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RESUMO

A garantia de acesso das comunidades quilombolas as terras que tradicionalmente necessitam para
a reprodugdo de seus modos de vida ¢ um dos mais relevantes fatores para a manutengdo de suas
identidades, embora esse direito s6 tenha sido incorporado ao sistema juridico brasileiro com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, em ambito nacional, e com a Constitui¢cdo do Maranhdo
de 1989, no local. Nesse contexto, a presente pesquisa tem por objetivo a analise da adequacao dos
instrumentos juridicos e administrativos utilizados pela Administragdo Publica maranhense,
através do Instituto de Colonizagdo e Terras do Maranhdo (ITERMA), para a concretizagao dos
direitos territoriais das comunidades tradicionais quilombolas no Estado. O trabalho perfaz a
seguinte linha: inicia-se com a definicdo do objeto de tutela, com destaque a importancia dos
territorios na formagdo da identidade dos quilombos, bem como dos dispositivos do Direito
brasileiro e internacional que tratam da matéria, sobretudo com a elucidagdo das diferentes
abordagens em cada uma das esferas; prossegue, entdo, com uma descri¢do dos procedimentos de
territorializacdo de terras de quilombos, tracando paralelos entre a experiéncia em nivel federal e
o modelo construido para o cendrio maranhense; por fim, ¢ examinada a adequagdo dos
instrumentos de territorializagao utilizados pelo Estado do Maranhdo em relagdo as diretrizes
juridicas ¢ aos elementos centrais da cultura dos quilombos, tanto em plano abstrato quanto na
aplicacdao concreta ao caso do Territorio Quilombola Sesmaria dos Jardins. A pesquisa usou o
método dialético, através da revisdo bibliografica de trabalhos publicados sobre as tematicas
abordadas e o estudo de caso de processo administrativo conduzido sob vigéncia das atuais normas
estaduais maranhenses, com objetivo de entender as relagdes, conexdes e adequagdes entre a

cultura das comunidades quilombolas e as normas criadas para materializar os seus direitos.

Palavras-chave: Maranhdo. ITERMA. Regularizagdo fundiaria. Territorio quilombola.



ABSTRACT

Guaranteed access by quilombola communities to the land they traditionally need to reproduce
their ways of life is one of the most relevant factors for maintaining their identities, although this
right was only incorporated into the Brazilian legal system with the advent of the Federal
Constitution. of 1988, nationwide, and with the Maranhao Constitution of 1989, locally. In this
context, the present research aims to analyze the adequacy of the legal and administrative
instruments used by the Public Administration of Maranhdo, through ITERMA, for the concretion
of the territorial rights of the traditional quilombola peoples in the state. The work takes the
following line: it begins with the definition of the object of protection, highlighting the importance
of territories in the formation of the identity of quilombos, as well as the devices of Brazilian and
international law that deal with the matter, especially with the elucidation of the different
approaches in each of the spheres; it then proceeds with a description of the procedures for the
territorialization of quilombo lands, drawing parallels between the experience at the federal level
and the model constructed for the Maranhdo scenario; finally, the adequacy of the territorialization
instruments used by the State of Maranhao is examined in relation to the legal guidelines and the
central elements of the culture of the quilombola peoples, both in the abstract and in the concrete
application to the case of the Quilombola Territory Sesmaria dos Jardins. The research used the
dialectical method, through a bibliographical review of published works on the themes addressed
and the case study of an administrative process conducted under the current state norms of
Maranhao, with the objective of understanding the relationships, connections and adaptations
between the culture of the communities quilombolas and the norms created to materialize their

rights.

Keywords: Maranhdo. ITERMA. Land regularization. Quilombola territory.
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INTRODUCAO

A protegio dos direitos fundamentais de povos e comunidades tradicionais' atualmente
constitui objeto de grande preocupagdo do sistema juridico brasileiro, sobretudo a partir da
claboragdo da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), quando incluida a garantia as terras das
comunidades remanescentes de quilombos na redacdo do art. 68 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT).

Todavia, seja por barreiras sociais, juridicas ou culturais, essa inovagdao ndo foi
imediatamente acompanhada por instrumentos que viabilizaram a sua efetividade. Em ambito
federal, foram empenhadas duas tentativas para a sua regulamentagdo, ambas apds passados mais
de 12 anos apds a promulgacdo da CF/88: em um primeiro momento, o Decreto n° 3.912/2001,
criticado pelas balizas extremamente restritivas que instituiu; e uma segunda tentativa, através do
Decreto n° 4.887/2003, ainda em vigor.

Assim sendo, mesmo com os avangos proporcionados pela reforma empreendida em 2003,
as politicas fundidrias do Poder Executivo se revelaram insuficientes ao atendimento das demandas
das comunidades tradicionais que, privadas do acesso a terra e reconhecimento de propriedade,
veem obstruido o direito fundamental cultural de exercicio de seus costumes ancestrais e limitada
a obtengdo de vantagens que poderiam aliviar a conjuntura de vulnerabilidade em que comumente
se encontram.

Nesse cendrio, surgem mecanismos de garantia de comunidades tradicionais por via de
convengdes internacionais’ dentre as quais destacam-se: a Convencdo n° 169 da Organizacdo
Internacional do Trabalho, de consagrada importancia na normatiza¢ao da matéria, a Convengdo
Americana de Direitos Humanos, que possibilita a tutela da propriedade coletiva de terras por
comunidades étnicas diferenciadas, bem como outros documentos dotados de notavel relevancia

na tutela de direitos culturais de povos tradicionais e/ou originarios.

IDeve-se apontar, desde o principio, que serdo utilizados os termos povos/comunidades tradicionais, tidos como mais
adequados ao referir aos conjuntos ligados por costumes e tradi¢des, se tratando de género dentro do qual se identificam
grupos como indigenas, quilombolas/remanescentes de quilombos (estes o tema especifico de estudo do presente
trabalho), quebradeiras de babagu, seringueiros, fundos de pasto etc. — a esse respeito, podem ser apontadas as
classificagdes criadas a partir de discussdes no I/ Encontro Nacional de Comunidades Tradicionais, realizado em 2004
(ALMEIDA, 2007).

2 Originalmente direcionadas aos direitos de povos indigenas ou a outros tipos de comunidades tradicionais, mas que
se revelaram plenamente compativeis com a prote¢do de comunidades remanescentes de quilombos.
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A incorporacdo das normas internacionais representou relevante avanco na concretizagao
dos direitos fundamentais das comunidades tradicionais, em especial os quilombolas, pois estas
adentraram de forma mais detalhada nas condi¢cdes essenciais a salvaguarda de sua cultura,
trazendo assim novo paradigma a partir do qual seriam avaliadas as politicas estatais.

Essa inovacao decorre, além das formas de protecao das terras tradicionalmente ocupadas
pelas comunidades, da intensa aproximagdo entre as noc¢des de territdrio e cultura dos povos, ao
reconhecer o especial significado da propriedade coletiva das terras ancestrais para as comunidades
tradicionais — inclusive para preservar sua identidade cultural e transmiti-la as geragdes futuras.
Rompe-se, portanto, a narrativa classica que caracteriza os quilombos apenas como forma de
resisténcia a escravidao para destacar a identidade cultural por eles desenvolvida em torno de
preceitos como a autonomia e a territorialidade, de modo que as normas protetivas dos direitos
destes conjuntos devem adaptar-se a essa nova perspectiva.

Assim sendo, a constru¢ao de uma tutela juridico-politica dos direitos das comunidades
tradicionais através dos instrumentos de direito internacional ja mencionados ¢ de outros — que,
mesmo nos casos em que encontram foco em questdes como a diversidade cultural e defesa do
meio ambiente, produzem efeitos reflexos na prote¢do das comunidades tradicionais — resultou em
significativo rol de normas protetivas que devem ser observadas pelo sistema juridico brasileiro.

Ademais, uma vez que oriundos de convengdes das quais o Brasil € signatario, esses direitos
sdo paradigmas em relagdo aos quais devem ser mensuradas a adequacao e a efetividade das normas
que visam a concretizacao das politicas neles tratadas — tais como a preservagdo da cultura, dos
saberes e das formas de vida de comunidades tradicionais, ideal que em momento algum pode ser
dissociado da necessidade de garantir a essas comunidades o acesso aos seus territorios, visto que
para estes conjuntos a ocupagao das terras tem valor para além dos vinculos de posse ¢ propriedade
que usualmente marcam as relagdes juridicas.

Por essa razdio, exige-se que a formulacdo da politica de regularizacio fundidria® nesses
casos reconhega as peculiaridades historicas e culturais ocorridas no assentamento desses

individuos, que se destacam pelas diferentes dimensdes tomadas pela relagdo das comunidades

3 Termo que faz referéncia ao conjunto de programas estatais que visa a adequagdo de assentamentos irregulares a
legislagdo e a titulagdo de seus ocupantes através da outorga de propriedade, legitimando ou transformando a condigéo
fatica antes existente.
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quilombolas com as areas historicamente ocupadas e as dessemelhantes formas como exercem essa
relag@o entre sujeitos e terras.
Nesse contexto, em vista a urgéncia na tutela desses conjuntos, a existéncia de normas

constitucionais®

¢ internacionais de garantia dos seus direitos e a aparente ineficiéncia do sistema
instituido pelo governo federal, foi desenvolvido um modelo proprio pelo Estado do Maranhao
para efetivagdo de politicas publicas voltadas a regularizagdo fundiaria de comunidades
remanescentes de quilombos.

Trata-se da Lei Estadual n® 9.169/2010, que inovou o ordenamento juridico maranhense ao
dispor acerca da legitimacao de terras dos remanescentes dos quilombos, ainda que o tenha feito
através de diretrizes menos abrangentes que as convengdes internacionais ja existentes a época.
Posteriormente, a referida legislag@o foi regulamentada pelo Decreto Estadual n® 32.433/2016, que
por sua vez foi acompanhado pela edi¢do da Instru¢do Normativa n® 01/2020 da Secretaria de
Estado da Agricultura Familiar (SAF) que adentrou em maiores detalhes relativos aos
procedimentos do Instituto de Colonizagio e Terras do Maranhdo (ITERMA)? para a titulagio dos
territorios das comunidades quilombolas.

Dessa forma, passados alguns anos de vigéncia das regras que instauraram o sistema de
regularizagdo fundiaria no ambito estadual maranhense, possibilita-se uma investigacao que realize
o dialogo entre as aplicagdes desses instrumentos -- seja em abstrato, das normas que configuraram
a politica publica, ou das primeiras experiéncias resultantes de sua utilizagdo -- € os preceitos
juridico-politicos de tutela das comunidades tradicionais, de modo a avaliar a adequagdo da
atividade estatal em relacdo ao carater multiétnico destes conjuntos.

Por esse motivo, busca-se responder a questdo: em que medida o modelo de regulariza¢do
fundiaria pelo Estado do Maranhdo de territorios de comunidades remanescentes de quilombos
adequa-se aos preceitos das normas que tutelam os direitos culturais dessas comunidades? Assim
sendo, tem-se por objetivo central a andlise da adequacdo dos instrumentos juridicos e
administrativos utilizados pela Administracdo Publica maranhense, através do ITERMA, para a

concretizagdo dos direitos territoriais das comunidades quilombolas no Estado.

4 Destaca-se aqui o fato de que a obrigagdo do Estado do Maranhdo para a legalizagdo e reconhecimento das terras
ocupadas por comunidades remanescentes de quilombos se encontra inscrita na Constituicdo Estadual, em seu Art.
229: “O Estado reconhecera e legalizara, na forma da lei, as terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos” (MARANHAO, 1989).

3 Autarquia Estadual a quem foi atribuida a competéncia para execugao da politica fundiaria do Estado do MaranhZo.
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Nao se trata da verificag@o de juizo da mera correspondéncia formal do sistema vigente aos
paradigmas destacados, mas de verdadeira exploracdo acerca da efetividade das medidas na
materializacdo desses fundamentos em relagdo aos direitos garantidos a essas comunidades por
instrumentos juridicos nacionais ¢ internacionais — seja mediante analise abstrata ou das aplicagdes
praticas e obstaculos encontrados em sua execugao.

Em relagdo ao aspecto metodologico, trabalho seguird o delineamento de pesquisa
bibliografica, em sua primeira etapa, executando revisdo bibliografica com o propdsito de fornecer
fundamentacdo teodrica, para em segundo momento empreender estudo de caso de processo
administrativo conduzido sob vigéncia das atuais normas estaduais maranhenses, com foco na
regularizagdo o Territorio Sesmaria dos Jardins, de modo a avaliar a aplicagdo dos procedimentos.

Como método de abordagem, sera adotado o método dialético, partindo da premissa, qual
seja, a politica publica institucionalizada no Maranhdo, buscando entender as suas relagoes,
conexodes ¢ adequagdes com as caracteristicas das comunidades quilombolas e as normas que
tutelam seus direitos. Pretende-se assim uma interpretacdo dindmica e totalizante da realidade,
estabelecendo fatos sociais que ndo podem ser entendidos isoladamente, abstraidos de suas
influéncias politicas, econdmicas, culturais etc.

