(b} contribuir para construcdo de espacos coletivos, para fortalecimento da juta dos movimentos
sociais pelos direitos humanos;
(..)
(h) propor acBes coletivas para a defesa de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos;
(m) estimular o aprofundamento da discussdo internacional, nacional, regional e local de questdes
voltadas ao direito a terra, agua, trabalho, moradia, no &8mbito dos direitos humanos econdricos,
sociais e culturais e ambientais;

(o)} estimular o cumprirnento dos tratados internacionais de defesa dos direitos hurmanos.

Dessa forma, em razdo de seus deveres estatutdrios e de sua atuaclo institucionat,
preenche a Terra de Direitos os requisitos do artigo 7°, § 29, da Lei n© 9.868B, especialmente em
vista de, conforme seu estatuto, ter a finalidade de atuar na prote¢dao dos Direitos Econdmicos,
Sociais, Culturais @ Ambientais e ainda estimular o cumprimento dos tratados internacionais de
defesa dos Direitos Humanos.

Da leglitimidade da Associacdo Centro de Justica Global

O Centro de Justiga Global € uma associagao clvll brasileira, sem finalldade lucrativa, fundada em



1999, e dedicada a promogdo da justica social e dos direitos humanos, atrdves da\
capacitagdo e da elaboragdo de petigbes e relatérios sobre a situacdo dos direitos humaQos—ho
Brasil, além da proposicdo de medidas judiciais para a defesa dos direitos humanos. O Centro de
Justica Global tem seu trabalho baseado no uso dos mecanismos internacionais de protecao aos
direitos humanos, sendo autor de vdrias peti¢des frente ao Sistema Interamericano de Protegdo
dos Direitos Humanos da Organizacdo dos Estados Americanos.

O Centro de Justica Global possui um forte compromisso com os direitos das comunidades
quilombolas. Em agostc de 2001, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos de OEA
recebeu e procedeu a tramitacdo de petigdo elaborada pelo Centro de Justica Global a respeito de
violagdes de direitos humanos contra comunidades quilombolas de Alcantara, estado do
Maranhdo.

Dentre seus objetivos institucionais se encontra o de “estimular o cumprimento dos tratados
internacionais de defesa dos direitos humanos” (capitulo I do estatuto social - doc.6), como é o
caso da Convengdo 169 da OIT, afetada pela presente ADI.

Dessa forma, em razdo de seus deveres estatutdrios e de sua atuacdo institucionat, o Centro de
Justica Global preenche os requisitos do artigo 7°, § 29, da Lei n® 9,868, estando configurada
sua legitimidade para ingressar na presente agdo.

Da legltimidade do Instituto Polis

O Instituto de Estudos, Formagdo e Assessoria em Politicas Sociais - POLIS & uma associagao
civil de direito privado, sem fins lucrativos, com finalidade plblica, apartiddria, democratica e
pluralista, que desde a sua fundagdo em seis de junho de 1987, atua na construgdo de cidades
justas, democraticas e sustentéveis. E reconhecida como Associa¢do de Utilidade Plblica Federal e
Associacdo de Utilidade Publica Estadual, através da Portaria n®622/02 do Ministério da Justica e
do Decreto n©8879/94.

A conquista democratica da cidadania consiste o eixo articulador da intervengdo do Pélis, que tem
o desenvolvimento local como um dos elementos identificadores de sua identidade. As frentes
prioritarias de sua atuacdo s3o: o combate a pobreza e a exclusdo social, através da reflexdo e
proposicdo de medidas e politicas para a afirmagdo de direitos sociais universais, dando
especial atengdo aos grupos historicamente vulneraveis; a garantia da qualidade de
vida da sociedade, através da valorizagdo da cultura e das multiplas identidades dos
grupos sociais que a compde.



Neste sentido, a defesa da constitucionalidade do Decreto Federal n®
insere no contexto da luta pela implementagdo dos direitos econémicos, sb'éﬁis'/e
culturais, com destaque ao direito das comunidades quilombolas a moradia adequada,
como consta de seus estatutos sociais (doc.7), razdo pela qual estd legitimado a
integrar o presente amicus curiae.

Da legitimidade do COHRE

COHRE - Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos tem um marcante histérico de atuacao
mundial pela promogdo e protecdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, com énfase no
direito humano &8 moradia adequada. O Programa para as Ameéricas estd idealmente posicionado
na vanguarda de uma rede de contatos ao redor das Américas que busca alcangar melhorias nas
condigbes de moradia e seguranga na posse para as popula¢des carentes.

Estabelecido em 1994 como uma organizacdo ndo governamental de direitos humanos,

. internacional e independente, O COHRE estd comprometido em assegurar o pleno gozo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais para todos, em todos os lugares, com um foco particular
no direito & moradia adequada. COHRE esta registrado como uma organizagdo sem fins lucrativos
na Holanda (Stichting n® 41186752); como Sessdo 501(c) (3) nos Estados Unidos; e como
organizagdo sem fins lucrativos no Brasil (CNP) n® 05.893.754/0001-31, Portaria do Ministério da
Justica n° 1.283 de 29/08/2003).

Os objetlvos principais do COHRE estdo (doc.B):

Promover a plena adesdo as leis de direitos humanos internacionais por todos os governos o
pleno gozo dos direitos humanos a todas as pessoas.

. Assegurar o pleno gozo dos direitos econdmicos, sociais e culturais para todos e em todos os
lugares, em particular o direito humano a moradia adequada.

Combater e prevenir a ocorréncia de despejos forgcados

Proteger os direitos 3 moradia e os direitos humanos das comunidades vulnerdveis, em
desvantagem ou ameagadas ao redor do mundo.

Fomentar a tolerdncla, a justica social, a igualdade e o respeito mituo para todos.
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Reforgar a educacdo popular e a conscientizacdo quanto aos padrdes de direito ﬁ;}%‘ﬁs*f

internacionais e quanto ao papel que as comunidades podem exercer tanto a nivel local gua "0 a
nivel internacional.

No sentido de atingir estes objetivos, o COHRE se envolve em uma ampla gama de atividades e
interven¢des inovadoras, tais como as que incluem a provisac de advocacia legal, assessoria e
aconselhamento a comunidades, governos e organizacbes de direltos humanos. Fica clara,
portanto, sua legitimidade para o presente amicus curiae.

Da legitimldade do Instltuto Socicambiental

O Instituto Socioambiental- ISA é uma associagdo civil sem fins lucrativos, fundada em 1994,
qualificada como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, nos termos da Lel Federal
n® 9790/99, cuja finalidade institucional e efetiva atuagdo €, de acordo com o art.2° de seu
estatuto social, dentre outras, promover a defesa de bens e direitos sociais, coletivos e difusos
relativos ao meio ambiente, ao patriménio cultural, aos direitos humanos e dos povos. Ainda de
acordo com seu estatuto social (doc.9), o Instituto poderd, no cumprimento de seus objetivos, por
si ou em cooperagdo com terceiros “promover agao civil publica e outras inlclativas judiciais com a

finalidade de defender bens e direitos sociais, coletivos ou difusos, especialmente os relativos ao
meio ambiente e patrimdnio cultural” (artigo 29, paragrafo uUnico, aliena f),

No cumprimento de seus deveres estatutdrios, o ISA vem hd mais de dez anos atuando perante o
judicidrio na defesa dos interesses difusos e coletivos dos povos indigenas, comunidades
quilombolas e do meio ambiente ecologicamente equilibrado. Além dessa atuagado judicial, vem
acompanhando hd varios anos a regulamentagdo do processo de demarcacdao de terras de

quilombos.