Estrutura-se a pesquisa em torno de trés objetivos complementares, cada um deles
estruturado em um dos capitulos do presente trabalho: primeiramente, ¢ feita a exposi¢ao do que
se entende por quilombos, o contexto histdérico do seu surgimento e a forma como se transformou
a compreensao destes conjuntos, preterindo perspectiva anterior, centrada nos eventos do periodo
da escraviddo, para focar em visdo mais atual e antropologica, que busca entender a forma como
se organizam as comunidades atualmente em torno de ideais de identidade, territério e autonomia.
Também sdo feitas, nesse momento inicial, exploracdes em relacdo as normas nacionais ¢
internacionais que tutelam os direitos de povos e comunidades tradicionais.

Em seguida, no segundo capitulo, ¢ feita a exibi¢do das politicas nacional e estadual de
territorializa¢do de quilombos, acompanhada pela contextualizacdo das discussdes que levaram a
constru¢do de cada um dos sistemas. Embora o foco da pesquisa tenha se direcionado ao paradigma
maranhense, entende-se como conveniente, neste momento, o registro dos debates que originaram
as normas utilizadas em ambito federal -- tanto porque em muito se assemelham ao que foi

construido no Maranhao, quanto para justificar as diferengas encontradas no modelo local.
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Por fim, a ultima secdo objetiva efetuar a avaliagdo da politica maranhense, inicialmente,
através do estudo em abstrato da compatibilidade entre normas estaduais e as diretivas de
autogestdo, conservacao de identidades culturais e dos modos de vida das comunidades tradicionais
(dentre outros preceitos encontrados nas normas nacionais ¢ internacionais). Posteriormente, ¢
comentada a aplicagdo pratica do modelo estadual através do estudo de caso da regularizacao
fundiéria do Territério Quilombola Sesmaria dos Jardins pelo ITERMA, de modo a analisar a sua
efetividade na materializacdo dos direitos das comunidades quilombolas.

A interdisciplinaridade do trabalho se justifica no didlogo estabelecido entre os conceitos
de identidade e territorialidade das comunidades quilombolas com os paradigmas juridicos e
politicos constituidos no modelo estadual de titulagdo de territorios. Busca-se, para além da mera
verificacdo da constitucionalidade ou convencionalidade® das normas, uma reflexio quanto a
propria capacidade do Direito de descrever, compreender e relacionar os fendmenos observados na
cultura de comunidades tradicionais, de modo a assegurar que a imposi¢ao dos institutos juridicos

ndo represente, por si s0, uma violéncia a esses modos de vida.

6 Conceitos que tratam, respectivamente, da adequagdo de um instituto as regras e principios contidos na Constituicdo
ou em normas convencionais oriundas do Direito Internacional.
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1. A FORMACAO HISTORICA DOS QUILOMBOS NO BRASIL E OS FUNDAMENTOS
DE TUTELA DOS SEUS DIREITOS

Inicialmente, devem ser destacados os paradigmas a partir dos quais sera analisado o
procedimento maranhense de titulagdo de territorios quilombolas. Isso passa pela defini¢do do que
sdo os quilombos, tanto em perspectiva historica quanto na atualidade, para entdo estabelecer a
base constitucional brasileira para os direitos territoriais dos quilombos, em exposi¢do que, para
além da mera leitura da legislagdo, busca estabelecer os efeitos pretendidos pelo legislador e quais
as reais repercussdes sociais da regra insculpida no art. 68 do ADCT.

Por fim, cabe a contextualizagdo da internacionaliza¢do dos Direitos Humanos como
tendéncia crescente em muitos paises ocidentais, dentre os quais o Brasil, com a exposi¢ao das
formas em que os tratados internacionais sao incorporados ao ordenamento juridico brasileiro, e
do peso de sua aplicacdo em comparagdo com as demais leis, antes de apresentar os principios
norteadores da atuagio do Estado perante povos e comunidades tradicionais, sejam cles indigenas’

(como na maior parte dos paises signatarios dos tratados) ou quilombolas, aqui o objeto de foco.

1.1. Os Quilombos no contexto social brasileiro e a relevancia cultural dos territorios

Existem registros da existéncia de quilombos (inicialmente denominados mocambos) desde
1575, em regido que hoje faz parte da Bahia. Todavia, apenas em 1740 ocorreu a primeira definicdo
do que seriam estes agrupamentos, em conceito institucionalizado pelo Conselho Ultramarino:
"toda a habitagdo de negros fugidos que passem de cinco, em parte despovoada, ainda que nao
tenham ranchos levantados nem se achem pildes neles" (GOMES, 2018, n.p.).

Essa forma de organizacdo coletiva, inicialmente criminalizada pelo Estado, que via nelas
uma forma de resisténcia a politica escravocrata entdo vigente, se proliferou rapidamente no
territdrio brasileiro, seja pela grande intensidade do trafico de escravos, ou pela capacidade de
articulacdo dos quilombos com as atividades economicas de regides vizinhas, resultando em uma
aproximacao desses grupos com assentamentos vizinhos (GOMES, 2018).

Embora tenham se constituido separadamente em regides diversas do territorio brasileiro,

os quilombos apresentam similaridades em sua fisionomia — quais sejam, nos motivos que levaram

" Termo aqui utilizado para denominar povos ancestrais ou originarios.
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os negros a se esconder em comunidades afastadas dos centros urbanos ou na organizacio social e
econdmica resultante da vida em liberdade, em uma reafirmagdo da cultura e estilo de vida
africanos, fendmeno contra-aculturativo onde se rebelaram contra os padrdes culturais
eurocéntricos impostos pela ordem social dominante, entendimento expressado também na obra de

Edilson Carneiro (2001).

O movimento de fuga era, em si mesmo, uma negag¢do da sociedade oficial, que oprimia
0s negros escravos, eliminando a sua lingua, a sua religido, os seus estilos de vida. O
quilombo, por sua vez, era uma reafirmagao da cultura e do estilo de vida africanos. O tipo
de organizagao social criado pelos quilombolas estava tdo proximo do tipo de organizagdo
entdo dominante nos Estados africanos que ainda que ndo houvesse outras razoes, se pode
dizer, com certa dose de seguranga, que os negros por ele responsaveis eram em grande
parte recém-vindos da Africa, e nio negros crioulos, nascidos ¢ criados no Brasil. Os
quilombos, deste modo, foram - para usar a expressdo agora corrente em etnologia - um
fendmeno contra-aculturativo, de rebeldia contra os padrdes de vida impostos pela
sociedade oficial e de restauragdo dos valores antigos. (CARNEIRO, 2001, p. 13)

Por séculos, existiu pouco interesse em abordar a tematica dos quilombos sob a perspectiva
da populagdo negra que os formou, com foco cientifico geralmente direcionado as historias das
entradas (expedi¢des mata adentro de individuos para captura de escravos fugidos), razao pela qual
¢ fragil a coletanea de documentos académicos sobre os modos de vida em quilombos pré-aboligao.

Assim, embora hoje haja conhecimento da existéncia (presente e pretérita) de centenas de
quilombos em todo o Brasil, sdo raras as exce¢des em que ha detalhes sobre seus modos de vida
no século XIX, tais como no caso do célebre Quilombo dos Palmares (situado em terras hoje
situadas nos Estados de Alagoas ¢ Pernambuco), o Quilombo da Carlota (hoje no Mato Grosso) e
0 Quilombo do Cumbe (localizado no Estado do Maranhao), dentre outros.

Destacam-se, em comum a todos esses casos, caracteristicas iniciais, tais como origens
relacionadas a ocorréncia de crises na economia local que resultavam em afrouxamento na
vigilancia dos individuos escravizados, sua intensificagdo nos momentos de maior intensidade no
trafico de escravos e suas localizagdes que flutuavam em decorréncia de transformagdes no cenario
economico-social brasileiro -- desde cedo marcado por ciclos de alta produtividade e posterior
“abandono” na exploragdo de agucar, minério, café etc. (CARNEIRO, 2001).

Nao se tratavam de fendomenos originados tdo somente no rigor da escravidio e nem
estavam totalmente isolados do contexto social contemporaneo, o que se demonstra no fato de que
em muitos casos os moradores de quilombos voltavam aos centros comerciais da regido onde

fugiram para negociar produtos e incentivar a fuga de outros escravizados. O desejo de fuga podia
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ser constante, mas a formacdo dessas comunidades dependia de fatores momentaneos.
(CARNEIRO, 2001).

Em realidade, reputa-se que os quilombolas viviam em uma espécie de "fraternidade racial",
ainda que formados por populagdo heterogénea de grupos retirados de diferentes partes do
continente africano, que se somavam a indigenas ¢ negros nascidos ja em territorio brasileiro. A
titulo de exemplo, destaca-se o Quilombo da Carlota, onde a missdo de entrada relatou ter
encontrado apenas 6 negros, dentre os 54 individuos capturados, 27 dos quais tinham origem
indigena (CANEIRO, 2001).

Embora fossem retratados a época como violentos movimentos, esses ajuntamentos de
escravos nao tinham necessariamente carater agressivo, interagindo "tranquilamente" com outros
grupos da sociedade local -- a 6bvia exce¢do dos periodos em que se encontravam em ataque por
"entradas" senhores de escravos ou governantes objetivando destrui-los e fazendo uso de discursos
que procuravam caracterizar as comunidades como barbaras, com frequentes relatos de assaltos e
outras violéncias em regides vizinhas para chocar a populacdo local e incentiva-la a contribuir com
as custosas incursdes pela mata. Em muitos casos, nem mesmo contavam com agrupamentos
militares, garantindo sua defesa pela inacessibilidade natural de seus assentamentos.

Pereira (2019) argumenta que a conceituagdao de quilombo no ambito juridico colonial
serviu, além de imprimir carater ilicito a esses conjuntos, para apagar caracteristicas como o
histdrico antiescravista dos movimentos e a articulagao politica das comunidades com a sociedade
externa -- que muitas vezes com elas negociava acordos e lhes vendia alimentos (e até armas).

Os quilombos se assentavam em regides férteis, com boas possibilidades para exploragao
agricola e ricas em animais de caca e pesca. A exploracdo dos recursos era feita de forma
comunitaria, com a designagdo de pequenos lotes divididos entre os mocambos, cabendo a
coletividade o dominio da terra e aos individuos apenas a sua "posse util" -- ou seja, o direito de
fazer uso temporario do espago para cultivo do seu sustento. Embora a agricultura fosse a principal
atividade exercida pelos quilombos, autores como Flavio Gomes (2018) destacam também a pratica
do extrativismo, com utiliza¢do de recursos naturais dos seus territorios.

Por sua vez, os rios e matas pertenciam a todos os quilombolas, que deles podiam usufruir
com liberdade. De certa forma, essa organizagao produtiva possibilitava maior diversidade em
relagdo as fazendas de homens brancos, cujas vilas que dependiam do comércio com os quilombos

para sua propria sobrevivéncia, eis que comumente caracterizadas pela monocultura.
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Entende-se, dessa maneira, que as entradas nao tinham como propdsito central a recaptura
de escravos fugidos, nem a prevencao da violéncia ocasionada pela existéncia de quilombos na
regido, eis que esses conjuntos interagiam de forma pacifica entre si € com os centros urbanos de
que dependiam para fazer trocas e negociar parte de sua producdo agricola. De fato, persistem
relatos de entradas em que, apds a captura de quilombolas, estes foram imediatamente alforriados
mediante a cessdo de parte de seus territorios, sobretudo nas regides onde havia indicios de

existéncia de minérios preciosos (CARNEIRO, 2001).

Era voz corrente que as terras dos Palmares eram as melhores de toda a capitania de
Pernambuco - e a guerra de palavras pela sua posse ndo foi menor, nem mais suave, do
que a guerra contra o Zumbi. O quilombo do Rio das Mortes ficava exatamente no
caminho dos abastecimentos para as lavras de Minas Gerais, o que pode dar uma ideia do
valor das suas terras e da riqueza econdmica que representavam, e é nessa circunstincia
que se encontra a razdo da crueldade de Barlolomeu Bueno do Prado, que de volta a Vila
Rica trouxe 3.900 pares de orelhas de quilombolas. E, como ja vimos, os objetivos
explicitos da incursdo contra os ajuntamentos da Carlota eram os de "se destruirem varios
quilombos, e buscar alguns lugares em que houvesse ouro”. (CARNEIRO, 2001, p. 17)

A partir desses fatos, ¢ possivel conceber, desde logo, os quilombos como conjuntos de
sujeitos fugidos da escraviddo que lhes era imposta e formavam (possivelmente junto a outros
grupos ¢étnicos) comunidades pacificas, organizadas socialmente em torno de ideais comuns a
sociedades africanas, em resisténcia a opressao colonial oriunda de grupos dominantes -- estes que
viam na sua existéncia a oportunidade de apropriarem-se de recursos e terras antes inexploradas
(por afastadas dos tradicionais centros produtivos). Os quilombos se formaram em torno de formas
de identificag@o e produgao proprias, que desde entdo eram alvo de tentativas de desmantelamento

e apropriagio pela sociedade hegemonica®.

Mas os quilombos brasileiros foram sobretudo diversos, tanto espacial como
temporalmente. Por isso, propor uma classificacdo para eles, ou determinar se
representavam grandes, médias ou pequenas formas de organizacdo, sempre foi uma tarefa
complicada. Existiam quilombos que procuravam constituir comunidades independentes
com atividades camponesas integradas a economia local. Havia também os caracterizados
pelo protesto reivindicatorio dos escravos, os quais se refugiavam nas terras da propria
fazenda de seus senhores. Havia ainda pequenos grupos de quilombolas que se dedicavam
a assaltos as fazendas proximas. Embora diferentes, os quilombos possuiam significados
semelhantes tanto para os quilombolas como para aqueles que permaneciam nas senzalas.
(GOMES, 2018, n.p.)

8 Menciona-se a sociedade (ou discurso) hegemonica para fazer referéncia a identidade nacional fundamentada na
cultura eurocéntrica imposta no processo de colonizagdo. Afirma Silvio Almeida (2019, n.p.): “o uso do termo
hegemonia ndo ¢ acidental, uma vez que o grupo racial no poder enfrentara resisténcias. Para lidar com os conflitos, o
grupo dominante tera de assegurar o controle da instituicdo, € ndo somente com o uso da violéncia, mas pela producéo
de consensos sobre a sua dominagao”.
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No contexto maranhense, assim como em outros Estados do pais, ainda sdo escassas as
informagdes sobre os quilombos existentes no século XIX. Fazendo uso de documentos
provenientes do Arquivo Publico do Estado para producdo de sua pesquisa, Maria Raimunda
Araujo (2001) aponta que o maior acervo se refere, ironicamente, aos quilombos combatidos e
destruidos pelas autoridades da época, que sobre eles produziram relatérios, correspondéncias e
outros documentos capazes de proporcionar um panorama da entdo organizagdo das comunidades.

A mencionada pesquisa relata a existéncia de uma regido especialmente propicia para
assentamento dos mocambos entre os rios Turi/Maracagumé e Gurupi (no noroeste do atual
territorio do Estado do Maranhao), denominada "mata de quilombos", onde foi identificada a cadeia
sucessoria de quatro grandes quilombos: Sao Benedito, Sdo Vicente do Céu, Sao Benedito do Céu
e Sao Sebastido. Por sua vez, o caso do Quilombo do Limoeiro, invadido no ano de 1878, reforca
especialmente concepcdes levantadas em relagdo a verdadeira motivacdo de muitas entradas no
territorio dos quilombos, qual seja, a tomada das terras entdo ocupadas e tornadas produtivas por
homens e mulheres antes escravizados (ARAUJO, 2001).

Densamente povoado, este foi invadido, pela primeira vez, em duas diferentes ocasides
em 1878. Apods a expulsdo dos quilombolas, o presidente da provincia, Graciliano
Aristides do Prado Pimentel, aproveitou as fertilissimas terras do Limoeiro com toda a

infra-estrutura criada pelos moradores para fundar naquele local a Col6nia Prado e ali
instalou 800 imigrantes cearenses em 11 de agosto de 1878. (ARAUIJO, 2001, p. 142)

O mencionado caso do Quilombo do Limoeiro serve, entdo, para demonstrar a aplicagao,
no contexto do Estado do Maranhao, da tese exposta por autores como Clovis Moura (2001) e
Edilson Carneiro (2001) de que a motivagdo em parte significante das entradas em territorios de
escravos fugidos era, na realidade, a tomada de suas frutiferas terras para integra-las ao ciclo
produtivo capitalista-colonial.

Representava, por isso, ndo apenas uma violéncia em relagdo aos individuos capturados,
mas também uma forga pela aculturacdo desses conjuntos, ao desmontar a cultura territorial
estabelecida pelos entdo moradores (constituida aos moldes da encontrada em parte do continente
africano), que se afastava da estrita relacdo eurocéntrica de posse-propriedade. Nao se trata
(apenas) de um ataque a individuos, mas de um esforgo pelo apagamento de uma identidade.

Tal identidade da populagao negra dos quilombos, antes escravizada, se estabelece de modo
muito diferente do observado na cultura hegemonica, compondo uma visdo de mundo que engloba

mais do que sua mera qualificagdo como um "bem" a ser possuido. Trata-se de "um valor de vida,
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um espago de sentido, investido pela historia particular de cada grupo, tornando-se polissémica,
dindmica e mutavel" (GUSMAO, 2001, p. 344). A terra ¢ um patrimonio comum, que engloba o
espaco fisico, o trabalho dos moradores, as vivéncias presentes e pretéritas da comunidade e, por
essa razao, diferencia-se de outros lugares.

Os conjuntos que até hoje ocupam as terras de quilombos compartilham, através da terra,
seus meios de vida entre todos os moradores e suas memorias com seus ancestrais. Sua saida do
territorio ocupado por tantas décadas significaria abandonar a histéria do lugar e da propria
comunidade, razdo pela qual muitos grupos se organizam para resistir e lutar pelo direito de
permanecer, independentemente de qualquer status legal, eis que, para estes individuos, ndo
estamos diante de uma comum relagao de posse-propriedade, ou qualquer que seja a atual definicao
legislativa entre o homem ¢ a terra.

Definida por outros critérios, as Terras de Preto encontram-se assentadas sob regimes
alternativos de posse e propriedade que, como diz Berno de Almeida, hoje, se confrontam
com a propriedade privada, institucional e capitalista. Trata-se de uma terra que o capital
reivindica como propriedade privada e particular, que se investe de outra natureza: uma

terra-mercadoria. A terra se transforma e, com ela, a vida dos homens. (GUSMAO, 2001,
p. 346)

Seguindo esse raciocinio, de inicio era possivel definir os quilombos como uma expressao
de resisténcia dos negros escravizados contra o sistema que os objetificava. Tratava-se de
movimento emancipacionista, marcado por insurreicao e caracterizado por rebeldia. Nesse cenario
se baseiam pelos primeiros registros historicos, que se encarregaram de criminalizar a existéncia
dos quilombos desde o primeiro momento, associada a uma visao desses agrupamentos como forma
de resisténcia a sociedade "oficial" e um esfor¢o para reafirma¢do de suas culturas, resulta a
perspectiva de autores como Nascimento (1980), Carneiro (2001) e Moura (2001), que atribuem a
estes o papel de movimento politico em defesa da identidade quilombola, representando progresso
na sociedade brasileira em dire¢do a igualdade econdmica (SANTOS, 2021).

Por sua vez, a defini¢cdo de quilombo encontrada em escritos mais recentes e consolidada
pela legislacdo relacionada (em especial o Decreto n°®4.887/2003), tem fundamento em perspectiva
antropologica que vai além da perspectiva historica dos supramencionados autores classicos. Ao
aproximar a nogao dos quilombos modernos da territorialidade por eles reivindicada -- ainda que
ndo necessariamente relacionando-se a era abertamente escravagista da sociedade brasileira --,

atribui-se maior relevancia a heterogeneidade que marca a tais comunidades.
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Dentre outros fatores, busca-se com essa perspectiva uma significacdo dos quilombos que
ndo se pauta apenas na negativa da escraviddo a que eram submetidos os negros no periodo pré-
abolicdo, mas na identidade propria que formam cada um destes conjuntos, através da
autodefini¢do de seus modos de vida e da relagdo especial que estabelecem com seus territorios.
Existindo conjuntos t3o diferentes entre si, sdo improdutivos os esforgos para criagdo de uma
defini¢do fixa e unificada do que representariam os quilombos -- a esse respeito, afirma Santos
(2021, p. 29): "cristalizar o conceito ¢ tomar continuamente para si um anacronismo".

A ressignificacdo do conceito de quilombo -- afastando-o de "defini¢des focadas no
conceito de raca social e partido para defini¢des respaldadas pela origem da historia escravista,
trabalhando a nog¢ao de negro no campo do pertencimento étnico e cultural” (CUNHA JUNIOR,
2012, p. 163) -- levantou controvérsia acerca de qual seria a real representacdo dos quilombos,
dentre as quais Pereira (2019) levanta algumas possibilidades: 1) os quilombos, como resultado da
luta empreendida pelo movimento negro ao longo do século XX (esta que resultou na quebra do
siléncio legislativo com a CF/88), tiveram transformacdo em sua imagem, perante a populagdo
geral e mesmo em relacdo a academia, passando da antiga imagem de agrupamentos de desordeiros
€ criminosos para uma percep¢ao como simbolos de resisténcia negra aos horrores da escravidao;
2) os debates contemporaneos dentre as ciéncias sociais na analise do que seriam os quilombos
deixou de restringir sua identificacdo a locais de concentracao de escravizados fugidos, alterando-
se para indicar grupos interligados por ancestralidade étnica negra que desenvolvem praticas de
resisténcia, preservagao e reproducdo de modos de vida em seus territdrios.

Contudo, ndo podem ser ocultadas criticas a novas perspectivas sobre os quilombos.
Autores como Price (1999) se opdem a ressignificacao do que seriam os quilombos, por entender
que essa nova semantizacdo desfigura demasiadamente a peculiaridade desses conjuntos,
aplicando-se a comunidades quase inteiramente integradas a cultura hegemonica nacional -- em
disparidade a povos de ancestralidade negra escravizada encontrados em paises como Suriname,
Jamaica e Colombia que perseveram em sua visdo de mundo que traz nitida distingdo entre nds
(quilombolas) e eles (todos os outros, mesmo os negros descendentes de escravos (PEREIRA,
2019).

Necessaria, de qualquer forma, a superacdo de entendimentos antes comuns de que os
quilombos seriam meros resquicios de uma passada era da historia brasileira, isolados da sociedade,

em postura que tem como consequéncia o tratamento desses grupos com base em fatos de momento
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anterior, ignorando toda a transformacao pelo que passaram (e perpetuamente passam) na formacao
de suas identidades. Essa postura, no entanto, encontra resisténcia de leituras mais tradicionalistas,
a exemplo do termo consolidado pela Constituicio Federal ao denomina-las "comunidades
remanescentes de quilombos", como se fossem reliquias de uma cultura que ndo mais existe (ou
deixou de ter relevancia).
Dessa maneira, destaca-se o trabalho de Almeida (2008), que traz a concepgao mais ampla
a "terras tradicionalmente ocupadas", formadas historicamente pela decadéncia de grandes ciclos
produtivos e caracterizadas atualmente por abrigarem grupos étnicos diversos que a utilizam em
sistemas coletivos para a producdo em unidades de trabalho familiar -- sejam estes quilombolas,
quebradeiras de babagu, comunidades de fundo de pasto ou populagdes ribeirinhas, apenas para
mencionar alguns dos termos encontrados nas Constituigdes dos Estados e que aparecem nos
escritos supramencionados. De acordo com essa leitura, ndo se pode pensar na existéncia dessas
formas de comunidade tradicional sem considerar a sua estrutura produtiva e o elo estabelecido
com suas terras, ainda que sua designacdo seja objeto de constante construgao.
A propria categoria “populagdes tradicionais” tem conhecido aqui deslocamentos no seu
significado desde 1988, sendo afastada mais e mais do quadro natural ¢ do dominio dos
“sujeitos biologizados” e acionada para designar agentes sociais, que assim se
autodefinem, isto ¢, que manifestam consciéncia de sua propria condi¢do. Ela designa,
neste sentido, sujeitos sociais com existéncia coletiva, incorporando pelo critério politico-
organizativo uma diversidade de situagdes correspondentes aos denominados

seringueiros, quebradeiras de coco babagu, quilombolas, ribeirinhos, castanheiros e
pescadores que tem se estruturado igualmente em movimentos sociais. (ALMEIDA, 2008,

p. 38)

Ao estudar o impacto das usinas termoelétricas em populagdes tradicionais no Complexo
Parnaiba, Maristela de Paula Andrade (2017) explicita os receios dos camponeses em abandonar o
lugar onde nasceram, em razdo de vinculo diferenciado estabelecido pelos integrantes de
comunidades tradicionais com os seus territorios, apontando ao fato de que a terra, nesses casos,
nao ¢ vista como um mero bem ou mercadoria passivel de compra e venda no mercado. Igualmente,
existiria um elo particular entre tais conjuntos e os ecossistemas com 0s quais interagem — relacao
denominada por Santos (2015) como “biointeragdo”, modelo anticolonial voltado a conservacao
dos recursos naturais, que sdo utilizados como meio de sobrevivéncia das populagdes, sem o
aspecto acumulativista comumente encontrado em sociedades capitalistas.

Afasta-se, destarte, a conceituagdo dos quilombos como agrupamentos para resisténcia a

escraviddo ou para a preservacgao de valores culturais tipicos das sociedades africanas, de modo a
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dar maior espacgo para a construcao de identidades proprias a cada uma das comunidades a partir
de critérios de autodefinicdo e de auto-organizacao, reconhecendo sua heterogeneidade (SANTOS,
2021). Nessa nova leitura, ndo se considera razoavel a caracterizagdo dessas comunidades tao
somente pelo esfor¢o para manutengdo da cultura africana isolada e pretérita, ignorando todas as
transformacdes sofridas por estes conjuntos ¢ a liberdade que lhes deve ser atribuida para a
constru¢do de uma cultura propria, inclusive a partir da interagdo com outras formas de organizacao
social.

A relacdo entre territorio e identidade foi objeto de ampla produgdo académica, que buscou
demonstrar as diferentes formas como se relacionam as populagdes camponesas (no caso, aqui com
foco nas comunidades quilombolas) e as terras que tradicionalmente ocupam. Diferentemente de
cenarios onde se estabelece mero elo econdmico entre o bem e seu proprietario, o territorio
quilombola integra a propria identidade de sua comunidade, por isso exercendo papel importante
na batalha pela sua sobrevivéncia material e simbolica (SCHMITT et al., 2002).