Tratando-se a presente Agdao Direta de Inconstitucionalldade de questionar a constitucionalidade
de decreto que regulamenta o processo de titulagdo de terras de quilombos, cujo resultado pode
trazer graves consequéncias para a garantia do direito coletivo a terra das diversas comunidades
quilombolas, estd demonstrada a legitimidade e o interesse juridico do Instituto Socioambiental
para ingressar COmo amicus curiae na presente agdo.



II - Resumo da lide

Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo Partido da Frente™ts
em face do Presidente da Replblica, com objetivo de ver declarada a inconstitucionalidade do
Decreto 4.887 de 20 de novembro de 2003, que “regulamenta o procedimento para identificacado,
reconhecimento, delimitagdo, demarcagdo e titulagdo das terras ocupadas por remanescentes das
comunidades de quilombos”

Em apertada sintese, alega o Autor da Acdo Direta de Inconstitucionalidade que: a via
regulamentar adotada, qual seja, o Decreto, é inadequada, tendo ocorrido “autonomia ilegitima”,
decorrente deste ter invadido esfera reservada a lei; que a desapropriagdo prevista no art. 13 é
inconstitucional; que a configuracdo dos titulares do direito & moradia, caracterizada no art. 20 é
inconstitucional; que a configuracdo das terras em que se localizavam 0s quilombos, da maneira
como dispdem os pardgrafos 2° e 3° do Decreto é igualmente inconstitucional.

Pretendem os autores, por fim, declarar a inconstitucionalidade da totalidade do Decreto
4.887/2003 e, dada a alegada urgéncia da matéria, seja concedida medida cautelar.

II1 - Breve historico do contexto socio-politico-econémico no qual foi concebido
o Decreto Federal 4887/03

Antes de adentrarmos propriamente no mérito juridico das alegagdes feltas pelo PFL na presente
ADIN, e que tentam fulminar o Decreto Federal 7887/03 com a declaragdo de
inconstltuclonalidade, cabe explicitar a razdo de ser do ato normativo ora Impugnado e
contextualizar o seu processo de elaboracdo, para que se possa avaliar ndo sb sua legitimidade
politica - decorrente do grau de participacdo social e dos diversos niveis de governo em sua
elaboragdo - mas, sobretudo, compreender qual a sua iImportdncia para a solugdo de diversos dos
problemas que afligem contempordneamente as mais de 1000 comunidades quilombolas
espalhadas pelo territdrio nacional®,

Como €& de conhecimento dagueles que acompanharam o processo constituinte, a inclusdo no

i Segundo estudos do Projeto Vida de Negro (Sociedade Maranhense de Direitos Humanos e Centro de Cultura Negra do Maranhdo), e
levantamentos da Fundag@o Cultural Palmares do Ministério da Cultura, Universidade Nacional de Brasflla (UNB) e Associagdo das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas (ACONERUQ), constituiu-se um mapsamento preliminar de 1,098 comunidades quilombolas. Estas

comunidades estdo presentes em quase todos os Estados brasllelros, com exce¢do de Roraima, Amazanas, Acre, Randdnia e Distrito

Federal.
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- ADCT, que estabelece que “aos remanescentes das comunidades dos quilombos q&estJam
ocupando suas terras & reconhecida a propriedade definitiva, devendo ¢ Estado emltlr-lhes 0s
respectivos tftulos”, ndo foi obra do acaso ou mero capricho de algum legistador constituinte. Pelo
contrdrio, foi fruto de uma ampla mobilizagdo social que 3 época compreendia - corretamente,
cmo vemos hoje - que para que se pudesse dar inicio a um processo de reparagdo histdrica aos
remanescentes das comunidades de quilombos e se alcangasse a justiga social, seria necesdrio,
como passo Inicial e fundamental, garantir-lhes o direito ao territério que ocupam, pois s6 com a
seguranca de que 0s processos de invasdo, grilagem e expulsdo de suas terras cessariam & que se
poderia estabelecer as condigdes minimas para o desenvolvimento socio-econdmico dessas
comunidades.

Hoje, passados mais de 15 anos da promulgagdo de nossa Carta Constitucional, infelizmente
percebe-se que a situacdo de marginalizacdo e desacaso do Poder Publico, e da sociedade em
geral, com as comunidades quilombolas pouco se alterou. Se é verdade que em alguns poucos
estados da federagdo, em fungdo da mobilizagdo social ali existente, ou da boa vontade de alguns
mandatarios de cargos politicos, foi criada uma legislacdo especifica para tratar da garantia do
direito a terra e dado inicio 8 implementacdo de algumas politicas publicas diferenciadas, o
mesmo ndo ocorreu na grande maioria dos estados e em nivel federal pouco ou nada foi feito até
hoje. Isso se reflete na atual situagdo sbOcio-econémica vivida pelos remanescentes das
comunidades de quilombos no Brasil, que continuam sujeitas a processos sistematicos de perda e
expropriacdo de suas terras, de violagdes a seus direitos étnicos, ao abandono por parte dos
poderes pablicos estaduais e municipais e a preconceitos da sociedade envolvente,

Essa situagdo, que vem sendo evidenciada através de estudos, relatérios e manifestagdes dos
movimentos sociais realizados ao longo da Ultima década, chamou a atengdo do Comlt@ das
Nacdes Unidas de Direitos Econdmicos, Soclais e Culturais ao Brasil (2003)%, que durante
sua 302 Sessdo avaliou um relatério apresentado pelas organizagdes civis @ movimentos sociais do
Brasil, o qual foi elaborado com base em uma ampla consulta nacional resultante do debate
ocorrido em 17 audiéncias publicas nos Estados, das quais participaram mais de 2 mil entidades e
organizagdes sociais’.

Em suas observacBes conclusivas, o Comité expressou preocupacao com as seguintes questdes
afetas a situacdo de moradia e acesso a terra dos Afro-Brasileiros:

! Observagdes Conclusivas do Comitd de Direitos Econdmicos, Soclals e Culturais das Nagdes Unidas ao Brasil, Maio de 2003,
E/C.12/1/Add.BT.

' Relatério Brasileiro sobre Direitos Humanos Econdmicos, Sociais e Culturais (2003). Plataforma Braslleira DhESC, GAJOP, MNDH,
Justica Global, FASE e Comiss8o Justica e Paz. Recife, 2003. Foram relatados os direitos humanos a8 moradia adaquada; a
alimentag8o, dgua e ferra rural; ao meio ambiente, & salide, ao trabalho a & educagio. O Relatério sobre o Direlto & Moradia Adequada
foi elaborado por Nelson Saula Jr., Ralator Nacional & Leticla Marques Osérlo, Assessora da Relatoria.
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indigenas e grupos minoritarios, como os ciganos e as comunidades remanescentes de Quilombos
(20);

* g dist8ncia existente entre as previsfes constitucionals e legisiativas e os procedimentos
administrativos utilizados para a implementac8o dos direitos do Pacto e a auséncia de medidas e
remédlos eficazes necessarios, tanto judiciais quanto de outras ordens, para efetivar esses
direitos, especialmente no que diz respeito aos grupos vuinerdveis e marginalizados (18);

* a persisténcia da pobreza especialmente no Nordeste e em areas rurais, € entre os afro-
brasileiros e 0s grupos vulneravels e marginalizados (32);

* a3 desocupacdo forcada das comunidades de reman n ilom de suas terras

ancestrais, gue sdo impunemente expropriadas por mineragdoras e outros interesses comerciais
(36).

As principais sugestdes e recomendacgdes feitas pelo Comité ao Estado brasileiro quanto a situagdo
do direito a moradia e a terra dos Afro-Brasileiros sdo as seguintes (grifoss nossos):

* a Implementacdo imediata de a¢des corretivas para reduzir as desiguaidades e os desequilibrios
persistentes e extremos na distribuicdo dos recursos e da renda e no acesso aos servicos bdsicos
entre as varias regides geogrdficas, Estados e Municipios, incluindo o aumento na velocidade do
processo de reforma agraria e de titulagdo de terras (30);

* a ad medi r rantir [T - da reman ntes de
Quilombos e em caso de desocupacdo forcada de suas terras assegurar o cumprimento do que
estd previsto no Comentario Geral n° 7 do Comité (59).

O Comité das Nagdes Unidas sobre Eliminacdo da Discriminagdo Racial também expressou
preocupacdo com relagdo aos graves problemas vivenciados pelas comunidades quilombolas.
Manifestando-se especificamente em relacdo aos remanescentes das comunidades de quilombos,
quando da apresentacdo do relatério brasileiro sobre as iniciativas adotadas em conformidade com
as disposigbes contidas na Convencdo Internacional pela Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Racial (margo/2004), emitiu as seguintes recomendacdes ao Brasil:

* emn razdo de apenas algumas dreas de quilombos terem sido oficialmente reconhecidas e de um



numero ainda menor de comunidades ter recebido o titulo de propriedade

ocupados, recomenda-se que o Estado acelere o processo de identificacdo da
remanescentes de quilombos e de demarcacdo das areas, bem como a distribuicdo do
titulos.

Poderiamos aqui abordar e trazer aos autos um gigantesco numero de noticias de jornais, artigos
e teses académicas ou relatérios de organizacdes da sociedade civil que dariam conta da
diversidade de problemas que desde sempre afligem as comunidades gquilombolas no pals. Isso,
porém, tornaria enfadonha a leitura da presente pega processual, razdo pela qual nos utilizamos
das conclusBes dessas duas importantes comissdes internacionais, que por sua vez tiveram acesso
a muitos desses documentos, como um resumo do atual status quo.

O que fica patente das conclusdes acima descritas &€ que a solugdo dos problemas fundidrios é
conditio sine qua non a extensdo da cidadania plena as comunidades de remanescentes de
quilombos. Ndo ha como garantir-lhes direito a saude, a educacdo, a livre manifestagdo cultural, a
preservagdo de suas tradigdes, se ndo lhes for garantido antes o direito ao territdrio, que, como
veremos, é mais do que o simples direito a moradia.

O Decreto 4887/03, ora impugnado, surge exatamente nesse contexto, como uma tentativa do
governo federal em dar inicio, finalmente, a uma politica eficiente de titulagdo de terras de
quilombos que pudesse responder minimamente a urgéncia hoje existente. Ele, no entanto, ndo é
o primeiro ato normativo federal que visa, pelo menos formalmente, responder a essa demanda.

O decreto objeto da presente ADI veio a lume com o objetivo de substituir o Decreto Federal n.
3912/01, que também regulamentava, em nivel federal, o processo de titulagdo de territério
quilombola, mas que, por inUmeras razées, ndo era capaz de cumprir com seus objetivos.

Dentre os inUmeros equivocos e absurdos juridicos, histéricos e antropolégicos trazidos pela
normativa anterior, estava a disposicdo de que somente pode ser reconhecida a propriedade sobre
terras que: a) eram ocupadas por quilombos em 1888; e b) estavam ocupadas por remanescentes
das comunidades dos quilombos em 5 de outubro de 1988 (art.1, pardgrafo dnico). Evidencia-se o
descalabro dessa proposic8o pelo fato histérico e incontestdvel de que muitas- sendo a maioria —
das comunidades quilombolas, ao contrario do que se admite comumente, ndo foram formadas
por negros fugidos, mas sim por escravos libertos, que mesmo apds a alforria individual ou a
abolicdo geral e irrestrita da escraviddo no pais optaram por viver em comunidades de iguais, em
locais ermos ou livres do dominio privado de algum senhor, ja que sabiam que n3o havia espago
para eles numa sociedade marcada por mais de quatro séculos de escraviddo. Portanto, exigir que



100 anos, desde a abolicdo da escraviddo (1888) era ndo s6 uma medida de restricdo ao pléno
gozo de direitos constitucionalmente garantidos, mas também de injustiga histérica e social.

Qutro ponto problematico na sistemdtica anterior, e que foi objeto de inimeras manifestagdes
contrdrias de organizagdes da sociedade civil e de liderangas quilombolas, era a competéncia para
realizar o processo de identificagdo, demarcacdo e titulacdo dos territdrios, que recaia
exclusivamente sobre a Fundagdo Cultural Palmares - FCP. Como esse 6rgao nao tinha, e nem
passou a ter, estrutura para levar a cabo procressos de grande complexidade como esses, que
demandavam, além de laudos antropoldgicos, a realizagdo de relatérios técnicos de identificagdo
do territério - que envolviam conhecimentos das mais diversas areas como agronomia, biologia,
topografia, sociologia, economia, dentre outros - durante os anos de vigéncia do Decreto
Federal 3912/01 pouquissimas comunidades obtlveram o titulo de propriedade de suas
respectivas terras, e, por problemas juridicos, dessas poucas que foram “tituladas”, nenhuma
conseguiu registrar o titulo adquirido no respectivo Cartério de Registro de Imoveis.

Por essas e outras razdes fez-se necessario discutir a substituicdo da normativa até entdo
existente por outra que nao s6 fosse mais efetiva, mas que fosse apta a gerar justica social. O
ample consenso social em torno da ineficiéncia e inadequagdo do Decreto Federal 3912/01 em
implementar o direito constitucionalmente assegurado no art.68 dos ADCT fez com que o Governo
Federal, através do Decreto s/n de 13/05/2003 institulsse um Grupo de Trabalho- GT com a
finalidade de rever as disposigdes contidas no ato normativo até entdo vigente.

Formado por representantes de 10 ministérios, da Casa Civil da Presidéncia da RepUlblica, da
Advocacia Geral da Unido, da Secretaria Especial de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial e
por trés representantes dos remanescentes das comunidades de quilombos, esse GT se reuniu em
diversas ocasides em seu quase um ano de existéncia e discutiu ponto-a-ponto as lacunas e
equivocos do Decreto 3912/01. O resuitado final foi o texto que veio a ser adotado pelo Decreto
Federal 4887/03.

Fica claro, portanto, que o ato normativo ora impugnado pelo Partido da Frente Liberal é fruto de
um amplo processo de discussdo e de consenso social, criado ndo s6 com o GT acima mencionado,
mas durante a mais de uma década de lutas pela implementagao do art.68 dos ADCT. E, assim,
um ato normativo que goza de legitimidade perante a socledade, embora num ambiente
democratico possa haver divergéncias pontuais, e que veio substituir outro considerado injusto,
ilegitimo e inconstitucional por grande parte das organizagbes que trabalham com o tema.



Portanto, em resumo, se o Decreto Federal 4887 /03 for considerado inconstit
que se admite por ora apenas em hipétese, ja que, como ficard demonstrado, ele
perfeitamente compativel com nosso ordenamento constitucional - se estara jogando fora anos
de discussdo, consensos e licdes aprendidas, e a politica federal de promocdo dos
direitos territoriais das comunidades quilombolas, tdo esperada por toda a sociedade,
voltara a estaca zero, pois perdera sua sustentacdo juridica e operaclonal.