"Em geral, as comunidades negras rurais brasileiras dependem da terra para sobreviver.
Mesmo que algumas comunidades tenham outras fontes de renda, a terra ¢ o principal
meio para a sobrevivéncia dos camponeses. Sem a terra, estas comunidades tendem a
desaparecer e seus membros terdo que se deslocar para os centros urbanos. Por outro lado,
a terra ¢ o local onde a comunidade construiu sua histéria. Ela tem um sentido de
resisténcia e de afirmacdo étnica. Mesmo tendo mudado alguma vez de local, a
comunidade negra construiu sua historia e perpetuou sua cultura em determinado
territorio. Este territorio, esta terra ¢ o ponto de convergéncia da histéria da comunidade.
L4, naquele local é onde tudo comecou. Lutando contra muitas adversidades, as
comunidades negras resistiram parcialmente aos apelos do mercado imobiliario de terras

e chegam, ao século XXI, como verdadeiros arquivos vivos que guardam a cultura negra
no Brasil. (FIABANI, 2009, n.p.)

Ressalte-se, por outro lado, que essa identidade ndo deve ser interpretada como uma
caracterizacdo fixa, mas sim como integrante de processo historico em curso, que a todo momento
recontextualiza e particulariza relagdes antes constituidas. Ou seja, a identidade das populacdes
quilombolas (a que se integra o elo desses grupos e suas terras) tem por marco inicial a batalha na
resisténcia a escraviddo, mas se recontextualizou, a partir da aboli¢do, para representar a resisténcia
a disparidade econdmica ¢ social entre etnias ¢ ao papel do racismo estrutural na sociedade formada
a partir de entdo.

Dessa forma, pela peculiaridade com que se formam essas relagdes, seria possivel até
mesmo afirmar a inadequacao de se aplicarem os tradicionais institutos juridicos ao laco formado

entre as comunidades quilombolas e as terras por eles tradicionalmente ocupadas -- e, nesse sentido,
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provavelmente o mesmo poderia ser ponderado sobre grupos indigenas --, sob o risco de estar
diante de uma violéncia epistémica’, ao forcar os conceitos e interpreta¢des da cultura hegemdnica
em desfavor da identidade construida por esses conjuntos.

Por outro lado, ¢ imperativo afirmar que essa nova significagdo antropoldgica ndo deve
resultar num completo descarte da visdo historica classica, que distingue os quilombos como
conjuntos formados em resisténcia a estrutura escravista. Deve-se, em realidade, buscar a
conjugacdo de ambos os pontos de vista, com o propdsito de assumir a finalidade inicial dos
quilombos ao mesmo tempo em que reconhecidas as caracteristicas -- tais como a autodefinigdo,
territorialidade e organizacdes produtivas proprias -- que passaram a formar sua identidade nesses
mais de cem anos desde a Lei Aurea.

O mito da democracia racial brasileira'’, alimentado a partir do século XX, teve grande
influéncia no silenciamento sofrido pela populagdo negra, ao ocultar suas reivindicagdes sob a
justificativa de que, uma vez extinta a escravidao, ndo seriam necessarias politicas reparatorias,
pois a integragio do publico antes perseguido e escravizado ocorreria sem maiores distirbios. E
justamente em oposicdo a essa ideia que os quilombolas buscaram (e o fazem até hoje) o
fortalecimento de sua identidade e a preservag@o de sua cultura, que de outro modo seria preterida
em favor dos costumes eurocéntricos da sociedade hegemonica.

O dominio colonial, por ser total e simplificador, tende imediatamente a desintegrar de
forma espectacular a existéncia cultural do povo submetido. A negagdo da realidade
nacional, as relagdes juridicas de novo introduzidas pela poténcia ocupante, a recusa a
periferia pela sociedade colonial, dos indigenas, as expropriagdes, a submissdo sistematica

de homens e de mulheres, tomam possivel essa obliteragdo cultural. (FANON, 1961, p.
248)

Em situagdes de desigualdade, grupos oprimidos passam a dar especial valor aos tragos
culturais e as relagdes que ajudaram a suportar as pressoes sofridas da sociedade externa, hipotese
que se verifica no reconhecimento da terra como relevante elemento da cultura de comunidades
quilombolas. Nesse sentido, é correto afirmar que o lago entre a populagao negra dos quilombos e

0 seu territorio nao resistiu pelo mero isolamento que caracterizaria esses conjuntos -- até porque,

% Aos propositos do presente trabalho, adota-se a conceituag@o de violéncia epistémica descrita por Gnecco (2009)
como uma relagdo de poder que permite a imposi¢do de visdo de mundo sobre as demais, através da desqualificago
de suas visdes de mundo.

19 Define-se o mito da democracia racial como o discurso institucionalizado no Brasil pbs-abolicdo que visava
apresentar a imagem de um pais sem tensdes raciais, afirmando a miscigena¢do como um dos elementos basicos da
identidade nacional e algo aceito em todas as classes sociais (ALMEIDA, 2019).
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como antes exposto, mesmo durante a escravidao, persistiam interagdes com a sociedade externa

—, mas sim pela sua utilizacdo como ferramenta de organizacao social e preservagdo de costumes e

demais tragos culturais tipicos de cada comunidade (SCHMITT et al., 2002).
Esta construgdo partiu da constatacdo de que em todo o Brasil se formaram nutcleos
territoriais compostos por escravos e ex-escravos a partir de outros processos diferentes
da fuga. Estes nucleos, tais como aqueles compostos por escravos fugitivos, também
constituiram uma cultura propria e se mantiveram como polos de resisténcia a opressio
em uma sociedade profundamente racista. Alias, a constitui¢do destes polos de resisténcia
ndo se findou com a aboli¢do da escraviddao. Como se sabe, a aboli¢do ndo extirpou a
violéncia racial do pais nem tampouco alterou tao significativamente a vida de uma ampla
parcela da populagdo negra brasileira, que continuou privada do gozo dos seus direitos
mais elementares. Naquele quadro, novos quilombos se constituiram apés 1888, porque

“continuaram a ser, para muitos, a unica possibilidade de viver em liberdade, segundo a
sua cultura e preservando a sua dignidade”. (SARMENTO, 2018, n.p)

Nesse raciocinio, pode-se argumentar que o dominio de seus territorios possibilita as
comunidades quilombolas um importante fator na conservacdo de seus modos de produgdo,
constituindo-se como uma ferramenta de resisténcia ao proprio capitalismo. Isso ocorre porque,
através da exploragdo das terras para a producdo de matérias necessarias a subsisténcia de seus
integrantes (através da agricultura, extrativismo, ou outras formas de uso), as comunidades
garantem que sua sobrevivéncia ndo estard condicionada a variagdes do mercado de bens e
Servigos.

As comunidades de quilombos comumente se organizam em torno de ideais coletivistas
onde o trabalho ¢ visto como uma atividade de interacdo com a natureza ¢ com suas convicgdes
religiosas — vide, a esse respeito, as reflexdes de Antdnio Bispo dos Santos (2015) —, praticas muito
diferentes da concepgao capitalista do trabalho como um meio de obteng@o de recursos financeiros
(cuja acumulagado ¢ estimulada) que viabilizam a propria sobrevivéncia dos individuos.

Nem todo mundo tinha material de pesca. Por isso uns jogavam tarrafas, uns mergulhavam
para desenganchar, uns colocavam os peixes na enfieira, etc., de forma que todos
participavam. Independente da atividade desempenhada por cada um, no final todas as
pessoas levavam peixes para casa e a medida era o que desse para cada familia comer até
a proxima pescaria. Seguindo a orientacdo das mestras e mestres, ninguém podia pescar

para acumular, pois melhor lugar de guarda os peixes é nos rios, onde eles continuam
crescendo e se reproduzindo. (SANTOS, 2015, p. 82)

Todavia, essa distin¢cdo ndo seria possivel se, através de meios proprios, esses conjuntos
nao pudessem produzir ou obter as matérias essenciais ao seu sustento, de modo que passariam a
depender exclusivamente da sociedade hegemonica e do ciclo produtivo capitalista, onde seriam

imediatamente inseridos ja em situacdo de desvantagem ¢ desigualdade, numa expressdo de
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violéncia cultural com evidentes consequéncias econdmicas. Por esse motivo, os territorios

(sobretudo para as comunidades rurais) se caracterizariam também como instrumento de resisténcia

das comunidades tradicionais quilombolas a imposi¢ao do capitalismo.
Conclui-se dai que o 'sitio camponés' configura-se como um conjunto de espacos
diversificados, mas articulados segundo uma logica que nao costuma ser percebida
pelos que o avaliam a luz das categorias préprias da propriedade privada capitalista
da terra”. Esta incorporagdo dos conceitos étnicos e culturais na demarcagao das terras e
o uso compartilhado de recursos que se da conforme normas internas estabelecidas pela
comunidade, criam uma nova realidade juridica, muito diferente das normas contidas no

Cadigo Civil que privilegia as relagdes de propriedade de carater particular. (TRECCANI,
2006, p. 186) (grifou-se)

Por essa razdo, a relevancia dos territorios para as comunidades quilombolas ultrapassa a
mera exploracdo econdmica que marca o elo entre proprietario e coisa nas sociedades capitalistas,
caracterizando-se como uma forma de perpetuacdo de seus costumes ancestrais, seus tragos
culturais e, além disso, como simbolo de resisténcia as opressdes decorrentes de uma sociedade

hegemonica que tem no racismo um de seus elementos estruturantes.

1.2. Fundamento juridico brasileiro para tutela de comunidades tradicionais quilombolas

A elaboragao da Constituigdo Federal de 1988 (CF/88) se contextualiza num momento de
grande sensibilidade e mobiliza¢do social no entorno de suas discussdes. Recém-saido de uma
ditadura militar que durara mais de duas décadas, percebia-se grande preocupacdo em estender o
olhar da nova Constitui¢ao para alcangar grupos historicamente desassistidos e pouco beneficiados
pelos antecedentes legislativos brasileiros. Dentre estes, ¢ possivel destacar os esfor¢os do
movimento negro para aproveitar a oportunidade de garantia dos direitos que até entdo lhes eram
negados (SILVA, 1997).

Nesse contexto, o impulso pela afirmagdo de existéncia de direitos étnicos (de negros,
indigenas e outros grupos) deu origem ao artigo 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT)!!, que trouxe ao centro do debate os quilombos, com o propésito de tentar

compensar as décadas de siléncio legislativo desde a aboli¢ao da escraviddo no Brasil e os grandes

10 ADCT é um conjunto de regras, com status juridico equiparado ao de normas constitucionais, elaborado com o
proposito de garantir uma transigao estavel ao regime de uma nova Constituigao.
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prejuizos sofridos por esses grupos em decorréncia da desigualdade que efetivamente se instaurou,
em que pesem as previsdes formais de igualdade entre as etnias.

Acontece que o processo de constru¢do dessa norma, embora atenda anseios de parcela
significante da populagdo ¢ se compatibilize de forma tranquila com os principios previstos na
CF/88, ndo ocorreu sem contestagdes. Os debates em torno do tema tiveram notavel oposigao de
Constituintes que alegavam despropor¢do nos direitos garantidos as comunidades quilombolas na
propriedade de suas terras, que se tornariam inaliendveis e de dominio coletivo a partir de sua
titulagdo (ARAUJO, 2018).

Igualmente, a defini¢cdo de quais comunidades ou individuos teriam o direito de invocar
para si a qualidade de quilombolas foi objeto de indefini¢do -- matéria que, posteriormente
regulamentada, passou a admitir a autodefini¢do como critério principal --, sob argumento de que
a criacdo dessa nova caracterizagdo representaria uma ressignificacdo de identidades antes
existentes para comunidades negras e assentamentos tradicionais rurais (ARAUJO, 2018).

Importante apontar, até para assegurar maior clareza no estudo do tema, quem eram os
Constituintes que compunham a Assembleia Nacional Constituinte (ANC). Embora existam
registros de pressdoes populares e partidarias pela convocagdo de Constituintes exclusivos e
desvinculados do Congresso Nacional, com maior participacao popular, a Emenda Constitucional
n® 26 foi aprovada em 1985 para determinar que a Assembleia seria composta pelos eleitos para o
Congresso Nacional nas elei¢des de 1986 somados aos senadores ja empossados desde 1982, ainda
sob regime ditatorial — em sentido contrario aos anseios da coletividade, Daisy Aratjo (2018)
ressalta que apenas 45% do Congresso foi renovado em relagdo a legislatura anterior.

Nota-se, assim, que os debates sucedidos nas comissdes ndo se isolavam de padrdes
politico-partidarios verificaveis nas sessdes ordinarias da Camara ou Senado, de modo a provocar
certo viés e afastar uma participagdo mais efetiva do cidaddo comum na construgdo da pega
legislativa de maior impacto em uma sociedade (a Constituicdo). Embora o momento ainda possa
ser considerado um marco pela multiplicidade de agentes atuantes no processo, sobretudo pela
intensa pressdo exercida pelos movimentos sociais em torno de matérias de seu interesse, ¢
relevante esse destaque sobre quem eram os Constituintes para melhor compreender a conjuntura
da época.

Por outro lado, ainda que sujeita a certas limitagdes, a ANC tinha o objetivo claro de

"abertura" do pais e superag@o do autoritarismo que marcara o pais durante a ditadura militar (1964-
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1985), com garantia de direitos individuais e a criagdo de novas formas de tutela de grupos
vulnerabilizados. Dentro da Comissdo da Ordem Social, foi instituida a Subcomissdo dos Negros,
Populacdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias, presidida por Ivo Lech, que realizou 16
reunides para debate até a aprovagdo do anteprojeto, duas das quais tiveram por centro a questao
do negro ¢ o debate sobre ragas, com participagdo de intelectuais ligados ao tema, tais como Lélia
Gonzalez ¢ Helena Teodoro (BRASIL, 1987). Na ocasido, o discurso de Gonzalez manifestou
expressa preocupacao com a composi¢ao politica da Comissao:
Todos os que aqui estdo presentes t€ém uma responsabilidade muito grande, sobretudo
aqueles que pretendem efetivamente ndo defender os seus interesses pessoais ou da sua
classe dominante. A esses ndo temos muita coisa a dizer e ndo significamos muito, mas
aqueles que efetivamente tém um projeto de construgdo de uma sociedade justa e
igualitaria, onde o principio da isonomia efetivamente se concretiza, a esses nos dirigimos,
temos que nos unir, temos que nos dar as maos. E nesta Constituinte, fundamentalmente,
0 nosso papel, de povo atento ao que os senhores estdo fazendo aqui, atentos ao trabalho

que vai-se desenvolvendo aqui, preocupadissimos em belas propostas de campanha e
praticas aqui dentro totalmente contraditorias. (BRASIL, 1987, p. 122)

Assim, a despeito da forte imagem progressista comumente atribuida a CF/88 (apelidada
pelo proprio presidente da ANC de Constituicdo Cidadd), em realidade o que se apresentava era
um grupo de Constituintes aclimatados ao regime ditatorial até¢ recentemente detentor do poder e
que buscaram apenas dar concretude aos anseios do que se considerava o "senso comum" da época,
como relata Dimas Salustiano Silva (1997), abstendo-se de avangar de modo mais aprofundado
sobre as questdes ali discutidas -- o que, sublinhe-se, foi suficiente para avangar grandemente em
temas sensiveis como os direitos da populacao negra brasileira.

O resultado dessas diferentes tensoes foi a redagdo final do art. 68 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), que determina “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). Trata-se de uma norma juridica que,
apesar de incluida no ADCT (e ndo no corpo da Constitui¢do Federal) ndo apresenta restricdo ou
condicionamento temporal ou circunstancial, de modo que deve ser considerada uma norma
transitoria atipica, lida e interpretada como permanente. O processo que levou a essa peculiar
situacdo foi descrito por Silva (1997):

Ocorre que o regimento original, s6 para lembrarmos, foi modificado no transcurso do
processo de elaboracdo da Constituicdo. Esse artificio significou um golpe desferido pelo

bloco parlamentar, que ficou popularmente conhecido por Centrdo, contra os direitos e
interesses defendidos por setores mais a esquerda do espectro politico parlamentar de
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antanho. As matérias que ja haviam sido aprovadas ndo poderiam mais voltar a discusséo,
O por isso que, nitida disposi¢do permanente, como é caso do art. 68, em virtude de ndo
ter recebido aprovagdo no capitulo da cultura - disposi¢do permanente, passou a ter uma
configuracdo de dispositivo transitorio atipico, vez que s6 pdde ser aprovado no apagar
das luzes dos trabalhos de feitura da nova Constitui¢do. (SILVA, 1997, p. 23)

Também resultado dos debates em torno da figura dos quilombos, foi editado no art. 215
da CF/88, prevendo a prote¢do de manifestacdes culturais afro-brasileiras e o § 5° do art. 216, pelo
qual "Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias historicas dos
antigos quilombos" (BRASIL, 1988).

Embora ndo abordem diretamente a mesma matéria do art. 68 do ADCT, qual seja, a
garantia de propriedade dos territérios de quilombos, as normas dos artigos 215 e 216 da CF/88
representam importante marco no reconhecimento da pluralidade da cultura nacional e na garantia
de que as manifestacdes culturais de negros e quilombolas devem ser integradas ao patrimonio
cultural brasileiro, possibilidade que lhes foi negada por séculos em que se buscou aproximar
forcosamente a cultura brasileira de padrdes eurocéntricos. Também importa ressaltar que uma das
formas em que deve ocorrer a tutela da identidade das comunidades quilombolas ¢ justamente
através da titulagdao de seus territorios, em vista a relacdo culturalmente diferenciada que esses
conjuntos estabelecem com as terras que tradicionalmente ocupam.

Por outro lado, se o reconhecimento e tutela da multiculturalidade brasileira foram as
consequéncias das normas editadas pelos Constituintes a respeito de comunidades quilombolas, a
leitura das atas de reunides e discussdes sobre a matéria levam a conclusdo de que o pretendido
pelos integrantes da Comissao ndo era mais do que instituir uma forma de "reparacdo" a populagado
negra pela auséncia de medidas efetivas que proporcionassem melhoria de sua qualidade de vida
no periodo posterior a aboli¢io da escravatura'?.

Por todo esse contexto, em relacdo ao cenario resultante do processo legislativo
constitucional que deu origem ao artigo 68 do ADCT podem ser apontados alguns resultados, tais
como: a) a formulagdo apressada de uma redacao que sé teve impulso pela pressao dos movimentos
sociais para regulagdo da matéria; b) a criagdo de um direito que nao foi objeto de ampla discussao
e cujas consequéncias os proprios legisladores ndo pareciam capazes de compreender naquele

momento; ¢) a inclusdo do artigo no rol das disposicdes transitorias, resultado de disputas

12 Questdo de pouca relevancia fora da corrente hermenéutica que interpreta a legislagdo partir das intengdes originais
do legislador, denominada Escola da Exegese, de importincia minguante no cenario juridico desde a Revolugéo
Industrial (VELLOSO, 2020).
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legislativas que ocasionaram a altera¢do do regimento ou de provavel interpretacao erronea de que
se tratava de matéria de menor importancia, aplicavel a menos casos e cujo cumprimento nao seria
objeto de grande interesse (ARAUJO, 2018).

Em sua obra, Ilka Boaventura Leite (2000), ao abordar a redagao final do art. 68 do ADCT,
faz especificas criticas as consequéncias do uso da expressao “remanescentes das comunidades dos
quilombos”, que teve por consequéncia uma maior dificuldade na compreensdo do processo e criou
impasses conceituais sobre os sujeitos do direito criado.

Aquilo que advinha como demanda social, com o principal intuito de descrever um
processo de cidadania incompleto e, portanto, abranger uma grande diversidade de
situagdes envolvendo os afro-descendentes, tornou-se restritivo, por remeter a idéia de

cultura como algo fixo, a algo cristalizado, fossilizado, ¢ em fase de desaparecimento.
(LEITE, 2000, p. 340-341)

A luta pelas terras, no cenario politico atual, posiciona os quilombolas brasileiros em
situacdo semelhante a dos indigenas'3, aproximando-os por encontrarem os mesmos obstaculos na
concretizagdo de seus direitos. A mencionada autora destaca esses embates em duas correntes: "no
plano conceitual (quanto a identificacdo do fendmeno referido) e no plano normativo (quanto a
definicdao do sujeito do direito, os critérios, etapas ¢ competéncias juridico-politicas)" (LEITE,
2000, p. 333). Em qualquer dos casos, entretanto, identifica uma hierarquizacao racial no acesso a
recursos naturais, como a terra.

O usufruto, a posse e a propriedade dos recursos naturais tornaram-se, ao longo do
processo de formag@o social brasileira, cada vez mais, moeda de troca, configurando um
sistema disfarcadamente hierarquizado pela cor da pele e onde a cor passou a instruir
niveis de acesso (principalmente a escola ¢ & compreensdo do valor da terra), passou
mesmo a ser valor “embutido” no “negdcio”. Processos de expropriagdo refor¢aram a
desigualdade destes “negécios”, de modo a ser possivel hoje identificar nitidamente quem

foram os ganhadores e perdedores e quem, ao longo deste processo, exerceu e controlou
as regras que definem quem tem o direito de se apropriar. (LEITE, 2000, p. 335)

Se durante a vigéncia da escravidao os integrantes de quilombos se vinculavam pela
resisténcia ao regime que os subjugavam, no século XX essa associagdo encontrou fundamento na
luta contra novas formas de exploracdo e expropriagdo dos bens pertencentes a populagdo
quilombola. A batalha em torno da liberdade transformou-se em batalha pela territorializagdo e

preservagao de suas identidades.

13 Relagdo posteriormente fortalecida pela caracterizagdo dos dois conjuntos como comunidades tradicionais e a
aplicacdo a ambos de normas internacionais que tutelam o direito aos seus territorios e a preservacao de sua cultura.
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Mesma interpretagdo da Associacdo Brasileira de Antropologia (ABA), que foi consultada
pelo Ministério Publico Federal em 1994 para elaboracdo de um conceito de "remanescente de
quilombo”, termo que provocou equivocos em entendimentos de que, pelo uso do termo
" n r . A ~ . . . ,

remanescente”, estariamos diante de um fendmeno passado, ndo mais identificavel na

contemporaneidade. Nessa toada, a ABA foi enfatica em se desfazer das ideias de isolamento,

homogeneidade e antiguidade na definicdo de quilombo, dando prevaléncia a uma imagem
dindmica, de maior variabilidade e mais centrada na realidade desses conjuntos.

Ainda que tenha um conteudo histérico, o0 mesmo vem sendo ressemantizado para

designar a situagdo presente dos segmentos negros em diferentes regides e contextos no

Brasil. Defini¢gdes tém sido elaboradas por organizagdes ndo-governamentais, entidades

confessionais e organizacdes autéonomas dos trabalhadores, bem como pelo proprio

Movimento Negro. Exemplo disso ¢ o termo "remanescente de quilombo', utilizado pelos

grupos para designar um legado, uma heranca cultural e material que lhes confere uma

referéncia presencial no sentimento de ser e pertencer a um lugar e a um grupo especifico.

Contemporaneamente, portanto, o termo ndo se refere a residuos ou resquicios

arqueoldgicos de ocupagdo temporal ou de comprovagdo bioldgica. Também ndo se trata

de grupos isolados ou de uma populagdo estritamente homogénea. Da mesma forma nem

sempre foram constituidos a partir de uma referéncia historica comum, construida a partir

de vivéncias e valores partilhados. Neste sentido, constituem grupos étnicos

conceitualmente definidos pela Antropologia como um tipo organizacional que confere

pertencimento através de normas e meios empregados para indicar afiliagdo ou exclusdo.
(OLIVEIRA, 1997, p. 81)

A perspectiva apresentada pela ABA no documento produzido em 1994 dé evidéncia a uma
visdo ampliada dos quilombos, que a partir de entdo passa a ser tida por mais adequada,
proporcionando clareza sobre quem seriam os beneficiados pela politica publica que iria ser
construida. Assim sendo, prosseguiram a ser assentadas as bases tedricas para interpretacao
constitucional e os fundamentos para a definicdo de procedimentos de reconhecimento e titulacao
de territorios.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe nova perspectiva multicultural, abandonando o
projeto "integrador" que antes tentava aproximar identidades de grupos como indigenas ou
quilombolas de uma suposta verdadeira cultura nacional. A partir desse momento, se valorizam e
tutelam as manifestagdes proprias de conjuntos étnicos e culturais diversos, que passam a ser
considerados direitos fundamentais dos componentes dessas coletividades (SARMENTO, 2018).

O valor excepcional atribuido pelas comunidades quilombolas aos territdrios que ocupam -
- considerados tanto um espago fisico quanto um meio de manutengao e transmissao de seus usos,
costumes e tradigcdes a geragdes futuras, mantendo a unicidade de sua cultura -- significa que as

normas que asseguram o seu uso se alicer¢am, logicamente, no principio da dignidade da pessoa
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humana, o que evidencia o seu carater de direito fundamental cultural. Por esse mesmo raciocinio,
de garantia da sobrevivéncia da cultura dos quilombos através da defesa de seus sitios historicos,
o art. 216, § 5° consagrou também o tombamento dos documentos e os sitios detentores de
reminiscéncias historicas dos antigos quilombos.

Essa interpretacdo foi confirmada pelo Supremo Tribunal Federal, que, no julgamento da
Acao Direta de Inconstitucionalidade'* (ADI) n°® 3.239, confirmou o carater fundamental do direito
garantido no art. 68 do ADCT, inclusive para considera-lo de aplicabilidade imediata -- ou seja,
independente da edicdo de lei para o seu exercicio, embora tenham sido editadas normas
administrativas infralegais (Decretos) para regulagdo de seu contetdo.

Reflexo também da essencialidade do direito consagrado no art. 68 do ADCT o
entendimento consagrado por doutrina e jurisprudéncia de que o termo "Estado" utilizado na
redacdo do artigo na realidade se dirige a todos os entes federativos. Permite-se, dessa forma, a
atuagdo simultanea, conjunta e articulada das trés esferas na concretizagao dos direitos.