IV - Das obrigacoes assumidas internacionalmente pelo Brasil em relacdo a

titulagao de territério quilombola

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 rege-se, em suas relacdes internacionais, pela
prevaléncia dos direitos humanos, tendo como fundamento precipuo a dignidade da pessoa
humana. Seguindo a tendéncia de constituigdes contemporaneas, a Constituicdo Federal brasileira
de 1988 incorpora ao seu direito interno a normativa internacional de protegao, tornando ¢ Direito
Internacional e Direito Interno um todo indivisivel.

Tratados internacionais, de modo geral, necessitam da apreciacdc do Poder Legislative,
distintamente, os tratados internacionais de protecac dos direitos humanos possuem sua aplicagdo
imediata assegurada pela Constituigdo Federal brasileira em seu artigo 5° pardgrafo 1°. Nesse
artigo estd garantida a aplicagdo imediata dos direitos e garantias fundamentais, ou seja, se 0s
tratados internacionais de direitos humanos tém por objetivo a definicdo de direitos e garantias,
podemos concluir que essas normas possuem aplicacdo imediata no nosso ordenamento juridico.
Mais do que uma aplicagao imediata, é assegurado aos tratados internacionais de protegdo dos
direitos humanos o status de norma constitucional, segundo o artigo 5° paragrafo 2°¢ da CF/88.

Com relagdo as politicas publicas de promocao dos direitos culturais e territoriais das comunidades
remanescentes de quilombos, vemos que hd alguns tratados assinados e ratificados pelo Brasil
que impde obrigagdes que devem ser necessariamente cumpridas pelo Estado Nacional.

Pode-se compreender a disposicdo constitucional que obriga o Estado a titular as terras de
quilombos como uma forma de garantir a essas comunidades socialmente diferenciadas o direito a

moradia.

O direito @ moradia é um dos mais bem definidos direitos pela legislagdo internacional de



(1):

"Todos tém direito a um padrdo de vida adeguado de salde e bem-estar para si e para sua

ia, incluindo alimenta¢do, vestudrio, moradi necessarios servicos
sociais, e o direito a sequranca n v e desemprego, doenca, incapacidade, viuvez, velhi
ou falta de condicdes de subsisténcia em circunstdncias acima de seu controle”.

O direito a propriedade é assegurado na Declaracdo Universal, artigo 17, que estabelece que
“todos tém o direlto 3 propriedade, obtida individual ou coletivamente”, como uma forma de
garantir o cumprimento de outros direitos.

O Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais {1966) — PIDESC, ao
qual o Brasil acedeu sem reservas € o qual considerou plenamente aplicavel, de acordo com o
Decreto Federal n® 591, estabelece em seu artigo 11(1) que:

"Qs Estados partes presentes ao Pacto reconhecem 0 direito de todos a ter um adequado padrdo
de vida para si e sua familia, incluindo adequada alimentacdo, vestudno e moradia, e a continua
melhoria de suas condigbes de vida. Os Estados partes adotardo as medidas adequadas para a
realizacdo deste direito reconhecendo, para este efeito, a importancia essencial da cooperac¢do

internacional baseada no livre consentimento®.

O Comentdrio Geral n® 4 sobre o Direito a Moradia Adequada (1991) elucida a forma como as
moradia previstos no PIDESC devemn ser adotadas pelos Estados

3

provises sobre o direito a
membros, de forma a garantir a plena implementagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais.

De acordo com o CG n° 4, o exercici ireito & moradia nd de ser interpretado de uma
maneira restritiva, de forma a considerar apenas a €asa em Si mesm nsidera-|

como _uma mercadoria. Deve ser compreendido como o direito de viver em algum lugar com
sequranca, paz e dignidade. A referéncia ao direito a moradia previsto no PIDESC deve ser
compreendida como direito a moradia adequada. A moradi v mpreender ranca |

da posse e a disponibilidade de servicos e infraestrutura, ter um custo acessivel, ter adequada
habitabilidade, acessibilidade e | a

‘" Para um visao ample dos Instrumentos e padrées internaclonals relatlves ao direito & moradia adequada, consultar COHRE, Legal
Resources for Housing Rights, Geneva, 2000,

' Pacto Inlernacional dos Direitos Econdmicos, Socials a Culturais, Art. 11(1), G.A. Res. 2200A {XX)), 21 UN GAOR Supp. {No. 16} at
49, U.N. Doc. A/6316 (1966), 993 U.N.T.S, 3, entrada em viger no dia 3 de Janeiro de 1976.



Membros tomardo, se as circunstancias o exigirem, nos campos social, econémico, cultural e

outros, medidas especiais e concretas para assegurar, como convier, 0 desenvolvimento ou a
protecdo de certos grupos raciais ou de individuos pertencentes a esses grupos, com ¢ objetivo de
garantir-lhes, em condicdes de igualdade, o pleno exercicio dos direitos humanos e das liberdades
fundamentais. Essas medidas ndo deverdo, em caso algum, ter a finalidade de manter direitos
desiguais ou distintos para os diversos grupos raciais, depois de alcancados os objetivos, em razdo
dos quais foram tomadas.” (Artigo 29, §2). Essas medidas ndo serdo consideradas discriminacdo
racial (Artigo1° §4). O Decreto n? 4,887/2003 foi adotado justamente com o objetivo de garantir
as comunidades quilombolas o pleno exercicio dos seus direitos.

Mas é na Convengdo 169 da Organizacdo Internaclonal do Trabalho sobre Povos
Indigenas e Tribais (1989), ratificada pelo Brasil em 19/06/2002 através do Decreto Legislativo
n. 142/2002 e que entrou em vigor em 25/07/2003, onde podemos encontrar os dispositivos mais
claros quanto a obrigacdo de se garantir a propriedade das terras que ocupam as comunidades
quilombolas.

Em primeiro lugar, embora parecesse desnecessario, entendemos prudente reafirmar a
aplicabilidade da Convenc8o 169 da OIT aos casos relacionados as comunidades quilombolas. A
Convengao aplica-se:

"Aos povos tribais em todos os paises independentes, cujas condicdes sociais, culturais e

econdmicas os distingam de outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos, total

ou parcialmente, por seus préprios costumes ou tradigbes ou legislagdo especial” — artigo 1(1)(a).

A Associacdo Brasileira de Antropologia- ABA, entidade que reune todos os antropélogos do Brasil
e portanto é referéncia no assunto, conceitua quilombo como “toda cormunidade negra rural gue
agrupe descendentes de escravos vivendo da cultura de subsisténcia e onde as manifestacbes
culturais tém forte vinculo com o passado”. Sdo, portanto, grupos sociais que, em fun¢do de
razdes histéricas, acabaram se organizando em comunidades onde o grau de parentesco e

*Adotada pela Resolugdo n.° 2.106-A da Assembléia das Nagdes Unidas, em 21 de dezembro de 1965.
Aprovada pelo Decreto Legislativo n.° 23, de 21.6.1967. Ratificada pelo Brasil em 27 de margo de
1968. Entrou em vigor no Brasil em 4.1.1969. Promulgada pelo Decreto n.° 65.810, de 8.12.1969.
Publicada no D.O. de 10.12.1969.

"Negros do Ribeira: reconhecimento étnico e conquista do territdrio”. Cadernos Itesp, 3. 29 Ed. Editores Tania ANDRADE, Carlos Alberto
Claro PEREIRA, Mircla Regina de Ollveira ANDRADE. S3¢ Paulo. Pdginas & Letras — Editora Grafica, 2000, p. 7.



de uma mesma etnia africana - um sentimento de identidade étnica que os fazem sentir difé
do restante da sociedade envolvente, sendo por essa assim também reconhecidos.