Consequentemente, no Maranhao, a Constituicdo Estadual registrou em seu art. 229 o
compromisso com a territorializacdo dos quilombos, ao afirmar que "O Estado reconhecera e
legalizara, na forma da lei, as terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos"
(MARANHAO, 1989). Aponta-se o uso de linguagem pouco diferente daquela empregada pelo
constituinte federal, onde o uso de expressdes como "reconhecera” e "legalizara" denotam condicao
atual em que as terras ja pertenceriam (ainda que de modo informal) a essas comunidades, cabendo
ao Estado tdo somente o transporte da situacao de fato ao mundo juridico, através de um processo
de regularizagao/legalizacao.

Importante também ressaltar que, apesar de manter o carater fundamental do direito -- até
mesmo por sua inclusdo em secdo designada para direitos culturais -- o constituinte estadual optou
por limitar a aplicagdo da norma do art. 229, ao prever a necessidade de edicao de lei para sua
concretizacgao.

Voltando a esfera federal, Sarmento (2018) menciona quatro caracteristicas que seriam
utilizadas por parte da doutrina para defini¢ao dos titulares do direito previsto no art. 68 do ADCT:
passado historico comum de resisténcia a opressdo racial, cultura propria, relagdo especial com

suas terras (territorialidade) e autodefinicdo. Embora trate-se de critério de certo modo superado,

14 Acdo Direta de Inconstitucionalidade ¢ uma das ferramentas através das quais se contesta, diretamente ao Supremo
Tribunal Federal, a compatibilidade de uma norma em relagio a Constitui¢ao.
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em favor de um crescente foco antropologico na autodefinigdo como elemento central --
entendimento que ecoa em normas internacionais, como a Conven¢do n° 169 da OIT--, a
caracterizacdo quadripartida tem importancia para melhor compreensdo da forma como ¢
interpretado o texto constitucional no ambito juridico, encontrando ecos inclusive no texto do
Decreto n° 4.887/2003, que regulamenta o procedimento de identificacdo e titulagdo de territorios
quilombolas na esfera federal.

Outro ponto importante a destacar, em relacdo ao art. 68 do ADCT, ¢é que o constituinte foi
claro ao estabelecer a propriedade direta dos territorios pelos remanescentes de quilombos. Tem-
se, portanto, a modalidade mais consistente de vinculo entre o bem ¢ o titular de direito, definida
por Lacerda de Almeida como "o direito real que vincula a nossa personalidade uma coisa corpdorea
sob todas as suas relagdes" (PEREIRA, 2017, n.p), facultando ao proprietario o poder de usar,
gozar e dispor da coisa, bem como de reivindicé-la de quem injustamente a possua.

Por outro lado, nota-se que a propriedade conferida aos quilombolas pelo ADCT apresenta
peculiaridades em rela¢do ao direito real classicamente definido no Cddigo Civil. Enquanto no
modelo juridico universal a propriedade ¢ exercida de forma singular (o titular do direito é, em
regra, um individuo), os costumes tradicionais das comunidades quilombolas impdem a construgao
de relacdo juridica de natureza coletivista, de modo a conferir a todos os integrantes desses
conjuntos iguais poderes para exercicio da propriedade, eis que a titular do direito ¢ a comunidade
como um todo -- comumente representada por uma associacao civil que sera a beneficiaria formal
do titulo de propriedade.

Consequeéncia disso € a restricao a outorga de titulos individuais em territorios quilombolas,
onde a imposi¢ao de modelo classico de propriedade significaria uma agressao aos costumes desses
conjuntos (e, portanto, uma violagdo aos seus direitos fundamentais culturais), que
tradicionalmente consagram o uso coletivo das terras. Esse impedimento, obviamente, ndo impede
que na organizagdo interna das comunidades quilombolas sejam atribuidos diferentes usos a cada
parcela das terras, reservando espagos privativos a unidades familiares especificas, pois o propésito
¢ precisamente garantir a autonomia dos proprios grupos na gestdo de seu patrimonio
(SARMENTO, 2018).

Outras limitagdes a natureza da propriedade de territorios quilombolas, derivadas da
legislacdo referente a terras indigenas, também servem para diferencid-la da nogdo usual de

propriedade (cabivel as demais relagdes civeis): ¢ inalienavel, ou seja, ndo pode ser transmitida
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voluntariamente a terceiros; indisponivel, significando que ndo pode ser objeto de negocios
juridicos ou renunciada; e imprescritivel, do que resulta que se trata de direito que caduca,
permanecendo imutavel pelo decurso do tempo.

O que nao se pode justificar, com base na interpretagao teleologica do texto constitucional,
¢ a existéncia de um "marco temporal" que vincularia o direito de propriedade das comunidades
quilombolas as terras ocupadas por estas no momento de promulgagao da CF/88, a exemplo do que
pretende o Projeto de Lei n® 490/2007 (atualmente em tramita¢do na Camara dos Deputados) para
as terras indigenas.

No julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 3.239, esse entendimento
foi rejeitado pela maior parte dos ministros, estendendo o direito também a "aquelas que foram
delas desapossadas a for¢a e cujo comportamento, a luz da sua cultura, indica inten¢ao de retomar
a permanéncia do vinculo cultural e tradicional com o territorio" (STF, 2018, p. 3664). A esse
respeito, aponta-se trecho da obra de Daniel Sarmento (2018), em que afirma:

Nao se pode ignorar que a trajetéria das comunidades quilombolas no Brasil ¢ marcada
pela opressdo e conflito, razdo pela qual seria extremamente injusto privar de direitos
territoriais aquelas que, por conta de multiplas injusti¢as ou opressdes, ndo estivessem em
seu territorio em outubro de 1988. A tese frustraria as potencialidades emancipatérias do

art. 68 do ADCT e congelaria definitivamente no tempo situa¢des injustas, porventura
existentes a época da promulgacao da Carta de 88. (SARMENTO, 2018, n.p)

A conclusao extraida de todo o histérico de formagao e interpretagdo da norma constante
no art. 68 da ADCT, dessa forma, deve ser pela ampliagdo de seu escopo, para tutelar de forma
efetiva os direitos culturais territoriais de comunidades quilombolas que, mais do que mera reliquia
de um passado distante, ainda representam conjuntos que se organizam em resisténcia a sociedade
que os discrimina pela cor da pele e que busca sua aculturacdo através de mitos de democracia

racial e da universalizagdo de padroes de comportamento eurocéntricos.

1.3. Tutela dos direitos quilombolas nos tratados internacionais

Ultrapassando as costumeiras bases constitucionais para fundamento de politicas publicas

no Brasil, importante tratar também das normas, tratados e convengdes internacionais que abordam
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temas relativos a Direitos Humanos'®. Trata-se de tendéncia verificada com crescente frequéncia
em diversos paises, seja pela auséncia de normas especificas ou pelo reconhecimento de que ¢
necessario avancgar em relagdo a direitos coletivos e individuais.
Em verdade, o processo de “internacionalizacdo” de direitos fundamentais pode ser referido
como fendmeno muito moderno, pois refere-se a um processo em vias de concretizacdo desde a
segunda metade do século XX, no periodo imediatamente posterior a 2* Guerra Mundial e suas
consequéncias — em que pese a existéncia, em nivel nacional, de previsdes constitucionais de
direitos fundamentais desde o final do século XVIII, principalmente a partir da Bill of Rights (na
Inglaterra), da Declarag¢do Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo e da declaracdo de
direitos contida na constitui¢do dos Estados Unidos.
E nesse cenario que se vislumbra o esfor¢o de reconstrugio dos direitos humanos, como
paradigma e referencial ético a orientar a ordem internacional contemporanea. Com efeito,
no momento em que os seres humanos se tornam supérfluos e descartaveis, no momento
em que vige a logica da destruigdo, em que é cruelmente abolido o valor da pessoa
humana, torna-se necessaria a reconstru¢ao dos direitos humanos, como paradigma ético
capaz de restaurar a logica do razodvel. A barbarie do totalitarismo significou a ruptura
do paradigma dos direitos humanos, por meio da negacdo do valor da pessoa humana

como valor-fonte do Direito. Se a Segunda Guerra significou a ruptura com os direitos
humanos, o Pés-Guerra deveria significar a sua reconstrugdo. (PIOVESAN, 2019, p.65)

Mazzuoli (2020), contudo, aponta a criacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), no periodo que sucedeu a 1* Guerra Mundial como antecedente de maior contribuigdo a
formacao do Direito Internacional dos Direitos Humanos, ao fornecer critérios basicos de prote¢ao
ao trabalhador que garantiriam sua satide e bem-estar social. Desde a sua fundagdo, em 1919, a
OIT aprovou centenas de convengdes internacionais vinculantes aos Estados-partes ¢ dentre os
temas abordados identificam-se matérias de grande sensibilidade a garantia de preservagao cultural
de povos e comunidades tradicionais (tais como indigenas e quilombolas).

Ademais, a previsdo de direitos fundamentais em instrumentos internacionais'® teve

importante momento com a edigdo da Convengdo de Genebra, em 1846, que tinha por foco a

15 Aqui referidos comumente também pelo termo “direitos fundamentais”, independentemente da gerac¢ao a que fazem
parte ou quaisquer outras caracteristicas usadas para distinguir as expressdes. O conceito aqui utilizado engloba, ao
mesmo tempo, direitos sociais, econdmicos, culturais etc.

16 Instrumentos estes que podem se denominar tratados, convengdes e declaracdes. Diferenciam-se pois os primeiros
s@o acordos entre sujeitos de Direito internacional publico que estabelecem regras e geram efeitos como se fossem leis;
as convengdes, por sua vez, sdo um tipo de tratado que gera normas multilaterais a serem utilizadas na edi¢do de novas
leis; por fim, as declaragdes tém por objetivo a criagdo de principios e a afirmagao de politicas comuns (GOIO, 2011).
Para fins praticos, neste trabalho serdo mencionados os tratados e convengdes sob a denominagdo genérica de tratados
ou “tratados internacionais”.
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reducdo do sofrimento de soldados doentes ou feridos em periodo de guerra. Posteriormente, a
Declara¢ao Universal de Direitos Humanos, aprovada pela Organizag¢do das Nac¢des Unidas (ONU)
em 1948, proporcionou uma afirmagdo universal dos direitos fundamentais a0 mesmo tempo em
que positivou principios e tutela que vinculariam a atuacao dos Estados (CARVALHO, 2012).

Em nivel continental, a Convengdo Americana de Direitos Humanos (também referida
como Pacto de San José da Costa Rica), de 1969, proporcionou adicional integragdo entre os
Estados membros da Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA), ao reconhecer uma série de
direitos fundamentais civeis e politicos que seriam exigiveis dos Estados aderentes.

Dessa forma, se verifica uma tendéncia geral, nos paises do Ocidente, para considerar que
um atentado contra direitos fundamentais constitui matéria pertinente a mais do que uma questao
doméstica dos Estados, e sim um problema de relevancia internacional (CARVALHO, 2012). Por
essa razdo, foi desenhado um sistema normativo internacional de prote¢do, que de certa forma
limita a liberdade legislativa dos paises — ou mesmo seu Poder Constituinte, que em doutrina
classica se considerava absolutamente ilimitado — rompendo com a anterior concepg¢ado de soberania
estatal absoluta e admitindo interven¢des em plano internacional nos casos de violagdes dos
direitos universais (MAZZUOLLI, 2020).

Nesse contexto, a dignidade da pessoa teve centralidade como paradigma ético, orientando
o constitucionalismo contemporanco nas esferas local, regional e global, doando-lhe especial
racionalidade, unidade e sentido (PIOVESAN, 2019, p. 68). Todavia, tal fundamento central ndo
se encerra em si, refletindo em outros principios que se consideram basicos a existéncia digna de
individuos e coletividades, em vista a ideia de indivisibilidade dos Direitos Humanos. E o caso dos
direitos sociais, tradicionalmente considerados de segunda geracdo — quais sejam, direitos que
dependem de uma prestagdo do Estado para que se concretizem — cuja essencialidade ¢ também
reconhecida em instrumentos internacionais.

O ordenamento juridico brasileiro, a partir da promulgacdo da CF/88, acompanhou, em
ambito interno, a tendéncia geral percebida nos Estados modernos de ateng@o a garantia de direitos
fundamentais, sobretudo pelo momento em que foi redigida, recém-saido o Brasil de uma ditadura
militar que durara mais de duas décadas. Afirma Mazzuoli (2020, p.1194) “ao falar em ‘prevaléncia
dos Direitos Humanos’ estd a Constituicdo — pela utilizacdo da prdpria terminologia ‘Direitos
Humanos’ — ordenando a jurisdi¢ao brasileira que respeite as decisdes ou recomendacdes (quando

mais benéficas) provindas da ordem internacional”.
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O Brasil, atualmente, tem ratificados em seu sistema juridico praticamente todos os mais
significativos tratados de direitos fundamentais pertencentes ao sistema global de protecdo, bem
como nos instrumentos do sistema interamericano (MAZZUOLI, 2020). Essa incorporagao,
considerado o papel central da dignidade da pessoa humana e as tendéncias do constitucionalismo
contemporaneo, deve ocorrer de modo a considerar os tratados internacionais de Direitos Humanos
como de forga constitucional, com aplica¢do imediata e impedimentos para sua revogacdo por lei
ordinéria.