Fica claro, portanto, que a Convengdo 169 da OIT, aoc tratar de povos tribais, estd, no caso
brasileiro, se referindo também as assim chamadas terras de preto, ou mocambos, ou terras de
santo, ou quilombos, que nada mais sdo que comunldades negras rurals onde seus integrantes
comungam de uma mesma origem, de uma mesma histéria, e compartilham de um mesmo
territério @ uma mesma matriz cultural.

A Convencdo estabelece, em seu art.14, 1 que “dever-se-a reconhecer aos povos interessados 0s
direitos de propriedade e de posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam, Além disso, nos
casos apropriados, deverdo ser adotadas medidas para salvaguardar o direito dos povos
interessados de utilizar terras que ndo estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas as quais,

tradicionaimente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e de subsisténcia” e, logo

adlante, determina que “mmwm@wmwm

efetiva dos seus d:re:tgs de Qrognedade e posse” (art 14, 2).

Ha, como demonstrado, um amplo rol de obrigagdes internacionalmente assumidas pelo Brasil no
sentido de promover a titulagdo dos territérios quilombolas, seja como forma de garantir o direito
a moradia, seja como forma de garantir-lhes sua sobrevivéncia enquanto grupos cultural e
etnicamente diferenciados. Diante disso, cumpre ao Governo Federal criar as condigdes
necessarlas 3 garantia desses direitos, o que passa pela criagdo de uma normativa especifica, o
que veio ocorrer com a edigdo do Decreto 4887/03.

Frise-se, portanto, que a ndo aplicacdo do ato normativo ora Impugnado significara o
descumprimento de obrigagbes Internaclonals assumidas pelo Brasil.

V. Da aplicabilidade imediata do art. 68 dos ADCT: da possibilidade de
regulamentacao por Decreto

Afirma o Autor da presente ADIN que ao Decreto n 4887/03 n3o caberia regulamentar o art. 68 da
ADCT . Defende o PFL que o decreto " pretende regulamentar direta e imediatamente preceito
constitucional e ndo meramente dispor scbre organizagao intestina da administragdo”. Sendo, por



isso, indevida sua promulgacao.

Trata-se de assertiva totalmente absurda, que demonstra o puro desconhecimento™d
constitucional do ordenamento juridico pdtrio. Como se sabe, as normas constitucionais s&o
classificadas pela doutrina como de eficacia plena, contida e limitada, de acordo inclusive com
entendimento jé adotado pelo STF (RT 723/231).

Como se observa da mera leitura do art. 68 do ADCT, pode-se concluir que a norma estd apta a
produzir todos os seus efeitos independentemente de lei infraconstitucional. Trata-se, pois, de
norma de eficacia plena, uma vez que o constituinte conferiu a este dispositivo normatividade
suficiente para sua incidéncia imediata. Com efeito, José Afonso da Silva define normas
constitucionais de eficacia plena como aquelas que " ndo necessitam de providéncia ulterior para
sua aplicagdo. Criam situagbes subjetivas de vantagem ou de vinculo, desde logo exigiveis" ( in
Aplicabitidade das Normas Constitucionais, 3ed.ver. e ampl., 530 Paulo, Malheiros, 1998, p. 267)

E como se ndo bastasse a leitura de seu préprio texto, ¢ art. 68 dos ADCT consagra a protegdo dos
direitos culturais e sociais das comunidades remanescentes de quilombo. Trata-se, pois, de direito
fundamental, e como tal, dotado de aplicabilidade imediata, conforme o determinado
expressamente pelo art. 59, § 19, da Constituigdo Federal.

Assim, é evidente que um decreto pode regulamentar diretamente o texto constitucional. Trata-
se, alids, de posigdo pacifica desta Egrégia Corte, in verbis:

"Ementa: Acdo direta de inconstitucionalldade: tem-se objeto idonec a acdo
direta de inconstitucionalidade quando_g _decreto impugnado ndo é de cardter
regulamentar de lej, mas constituf ato normativo que pretende derivar seu
conteiddo diretamente da Constituic8o. II. Acdo direta de inconstitucionalidade:
legitimacdo das entldades nacionais de classe que ndo depende de autorizacdo

especifica de seus filiados. III. Agdo direta de inconstitucionalidade: pertinéncia
tematica. 1. A pertinéncia temdtica, requisito implicito da legitimag¢do das entidades
de classe para acdo direta de Inconstitucionalidade, ndo depende de de que a
categoria respectiva seja o dnico segmento social compreendido no dmbito normativo
do diploma impugnado. 2. Ha pertinéncia tematica entre a finalidade institucional da
Confederacdo Nacional das Profissoes Liberais — que passou a a abranger a defesa dos
profissionais liberais ainda empregados -, € a lei questionada, que fixa limijte a
remuneragdo dos servidores publicos. IV, Servidor publico: teto de remuneragdo (CF,
art. 37, XI):__AUTO-APLICABILIDADE. DADA A EFICACIA PLENA E A




APLICABILIDADE IMEDIATA. INCLUSIVE AQOS ENTES EMPRESA
ADMINISTRA;AQ INDIRETA, DO ART. 37, XI, DA consrrrurda)
17 DG A SUA IMPLEMENTACAO : :
COMPLEMENTACAQ NORMATIVA - NAO PARECE CONSTITUIR MATERIA DE
RESERVA A LEI FORMAL E, NO AMBITO DO EXECUTIVO, A PRIMEIRA VISTA,

PODIA SER DETERMINADA POR DECRETO, que encontra no poder hierdrquico do
Governador a sua fonte de legitimagdo.” (ADIN 1590 MC/SP) (grifo nosso)

Com efeito, a0 Decreto ndo cabe inovar a ordem juridica. Trata-se de fonte secundaria do direito.
Deve, portanto, obedecer aos ditames da fonte primaria, que no caso, por tratar-se de dispositivo
autoaplicavel, é a propria Constituicdo Federal.

E 0 que se nota da mera leitura do contetdo do Decreto n° 4.887/03 ora questionado, que dispde
tdo somente sobre 0 modo de agir de cada um dos 6rgdos administrativos, a maneira de proceder
de cada um dos agentes da Administragdo no procedimento de outorga de titulos as comunidades
remanescentes de quilombos. N3do cria direitos e nem obrigagdes. Trata-se de dispositivo que
busca inclusive dar concretude ao principio da igualdade, uma vez que garante o tratamento
uniforme a todos aqueles que requererem a identificagdo, reconhecimento, delimitagdo,
demarcacdo e titulagdo das terras ocupadas por remanescentes de quilombos em todo Brasil.

E exatamente este o papel do decreto no ordenamento juridico. Sdo estas as licbes de ilustres
publicistas. Geraldo Ataliba ao discorrer acerca da fungao dos decretos, afirma:

* Sua funcdo é facilitar a execugdo da lei, especifica-la de modo praticdvel e,
sobretudo, acomodar ¢ aparetho administrativo para bem observa-la” (RDA 97/23)

A corroborar este entendimento, diz ainda Celso Anténio Bandeira de Mello:

* se inexistissem tals disposicbes concernentes ao modus procedendi, a
multiplicidade de maneiras pelas quais se poderiam efetuar ensejaria que 6rgdos e
agentes publicos, por desfrutarem de certa discrigdo perante tais questdes - dada a
auséncia de pormenores legais quanto a isso - , adotassem solugdes dispares entre si,
incompativeis com a boa ordem administrativa e com a igualdade de tratamento a
que 0s administrados fazem jus” ( MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. p 310)

O Decreto n° 4.887/03 obedece, portanto, perfeitamente o disposto pelo art, 84 da CF. Ndo cria



qualquer direito ou obrigagdo. Estabelece somente os procedimentos necesdd
Administragdo devera seguir a fim de aplicar o disposto pelo art. 68 ADTC.

E que ndo se afirme que o decreto importard em “aumento de despesa” para o Poder Piblico. Ora,
Exceléncia, data mdxima venia, o préprio art. 23 do Decreto 4.887/03, em estrita obediéncia ao
exigldo pela Carta Magna e pelo principio da legalidade, determina que as despesas correrdo a
conta das dotacdes orcamentdrias consignadas na “LEI ORGAMENTARIA ANUAL PARA TAL
FINALIDADE".

Ademais, como ja visto, o Brasil, além das obriga¢des internacionais anteriormente assumidas,
ratificou recentemente a Conven¢do 169 da OIT, o que equivale dizer que incorporou esse diploma
legal, no minimo, no mesmo nivel que lei ordinaria, como ocorre com qualquer tratado ratificado
pelo Congresso Nacional. Essa convengado, por sua vez, traz disposicdes claras e expressas no
sentido de que, no dmbito nacional, “deverdo ser instituidos procedimentos adequados no dmbito do
sistema juridico nacional para solucionar as reivindicacbes de terras formuladas pelos povos
interessados™. Ora, a edi¢cdo do Decreto Federal 4887/03 nada mais é do que a implementacdo de
procedimentos, no ambito da Unido, que visam cumprir com essa determinacdo legal,
absolutamente incorporada ao ordenamento juridico brasileiro, Ndo hd como, portanto, afirmar
que o referido decreto inova no ordenamento jurldico patrio, pois estd ele firmemente calcado nas
disposi¢des expressas e Inquestiondveis da Convengdo 169 da OIT.

Neste sentido, concluimos gue o referido decreto foi promulgado com base nas obrigagdes que o
Governo brasileiro assumiu a partir do momento em que ratificou as conveng¢bes citadas acima.
Percebemos entdo que a impetragdo do ADI-3239 pela anulagdo do Decreto n° 4.887/2003 é
totalmente infundada, visto que, o decreto se soma as normas internacionais consagradas pela
Constituicdo Brasileira, o que demonstra que ¢ trabalho do Estado ndo se limita ao artigo 68
ADCT, como afirma, equivocadamente, o PFL.

VI - Do cabimento da desapropriacdo por interesse social dos territérios dos
remanescentes das comunidades de quilombos como meio de titulacdo da
propriedade, com base no artigo 13 do Decreto n° 4.,887/2003. Previsao
constitucional e infraconstitucional, Art, 5° - XXIV, 216 - § 19, da CF/88, e Lei
n° 4.132/62, por eles recepcionada.

Alega o autor que 0 enunciado constante no art. 68 da ADCT nao autorizaria o Poder Pablico a



desapropriar imdveis, pois entende que ¢ papel do Estado limita-se a merame
respectivos titulos. Ocorre que nas hipdteses em que sobre a drea demarcada in
particular ndo invalidado por nulidade, prescri¢do ou comisse, e nem tornado ineficaz por oUtros
fundamentos, a unica forma de - como prevé o texto constitucional - titular a area para os
remanescentes de quilombos sera, primeiramente, adquiri-la originariamente através da
desapropriagdo.

Nem poderia ser diferente. Aceitar a tese esposada pelo autor de que a propriedade decorreria
diretamente da Constituigdo significaria dizer que os direitos dos quilombolas sobre as terras que
ocupam sdo direitos territorials origindrios, tal como o direito dos povos indigenas sobre as terras
tradicionalmente ocupadas (art.231 CF). Ocorre que os direitos territoriais indigenas tém uma
origem absolutamente distinta dos direitos territoriais dos quilombos ou de outras populactes
tradicionais, pois decorrem do Indigenato, vale dizer, do reconhecimentc de uma ocupag¢io
imemorial e anterior a prépria existéncia do Estado Nacional, como ja firmemente reconhecido por
essa Egrégia Corte Constitucional. Ndo ha como equivaler, portanto, ambos direitos, pois embora
tenham a mesma validade juridica e sejam ambos medidas de justiga, tém origens absolutamente
distintas, e ndo se pode afirmar, sem nenhuma sustentagdo juridica, que teria nossa Carta Magna
reconhecido direitos origindrios as comunidades de quilombos.

E importante ressaltar que, diferentemente de todo o escopo legislativo que até hoje havia
produzido o Executivo Federal, o Decreto 4887/03 aborda e propde claras solugbes para as
diferentes situagdes de conflitos fundidrios que, como fol acima mencionado, tém representado o
principal obstédculo a impedIr a titulagdo da propriedade para as comunidades de quilombos, e
causa de sua marginalizagdo e pobreza. O que ele faz é meramente disciplinar como a
Administragdo cumprird com sua obrigacdo de titular as terras de quilombos. E essa atividade,
conforme disposto em nosso sistema constitucional, é claramente uma atividade de interesse
social, na medida em que € meio necessdrio para se garantir o principio constitucional da
pluralidade cultural da sociedade brasileira, algo que é prezado e protegido por nossa Carta
Constitucional.

Neste sentido, o Decreto n° 4.887/2003 n3o estad inovando o ordenamento juridico, uma vez que o
poder de império da Administragdo decorre do texto constitucional, sendo que a desapropriacdo
por interesse social genérico - prevista no art. 59, XXIV da CF/88 - estd também regulada na Lei
n% 4,132/62 ¢/c com Decreto-Lei n® 3.365/41.

Ainda sobre a desapropriagdo de dreas quilombolas, referindo-a com a previsdo constitucional do
art. 216, § 1° da CF/88, é digna de registro a conclusdo a que chegou a Equipe da Sociedade



se:

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

uma das formas de acautelamento e preservacdo de que o Poder Publico
dispde.,

Nossa conclusdo, portanto, é que o Poder Publico, para garantir as
comunidades quilombolas a proprledade definitiva das terras que
estejam ocupando, no caso delas pertencerem a particulares, deve
lancar mdo do processo de desapropriacdo, com fundamento no art.
216, § 1.° da Constltuig8o Federal. O referido processo de
desapropriacdo & de nitido interesse social, com fundamento
constitucional no art. 216, §1.°, e serd feito em beneficio de
comunidades quilombolas.

Tais desapropriacbes, quando for o caso, devem ser feitas pelos Estados e
também pela Unido, pois ambos tém o dever constitucional de dar
cumprimento aos arts. 215 e 216 da CF e ao 68 do ADCT, ndo
demandando, por Isso, a edic3o de lei especifica. O Poder Publico jg
dispde de instrumentos juridicos e materials necessdrios para iniciar
e conduzir os processos de desapropriac3o, sendo perfeitamente
possivel, na esfera federal, a coordenacdo de tarefas entrea FCP e o
INCRA; cabendo ao primeiro a coordenagdo do programa de
regularizacdo e, ao segundo, a efetivacdo do processo de
desapropriac8o da propriedade privada.™

¥ Comunidades Quilombelas Direito & Terra (artigo 68 do Ato das DisposigBes Constitucionais Transitérias). Projete Coordenado pelo
Prof, Dr. Carlos Ari Sundfeld, pag. 118.



abstratas que estdo previstas no art, 59, XXIV da CF/88 (necessidade ou utilidade publica ou

interesse social); e as hipéteses concretas, derivagdes mais especificas das hipéteses abstratas,
gue estdo previstas no art. 182 (desapropriagao-sangao por descumprimento da fun¢@o social da
propriedade urbana) e no art. 184 da CF/88 (desapropriagao-sangdo por interesse social para fins
de reforma agrdria). Como regra geral, as hipdteses abstratas (utilidade-necessidade-interesse)
foram monopolizadas na Carta, ficando outorgadas ao legislador ordindrio dar-lhes concretude,
mediante criacdo de hipéteses materials. No entanto, prevendo algumas hipdteses concretas na
Prépria Constituinte, o constituinte auferiu-lhes essa concretude diretamente a partir do texto
constitucional.