A interpretagdo acima, compartilhada por autores como Mazzuoli (2020) e Piovesan (2019),
decorre de interpretacao do texto da propria CF/88, que determina "os direitos e garantias expressos
nesta Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes [...] dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte" (art. 5°, § 2°), dessa forma estabelecendo um rol
meramente exemplificativo de direitos fundamentais, a que se somariam outras normas como se
fizessem parte da propria constituicao.

Admitir-se-ia, assim, uma dupla fonte normativa em relagdo aos direitos e garantias
fundamentais na ordem constitucional brasileira: uma interna representada pelos direitos expressa
ou implicitamente inscritos na CF/88 e; uma externa, com origens no Direito Internacional e
constantes de tratados internacionais das quais o Estado seja signatdrio (MAZZUOLI, 2020, p.
1196).

Isso se reflete ndo somente no peso das normas internacionais, em posigao de superioridade
hierarquica perante as leis ordindrias, mas também na propria interpretagcdo da constituicdo, eis que
nos casos de existéncia de duas normas relativas 8 mesma matéria (uma de ordem interna e outra
de ordem externa) aplicar-se-a a mais benéfica, ante a equivaléncia de ambas no sistema juridico e
o principio pro homine, que visa a otimizagao da tutela.

Nesse sentido, foi inserida na Constituicdo Federal Brasileira, a partir da Emenda
Constitucional n°® 45 de 2004, regra especifica acerca da incorporagdo de normas internacionais
que tratam de Direitos Humanos, determinando procedimento mais cerimonioso para sua
formalizagdo, ao dispor: "§ 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre Direitos Humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais" (BRASIL, 1988).
Trata-se de procedimento analogo a forma como sdo aprovadas novas Emendas Constitucionais,

implicagdo direta da equivaléncia normativa das duas fontes.
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Esse novo procedimento surge em adi¢do a metodologia antes existente para ingresso de
tratados internacionais ao Direito interno brasileiro. Segundo o texto da CF/88, cabe a Unido,
através do Presidente da Republica, manter relagdes com Estados e organizagdes estrangeiras,
inclusive participando de organizagdes internacionais. Por sua vez, cabe ao Congresso Nacional,
com exclusividade, "resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmMpromissos gravosos ao patriménio nacional" (BRASIL, 1988),
expressando sua autorizagdo por meio de decreto legislativo.

Assim sendo, sdo fases da incorporacdo de tratados e convengdes internacionais: a)
negociagdo e assinatura do tratado pelo Presidente da Republica; b) ratificacdo pelo Congresso
Nacional (aprovado em cada Casa do Congresso Nacional em dois turnos por maioria de 3/5, se
matéria relativa a Direitos Humanos; maioria simples em caso contrario), que em caso positivo
editard decreto legislativo expressando autorizagdo; c) promulgacdo do texto mediante decreto
presidencial. A esse procedimento se submetem todas as normas internacionais antes de sua
integracdo ao Direito interno.

Superadas as defini¢des introdutorias do que seriam os tratados internacionais, a forma de
inclusdo desses documentos ao ordenamento juridico patrio, o peso a que sdo atribuidos na
interpretacao de leis e normas constitucionais e a contextualizagdo desse processo num cenario de
crescente internacionalizacdo dos direitos fundamentais, passaremos a analise especifica dos
instrumentos de Direito Internacional aplicaveis as comunidades tradicionais quilombolas.

Nesse cenario, surgem mecanismos de garantia de direitos em favor de comunidades
tradicionais por via de tratados internacionais — originalmente direcionadas aos direitos de povos
indigenas, mas que se revelaram plenamente compativeis com a prote¢do de comunidades
remanescentes de quilombos — dentre as quais destacam-se: a Convengdo n° 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho'’, de consagrada importancia na normatizacio da matéria e centralidade
no estudo a ser empreendido; a Convengdo Americana de Direitos Humanos, que possibilita a
tutela da propriedade coletiva de terras por comunidades étnicas diferenciadas'®; e documentos

como a Declaracdo Universal sobre a Diversidade Cultural ¢ a Convengdo sobre a Protecdo e a

17 Incorporada ao ordenamento juridico brasileiro através do Decreto n® 5.051 de 2004, posteriormente revogado pelo
Decreto n° 10.088 de 2019, que unificou atos normativos editados pelo Poder Executivo Federal que dispdem sobre a
promulgacdo de convengdes e recomendagdes da Organizacéo Internacional do Trabalho.

¥ Em consonancia com a jurisprudéncia da Corte Interamericana, especialmente no caso Awa Tigni v. Nicaragua,
julgado em 31 de agosto de 2001 (PIOVESAN, 2019).
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Promocgao da Diversidade das Expressoes Culturais, da Organizagdo das Nagdes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), bem como outros dotados de notavel relevancia na
tutela de direitos culturais de grupos vulneraveis.

A incorporacdo das normas internacionais representou relevante avango na concretizagao
dos direitos fundamentais das comunidades tradicionais, em especial os quilombolas, pois estas
adentraram de forma mais detalhada nas condicdes essenciais a salvaguarda de sua cultura,
trazendo assim novo paradigma a partir do qual seriam avaliadas as politicas estatais.

Essa inovacao decorre, além das formas de protecdo das terras tradicionalmente ocupadas
pelas comunidades, da intensa aproximagado entre as noc¢des de territorio e cultura dos povos, ao
reconhecer o especial significado da propriedade coletiva das terras ancestrais para os povos e
comunidades tradicionais — inclusive para preservar sua identidade cultural e transmiti-la as
geracdes futuras (PIOVESAN, 2019).

Deve-se legitimar a cultura como muito mais do que apenas o processo de criagdo e de
producaio artistica e intelectual. Para Eagleton (2011), lidar com uma concepg¢ao de cultura ¢ como
lidar com um conceito historico e em movimento, razdo pela qual descreve diversas dimensdes a
partir das quais € possivel compreender a cultura dentro das relagdes humanas, sintetizando-a como
“o complexo de valores, costumes, crengas e praticas que constituem o modo de vida de um grupo
especifico” (EAGLETON, 2011, p. 54).

Por esse motivo, as politicas culturais posteriormente desenvolvidas para atender as
demandas das comunidades tradicionais passaram a se sustentar no tripé cultura-identidade-
territorialidade, a exemplo da politica nacional de desenvolvimento sustentdvel dos povos e
comunidades tradicionais (instituida pelo Decreto n° 6.040/2007), que em seu art. 3° expressamente
define os territorios tradicionais como “os espagos necessarios a reproducgio cultural, social e
econdmica dos povos e comunidades tradicionais, sejam eles utilizados de forma permanente ou
temporaria”, extrapolando as tradicionais acepc¢des econdmicas dos bens que compdem o
patrimonio desses conjuntos.

Essa posicdo ¢ identificavel, inclusive, em solugdes de lides no ambito internacional, a
exemplo da decisdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos no caso comunidade indigena
Xakmok Kasek vs. Paraguai (2010, p. 22), em que afirma:

A estreita relacdo que os indigenas mantém com a terra deve ser reconhecida e

compreendida como a base fundamental de suas culturas, sua vida espiritual, sua
integridade e sua sobrevivéncia economica. Para as comunidades indigenas a relacio
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com a terra nio ¢ meramente uma questao de posse e producio, mas um elemento
material e espiritual do qual devem gozar plenamente, inclusive para preservar seu
legado cultural e transmiti-lo as geracdes futuras. (grifou-se)

A vista disso, a contextualizagdo desse movimento juridico nos paises latinos foi exposta,
entre outros, pelo trabalho de Joaquim Shiraishi Neto (2007, p. 27-28):

Trata-se de medidas que objetivam melhorar o atendimento as demandas oriundas dos
grupos sociais, que se encontram no interior dos Estados, as quais sdo multiplas e
complexas. A compreensdo de que o Brasil ¢ uma sociedade plural, ja foi objeto de
discussdo juridica no passado e a despeito de polemizar com outras questdes que se
apresentavam a época, partia dos mesmos pressupostos que norteiam o debate atual, isto
¢, a necessidade de preservar a pluralidade percebida como valor fundamental para a
democracia.
O processo de reconhecimento do carater plural e multiétnico das sociedades tém
favorecido a constituicio de um campo juridico do “direito étnico” e, portanto, de
uma forma propria de refletir o direito. Isto implica no afastamento de uma postura
cristalizada, expressa através de nossas “praticas juridicas”, e também, na abertura
de outras possibilidades de interpretaciio juridica que se encontram para além desses

esquemas juridicos. As questdes sdo por demais complexas para serem compreendidas a
partir de uma tnica disciplina do direito. (grifou-se)

Tratando especificamente dos tratados internacionais voltados a defesa dos direitos de
comunidades tradicionais, destaca-se de modo evidente a Convengdo n° 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT), de 1989, promulgada no ordenamento juridico brasileiro através
do Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004, surtindo efeitos no Direito brasileiro a partir de sua
incorporagao, pelo que o Estado brasileiro se encontra comprometido com a sua efetividade.

A mencionada Convencao tem foco em dois grupos claramente definidos -- sem estabelecer
distingdo no tratamento a cada um deles -- os povos indigenas € 0s povos tribais, definidos no art.
1° como aqueles "cujas condicdes sociais, culturais e economicas os distingam de outros setores da
coletividade nacional, e que estejam regidos, total ou parcialmente, por seus proprios costumes ou
tradigdes ou por legislacdo especial" (OIT, 2011).

Evidencia-se, portanto, a proximidade do conceito previsto no art. 1° da Conven¢do n° 169
da definicdo atualmente utilizada pelo Direito brasileiro para identificar as comunidades
remanescentes de quilombos, para fins de aplicacdo do art. 68 do ADCT. O Decreto n°® 4.887, de
20 de novembro de 2003, considera como remanescentes de comunidades quilombolas "os grupos
étnico-raciais, segundo critérios de auto atribuicdo, com trajetéria histérica propria, dotados de
relagdes territoriais especificas, com presungdo de ancestralidade negra relacionada com a

resisténcia a opressdo historica sofrida" (BRASIL, 2003), consagrando o critério de identidade
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cultural propria (através de seus proprios costumes e tradi¢des) que também € apresentado no texto
da Convengao da OIT.

Por outro lado, exige-se ressalva ao fato de que expressao utilizada no texto da Convencao,
"povos tribais", ndo se considera atualmente adequado para fazer referéncia a esses grupos sociais
portadores de identidade étnica e coletiva, sendo necessaria a sua atualizagao para termos hoje mais
bem aceitos e que trazem consigo menos da carga simbolica negativa que historicamente marcou
a relagdo desses conjuntos com a cultura hegemoénica (VEIGA, LEIVAS, 2017). Como
consequéncia dessa necessidade, a doutrina e legislagdo atuais -- em especial, o Decreto n°
6.040/2007 -- empregam as expressdes povos tradicionais € comunidades tradicionais.

Ao abordar os direitos territoriais das comunidades tradicionais, na Parte II da Convencao
n° 169, a OIT estabelece, inicialmente, a necessidade de os governos respeitarem, em sua aplicagao,
“a importancia especial que para as culturas e valores espirituais dos povos interessados possui a
sua relacdo com as terras ou territorios, ou com ambos, segundo os casos, que eles ocupam ou
utilizam de alguma maneira e, particularmente, os aspectos coletivos dessa relagao” (OIT, 2011).

Reforga, assim, o entendimento antropologicamente desenvolvido durante o século XX --
e que reverberou na redacao da propria CF/88, ao tratar dos direitos culturais em seu art. 216 --
para reconhecer a relagdo excepcional dos povos e comunidades tradicionais com seu local de
ocupagdo e utilizagdo, onde se estabelece lago que em muito ultrapassa o comum vinculo entre
proprietario e bem no Direito Civil. Prossegue estabelecendo, em seu art. 14:

1. Dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse
sobre as terras que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos apropriados, 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. Nesse particular,

devera ser dada especial atencdo a situacdo dos povos ndomades e dos agricultores
itinerantes.

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

3. Deverao ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico
nacional para solucionar as reivindica¢des de terras formuladas pelos povos interessados.
(OIT, 2011)

Nesse trecho, o tratado internacional em comento consagra trés importantes prerrogativas
dos povos tradicionais em processos de territorializagdo: 1) o direito material, de titularidade das
comunidades, de posse e propriedade das terras tradicionalmente ocupadas; 2) o direito de, em

processo de reconhecimento dos seus direitos, serem englobadas todas as areas essenciais para
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exercicio de seus modos de vida; 3) a obrigacdo, exigivel do Estado, de que sejam criados
mecanismos para reconhecimento desses direitos, solucionando suas reivindicagoes.

Destaca-se, primeiramente, que na redagao dos itens supramencionados se optou pelo uso
da expressao “reconhecer”, que denota um sentido de declaragdo de um direito preexistente, em
oposicao a ideia de constituicdo de um novo direito em favor dessas comunidades. Disso se
depreende que a relagdo de posse e propriedade das terras dos povos tradicionais independeria da
acdo do Estado, a quem caberia somente a transposi¢ao, ao mundo juridico, de uma condi¢do de
fato que supera os limites do discurso juridico — ecoando em interpretacdes como a de Sarmento
(2018), que defende a autoaplicabilidade do art. 68 do ADCT, de redagdo semelhante.