E o caso do art. 68 dos ADCT, que determina ao Estado a obrigagdo de titulagdo dos territérios
gquilombolas. Diriam aiguns, numa leitura apressada, que o legisiador constituinte, ao prever a
consolidagdo de um direito subjetivo preexistente em favor dos remanescentes de comunidades
quilombolas, ndo teria cogitado da utilizagdo do instituto juridico da desapropriagao, por parte do
Estado, para fazer valer o comando constitucional previsto no art. 68 da ADCT, argumentado, para
tanto, que sobre os Imdveis jd transferidos ao patrimdnio particular em 1988, ndo poderiam

subsistir direitos decorrentes da posse centenaria, pacifica e transmitida ininterruptamente de
geragdo a geragdo quilombola.

Ocorre, no entanto, que essas comunidades historicamente foram sujeitas a todos os tipos de
esbulho na posse sobre seus territérios e, por ndo terem acesso aos meios necessarios a defesa
judicial de seus interesses, viram terceiros se apropriarem das terras por elas ocupadas e
utilizadas ha gerac@es sem nada poderem fazer, pois muitas vezes elas nem cientes eram de que
a titularidade da area havia sido outorgada a um terceiro. Num pais onde a auséncia de um
servigo de cadastro organizado resultou na expedicdo indiscriminada de titulos de propriedade
envolvendo muitas vezes areas superpostas e inclusive dreas publicas, ndo € surpresa nenhuma
entender que, mesmo que tenham posse centendria sobre seus territérios, a grande parte das
comunidades quilombolas ndo tem isso refletido num titulo de propriedade, mesmo porque até
muito recentemente ndo se aceitava a tese da propriedade coletiva do territério. Tal quadro
demonstra, por si s6, que ndo & de todo impossivel o Poder Publico haver concedido titulos de
dominio sobre areas que de fato eram — como sdo - tradicionalmente ocupadas por
remanescentes das comunidades de quilombos, ainda que o direito sobre essas areas somente

*  Atente-se, que nos termos do texto constitucional o que a Lel deverd estabelecer é o procedimento para desapropriagdo, e ndo as

hipbteses de cablmentn da desapropriacdio. Neste sentido art. 59, XXIV da CF/88, /i verl¥s : '3 /& estabelacerd o procedimento para
desapropriacia....”




Ihes tenha sido assegurado pela Constituigdo de 1988.

origindria da propriedade, ndo restaria outra alternativa ao Poder Publico, para fazer cumprir o
disposto na Convencdo 169 da OIT e no art. 68 dos ADCT, do que a desapropriagdo, Para o Estado
emitir os titulos de dominio, como determina o mandamento constitucional do ADCT 68, far-se-a
necessaria a desapropriagdo de imdveis de particulares. Vale dizer, a emissdo de titulos como
atividade fim, pressupfe os meios para sua consecucdo. Com efeito, ndo seria razoavel que o

Constituinte agendasse esta responsabilidade para o Estado e ndo |he garantisse os instrumentos
para efetivacdao da norma constitucional. Sabe-se que a Teoria dos Poderes Implicitos, formulada
pela Suprema Corte Americana, quando julgou o case MacCulloch vs. Marland, constitui-se em
regra elementar da hermenéutica constitucional, de aplicacdo corrente no direito constitucional
patrio, segundo a qual quando o constituinte concede a determinado 6rgdo ou instituicdo uma
funcdo (atividade-fim), implicitamente estard concedendo-lhe os meios necessdrios ao
atingimento do seu desiderato, sob pena de ser frustrado o exercicio do munus constitucional que
Ihe foi cometido.

VII - Das caracteristicas especiais da territorialidade quilombola

O Autor alega a inconstitucionalidade dos paragrafos 2° e 3° do artigo 2° do Decreto 4.887/2003,
que estabelecem:

Art 2° Consideram-se remanescentes das comunidades dos gquilombes,
para os fins deste Decreto, os grupos étnico-raciais, segundo critérios de
auto-atribuicdo, com trajetéria histérica prépria, dotados de relacGes
territoriais especificas, com presuncdo de ancestralidade negra relacionada
com a resisténcia a opressdo histdrica sofrida.

§1°(..)

§ 20 S3o terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos as utilizadas para a garantla de sua reproducdo fisica,
saclal, econémica e cultural.

§ 3° Para a medicfio e demarcagdo das terras, serdo levados em
consideragdo critérios de territorlalldade indicados pelos



remanescentes das comunidades dos quilombos, sendo
comunidade interessada apresentar as pecas técnica
instrucdo procedimental.

Apesar do Autor ndo indicar expressamente gquais dispositivos constitucionais julga serem violado
pelos paragrafos 2° e 3° do artigo 2° do Decreto, 0 que prejudica a argumentacdo, cabe ressaltar
que a constitucionalidade destes dispositivos legais ¢ patente, posto que estdao em total harmonia
com outros dispositivos constitucionais, bem como com tratados internacionais ratificados pelo
Brasil.

A este respeito, a Convencdo 169 da OIT explica que a utilizagdo do termo "terras”
“deverd incluir o conceito de territérios, o que abrange a_totalidade habitat das regifes que os
povos interessados ocupam ou utilizam de alqurma outra forma” (art.13, 2 - grifos nossos). Além
dessa disposigdo de clareza cristalina, diz expressamente que “dever-se-a reconhecer 30s povos
interessados os direitos de propri osse sobre as terras que tradiclonalmente

gcupam. Além disso, nos casos aproprlados, deverdo ser adotadas medidas para salvaguardar o
direito dos povos interessados de utilizar terras que ndo estejam exclusivamente ocupadas por
eles, mas as quais, tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e de
subsisténcia.”

Fica claro que a Convencdo ndo restringiu o direito a terra das comunidades quilombolas a simples
regularizacdo do local de moradia, como quer o autor da presente ADI. Estas terras sdo também
essenciais como instrumento de identidade cultural das comunidades que nelas se estabeleceram
preservando praticas culturais préprias, constituindo o que se define como “territério étnico”.

Os territérios quilombolas abrangem muito mais do que as areas destinadas a moradia ou a
abertura de rogas, pois abrangem também as dreas de caga, pesca, extrativismo e aquelas
destinadas as manifesta¢8es culturais, aos ritos religiosos, a reveréncia aos mortos, enfim, a
outras atividades que lhes conformam cultural e socialmente, e que por essa razdo sdo
fundamentais para para garantir sua reproducdo fisica, social, econédmica e cultural, tal como
determinado pela Constituicdo Federal e pela Convengdo 169 da OIT.

Dentre os diversos costumes e condi¢des de vida das comunidades negras quilombolas um trago
que lhes é caracteristico e fundamental é o uso comum da terra. Essa posse coletiva, também
denominada por alguns autores como posse agroecoldgica, € distinta da posse tradicionalmente
reconhecida pelo Direito Civil e prevista em nossa legislacdo ordindria, pois ndo pressupde o uso



intensa, sem divisar exclusividade a ninguém. Nesse sentido, vale reproduzir a licdo de QUEIR

"A regra é que essas porgoes de terreno sejam coletivamente utilizadas,
enquanto as glebas destinadas a moradia e ao plantio ficam sob controle
direto das familias que as ocupam num determinado momento. Conclui-se
dai que o ’'sitic camponés' configura-se como um conjunto de espacos
diversificados mas articulados segundo uma lbgica que ndo costuma ser
percebida pelos que o avaliam a luz das categorias proprias da propriedade
privada capitalista da terra” (in QUEIROZ, Renato. “Essa terra é santa, essa
terra @ nossa: a comunidade quilombola de Ivaporunduva e o direito de
propriedade”. In:ITESP. Quilombos em S8o Paulo:tradicbes, direitos e lutas.
Sdo Paulo, IMESP, 1997)

Mas para entender a relagdo das comunidades quilombolas com seu territério ndo podemos nos
prender a uma andlise meramente juridica ou econémica, pois hd outros fatores que influenciam
essa dindmica e que a torna peculiar e objeto de protecdo juridica. A territorialidade, para as
comunidades quilombolas, assim como para outras comunidades tradicionais, tem um papel
fundamental na construcdo da prépria identidade do grupo, pois € produto da forma peculiar que
cada comunidade se apropria e molda o espago em que vive, ou seja, é derivada direto dos usos,
habitos e costumes de uma determinada comunidade. A forma de uso e apropriacfio da terra e
dos recursos naturais & condicionada ndo sé por fatores econdmicos, mas também por
fatores étnicos, de parentesco e sucessao, histéricos e politico-organizativos, consoante
as praticas e representacgdes préprias (cf. WAGNER, Alfredo. "Os quilombos e as novas
etnias”. In: LEITAO, Sérgio (org.). Direitos territoriais das comunidades negras rurals. S3o Paulo,

Doc. ISA n©05, 1999, pg. 109).

Portanto, para se garantir o direito a terra as comunidades quilombolas, e ao mesmo tempo
garantir sua sobrevivéncia enquanto grupos sociais cultural e etnicamente diferenciados, é
necessario entender sua forma de apropriagdo do territério e criar mecanismos diferentes dagueles
existentes no direito privado. De nada adiantaria conceder-lhes lotes de terra separados,
autdnomos, mesmo que grandes, como ocorre com 0 processo tradicional de reforma agraria, pois
isso significaria o fim de sua existéncia enquanto comunidade, quebraria um dos elos
fundamentais de sociabllidade desses grupos sociais, condenando-os a perda de seus valores,
costumes e padrdes culturais, o que afrontaria o principio constitucional albergado nos arts. 215 e
68 dos ADCT.



O que demanda a Constituigdo Federal e a Convengdo 169 da OIT, portanto, ndo é uma‘smples
regulariza¢do fundiaria, mas a garantia da integridade fisica ¢ ambiental do territério. Por esta
razdo, o territério quilombola ndo pode ser entendido como mera exteriorizagdo do direito de
propriedade, vez que adquire sentido a partir do reconhecimento do direito a sobrevivéncia
cultural de um determinado grupo étnico. Sendo assim, o Decreto dd cumprimento ao principio da
funcdo social da propriedade (art.5, XXIII,CF ¢/c 186) rural, ao preservar o patriménio histérico,
cultural e ambiental.

VIII - Do critério da autoidentificagéo

Outro ponto questionado pelo autor da presente ADI é o estabelecido pelo § 1° do artigo 22 do
Decreto ora questionado, que determina que a caracterizagao dos remanescentes de quilombos
sera atestada mediante autodefinigdo.

Segundo a ADI-3239, o Decreto n°® 4.887/2003 sugere que a identificagdo dos remanescentes a
que se refere o artigo 2° paragrafo 1°, a autodefinicdo, deriva de mera manifestacdo de vontade.
A ADI argumenta ainda que, segundo letra constitucional, seria necessario e indispensavel
comprovar a remanescéncia das comunidades dos quilombos, pois o atual critério, frustra o real
objetivo da norma constitucional.

Equivoca-se novamente o autor. Afora o fato de que a discussao trazida a esta Corte deve
restringir-se a seara constitucional, e em nenhum momento ¢ autor demonstrou qual ¢ dispositivo
constitucional violado, 0 gue de per se jd afastaria suas alegacfes, o critério adotado esta

lastreado na melhor doutrina e no direito internacional.

A Convencdo 169 define que a autodeterminacdo e a consciéncia da identidade € que deve ser
considerada como critério fundamental para determinar os grupos aos quais se aplicam as
disposi¢les ali previstas, nos termos do artigo 1(2). Inclusive, a este respeito, 0 préprio decreto
estabelece, em seu artigo 5%, que o Ministério da Cultura, por meio da Fundagdo Cuitural
Palmares, assistird e acompanhard o Ministério do Desenvolvimento Agrario e o INCRA nas agBes
de regularizagéo fundlaria, para subsidiar os trabalhos técnicos quando houver contestacdo ao
procedimento de identificacdo e reconhecimento previsto neste Decreto.

Vé-se, portanto, que além de ndo afrontar qualquer dispositivo constitucional, estd o critério da
autodefinicado lastreado em regras juridicas expressas. Ademais, pela sistematica do Decreto. por



&y

comunidade se autodenominar como quilombola para que automaticamente faga jus ao direito a

terra, como simploriamente acredita o autor.

IX - conclusoes

Diante de todo o0 exposto, podemos tirar como conclusdes:

Ante

O Decreto ora impugnado é fruto de um amplo processo de convergéncia entre o governo
federal e a sociedade civil organizada para substituir a normativa anterior, gozando
portanto de legitimidade politica e lastro social, além de plena validade e eficdcia juridica;

O Decreto n® 4.887/2003 é parte do sistema que o Brasil escolheu para cumprir a suas
obrigagGes internacionais relativas ao direito a ndo-discriminacdo e a identidade cultural
dos quilombolas. Uma declara¢do de inconstitucionalidade nos remeteria a uma situacgao
de discriminagdo contra comunidades quilombolas, contrarlando as normas contidas no
Direito Internacional;

O art.68 dos ADCT é uma norma constitucional de eficdcia plena, razdo pela qual pode ser
diretamente regulamentada por decreto administrativo, como é o caso do Decreto
4887/03;

Além da possibilidade de regulamentacdo direta do art.68 dos ADCT, o Decreto 4887/03
retira sua fundamentacdo juridica dos diversos dispositivos estabelecidos na Convengdo
169 da OIT, que foi ratificada pelo Brasil e tem status de norma juridica interna, de nivel
constitucional, por tratar da protecdo de direitos fundamentais;

Ndo hd inconstitucionalidade ac se prever a necessidade de desapropriacdo, pois ela ja estd
prevista na legislacdo ordinaria e, de acordo com a teoria dos poderes implicitos, prevista
no préprio art.68 dos ADCT;

Ndo consegue o autor demonstrar qual a inconstitucionalidade presente nos critérios de
identificagdo da comunidade e do territdério quilombola, uma vez que ndo contrariam
nenhum dispositivo constitucional e, pelo contrario, estdo fundamentados em disposi¢des
juridicas internacionais e na melhor doutrina antropolégica;

essas conclusdes e a todo o anteriormente exposto, requeremos seja julgada

improcedente a ADI 3239, para que se reconheca a constitucionalidade e vaildade
juridica do Decreto Federal n® 4887/03.
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