Relaciona-se também a ideia de quebra da hegemonia dos juristas na interpretacdo do
Direito, expressada por Deborah Duprat (2007, p. 22) em sua obra:

Fala-se, hoje ¢ cada vez mais, que a interpretacdo de uma norma juridica ndo ¢ monopo6lio
dos juristas. Na expressdo de Peter Haberle, quem vive a norma acaba por interpreta-la
ou, a0 menos, por co-interpreta-la. Dworkin também admite que tedricos e praticos estdo
engajados num mesmo tipo de raciocinio, ou seja, numa tentativa de impor a melhor
interpretacdo a pratica que encontram. A idéia de interpretacdo, todavia, é fortemente
informada pela de reflexividade, no sentido de onipoténcia do pensamento que retorna
sobre si, e pela de correspondéncia. E a primeira pessoa que faz a leitura daquilo que

descritivamente lhe é apresentado, ainda que o seja uma pratica social, e estabelece a
respectiva correspondéncia com a norma, também por ela pré-compreendida.

Seguindo esse raciocinio, os direitos previstos nos itens 1 e 2 do art. 14 da Convengdo n?
169 da OIT existiriam como expressao concreta de um direito socialmente desenvolvido na cultura
das comunidades, independentemente de sua incorporagdo a cultura juridica “formal” — a quem
caberia apenas o reconhecimento, como forma de prevengao de futuras violagdes. Por esse mesmo
motivo, o item 3 do artigo em tela volta-se a abertura de um espago de reivindica¢ao disponivel
aos povos tradicionais, fortalecendo a nocao de que buscariam, através dos instrumentos criados
pelo Estado, a protecao contra violagdes -- em oposi¢cdo a uma hipdtese em que buscariam a outorga
de um direito ou a constitui¢cdo de uma relagao juridica com suas terras até entdo inexistente.

O art. 15 da Convengdo, em seguida, volta-se a garantir que os direitos de exploracao dos
recursos naturais existentes nos territorios de povos tradicionais sao de titularidade somente destes,
cabendo a eles a defini¢do da forma como serdao administrados ¢ conservados — conteudo nao
diretamente ligado a tematica de territorializagdo e que, por isso, ndo precisa ser objeto de maior

discussao neste momento. Por outro lado, o art. 16 volta a dialogar com o tema, afirmando:
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1. Com reserva do disposto nos paragrafos a seguir do presente Artigo, os povos
interessados nio deverdo ser transladados das terras que ocupam.

2. Quando, excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses povos sejam
considerados necessarios, s6 poderdo ser efetuados com o consentimento dos mesmos,
concedido livremente e com pleno conhecimento de causa. Quando néo for possivel obter
o seu consentimento, o translado e o reassentamento s6 poderfo ser realizados apos a
conclus@o de procedimentos adequados estabelecidos pela legislacdo nacional, inclusive
enquetes publicas, quando for apropriado, nas quais os povos interessados tenham a
possibilidade de estar efetivamente representados.

3. Sempre que for possivel, esses povos deverdo ter o direito de voltar a suas terras
tradicionais assim que deixarem de existir as causas que motivaram seu translado e
reassentamento.

4. Quando o retomo ndo for possivel, conforme for determinado por acordo ou, na
auséncia de tais acordos, mediante procedimento adequado, esses povos deverdo receber,
em todos os casos em que for possivel, terras cuja qualidade e cujo estatuto juridico sejam
pelo menos iguais aqueles das terras que ocupavam anteriormente, ¢ que lhes permitam
cobrir suas necessidades e garantir seu desenvolvimento futuro. Quando os povos
interessados prefiram receber indenizagdo em dinheiro ou em bens, essa indenizagdo
devera ser concedida com as garantias apropriadas.

5. Deverdo ser indenizadas plenamente as pessoas transladadas e reassentadas por
qualquer perda ou dano que tenham sofrido como conseqiiéncia do seu deslocamento.

O trecho acima colacionado se refere, em seus cinco itens, as hipoteses de tutela dos povos
tradicionais contra hipoteses de remogdo, bem como de reivindicagio!® da posse/propriedade que
eventualmente lhes tenham sido negadas ou, em casos em que se revela impossivel evitar que sejam
removidos de seu territorio, das formas de compensagao e reparacdo pelo prejuizo sofrido. Embora
aparentem ter relagdo com momento posterior a territorializacdo, quando comunidades ja
beneficiadas por titulos expedidos pelo Estado exigiriam seu cumprimento, essas normas
encontram relevancia também no proprio processo de titulagao.

Isso ocorre porque a impossibilidade de translagdo e reassentamento das comunidades de
seus territorios (quando nao for de consentimento desses conjuntos), o direito de retorno as terras
de que foram removidos, e o dever de indenizagdo por danos sofridos no processo de remogao
impdem uma ponderag@o nos casos em que as terras de povos tradicionais estejam em propriedade
(aparente, pois em desconformidade com o texto da CF/88) ou posse de terceiros:

Por um lado, se poderia optar por privilegiar a relacdo ja formalizada de propriedade do
imovel em favor de terceiros, o que prejudicaria direitos previstos em texto constitucional € em
tratado internacional (que também possui status supralegal) e resultaria na necessidade de transferir

a comunidade a terras de equivalente qualidade e indeniza-las pelos danos sofridos.

19 Aqui aproximada da ideia de reivindicag¢@o dos Direitos Reais, onde o titular do direito de propriedade -- no caso,
as proprias comunidades, pela autoexecutoriedade da Convengéo n* 169 e do art. 68 do ADCT — pode exigir que lhe
seja retornada a posse de que deveria usufruir.
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De outra forma, mantendo-se a propriedade da comunidade tradicional, necessaria seria
apenas a indenizacdo do aparente proprietario, pelos prejuizos sofridos no exercicio de sua posse
de boa-fé — em montante que, em regra®’, corresponderia a valor inferior a0 que seria necessario
para a reparagdo dos danos sofridos pela comunidade, eis que neste caso estaria presente de modo
patente a relevancia cultural do territdrio, para além da relag@o patrimonial entre o imével e aquele
que até entdo exercia o dominio sobre este.

Nesse cenario, o Estado deve optar pela manuten¢do de um direito fundamental previsto
constitucionalmente e em tratado internacional ou por um direito patrimonial constituido através
de legislagio ordindria®! (as regras de propriedade estdo presentes no Codigo Civil),
hierarquicamente inferior no ordenamento juridico. Igualmente, em analise de conveniéncia, se
privilegiaria a relacdo dos povos e comunidades tradicionais, eis que o valor a ser despendido para
reparacdo pela violagdo de um direito fundamental cultural seria naturalmente superior a
indenizagdo para o rompimento de uma relagdo patrimonial.

Assim sendo, o contetdo do art. 16 da Convencdo n° 169 tem efeito logico nos
procedimentos de titulacdo de comunidades tradicionais quilombolas que foram posteriormente
desenvolvidos em ambito federal e estadual, promovendo suporte juridico a cria¢cdo de mecanismos
de desapropriacao de terras para regularizagdo de territorios.

Os artigos seguintes da Convengdo tratam das formas de transmissdo dos territdrios
pertencentes a povos tradicionais (art. 17), que tem efeito nas cldusulas de inalienabilidade -- salvo
casos de sucessao hereditaria — encontradas nos titulos de que lhes sdo outorgados pelo Estado,
tema de posterior discussdo neste trabalho, bem como da necessidade de criagdo de mecanismos
de penalizagao daqueles que indevidamente adentram em territorios (art. 18) e da proibi¢cao imposta
ao Estado de estabelecer condigdes de desenvolvimento e programas agrarios desfavoraveis a
comunidades tradicionais (art. 19).

Por fim, fora da Parte II da Convencao n° 169 da OIT, que trata especificamente de direitos
territoriais, merecem destaques trechos encontrados na se¢do que trata da Politica Geral,

notavelmente o art. 6°, onde 1é-se:

20 Nesse caso, ndo seria impossivel a demonstragdo de prejuizo cultural ou moral ocasionado pelo processo de
desapropriag@o, mas essas ocorréncias necessitariam de demonstragdo caso a caso, diferentemente do que ocorre com
os comunidades tradicionais, que ja t€ém reconhecida em legislagdo seu vinculo com o territdrio.

2l Embora pudesse ser invocado, nesse caso, o direito fundamental a propriedade (art. 5°, XXII, da CF/88), deve-se
ressaltar que, pela redacdo do art. 68 ADCT, a relagdo de terceiros com imoveis pertencentes a comunidades
tradicionais quilombolas é de uma propriedade aparente, ndo compativel com o sistema constitucional brasileiro.
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1. Ao aplicar as disposi¢des da presente Convencao, os governos deverdo:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituicdes representativas, cada vez que sejam previstas
medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados possam participar
livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da populacio e em todos os
niveis, na ado¢do de decisdes em instituicdes efetivas ou organismos administrativos e de
outra natureza responsaveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes;

¢) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das institui¢cdes e iniciativas dos
povos e, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessarios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicagdo desta Convencao deverdo ser efetuadas com boa
fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e
conseguir o consentimento acerca das medidas propostas. (OIT, 2011)

As regras contidas no artigo acima colacionado encontram reflexo no dispositivo seguinte,
ainda que em aplicagdo mais direcionada, eis que o art. 7° assegura “o direito de escolher suas,
proprias prioridades no que diz respeito ao processo de desenvolvimento” (OIT, 2011).

Tratam-se de direitos de participacdo ¢ intervengdo contra medidas que possam afetar os
modos de vida dos povos tradicionais, dentre estes o direito a realizagdo de consulta prévia
(comumente referida como consulta livre, prévia e informada), garantindo sua participacdo em
processos de deliberagdo, em prerrogativa de carater pluralista que privilegia o direito desses povos

de definir os rumos de suas proprias existéncias. Nesse sentido, Caldas e Cozero (2020, p. 1132):

A obrigatoriedade da consulta prévia aos povos que serdo atingidos por medidas legais ou
governamentais, tal como estabelecido na Convengdo (artigo 6°) sugere relagdes com o
principio ético-discursivo de validade colocado por Dussel, por apontar para a
obrigatoriedade de “ouvir as vitimas da globaliza¢do”. Trata do direito de participagdo em
decisdes sobre programas e politicas que afetem os povos indigenas e tradicionais,
colocando o dever do Estado de estabelecer meios para que essa participacdo seja livre.
Interessante o trecho que indica que esses meios adotados devem garantir que participem
“pelo menos na mesma medida que outros setores da populagdo e em todos os niveis”.
Assim, reconhece a assimetria imposta pela ordem hegemonica e dispde que ela seja
enfrentada através de ferramentas que garantam efetivamente — ndo apenas formalmente
— o direito de participagdo dos afetados.

Assim, o artigo em comento proporciona avango em dire¢do a tutela da autodeterminagao
dos povos tradicionais, assim entendida em acepgdo mais abrangente, ultrapassando os limites da
mera liberdade de existéncia para englobar também nocdes de autonomia territorial e
jusdiversidade, como descrito por Liana Silva (2018):

A autodeterminagdo abrange o conceito de autonomia territorial. A autonomia pode ser
compreendida também em suas facetas cultural, epistemoldgica, linguistica, politica e
econdmica. A jusdiversidade, portanto, se baseia na diversidade cultural, diversidade de

sistemas juridicos proprios, que, por sua vez, se vincula a determinado territorio
(jurisdigdo indigena, tradicional ou ancestral). (SILVA, 2017, p. 72)
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Desse modo, o direito de consulta prévia asseguraria aos povos tradicionais a participagao
em medidas que lhes causem impacto — o que, pelo valor diferenciado para em suas identidades,
teria especial peso em matérias relacionadas a seus territdrios —, contribuindo no fortalecimento de
sua capacidade de autodeterminagdo e, consequentemente, servindo de instrumento para a protecao
de suas culturas.

Explica-se, também, que a norma contida no art. 6° da Convengao n°® 169 € aplicavel tanto
a execucao de politicas publicas quanto a sua propria formagao, eis que se trata de uma regra
reguladora de futuros mandamentos ou procedimentos. Esse fato ganha contornos de maior
relevancia ao se compreender que, em todo o procedimento administrativo de titulagdo (desde a
formagdo das regras procedimentais até a sua aplicacdo ao caso concreto) se faz necessario
assegurar a participacdo das comunidades tradicionais afetadas. Tal entendimento aproxima-se do
trecho final do item 1 do art. 7°, onde estabelece que “esses povos deverao participar da formulagao,
aplicagdo e avaliacdo dos planos e programas de desenvolvimento nacional e regional suscetiveis
de afeta-los diretamente” (OIT, 2011).

Em posicionamento semelhante ao estabelecido pela OIT, a Declaragdo das Nagoes Unidas
sobre Direitos de Povos Indigenas, cujo texto foi aprovado pelo Conselho de Direitos Humanos
em 29 de junho de 2006, reforca direitos territoriais de comunidades indigenas — em interpretacao
extensiva, apesar de expressamente fazer mengao apenas a “povos indigenas” — ja previstos em
outros tratados internacionais, tais como o direito de ndo remogao, de regresso, de indenizagao (nos
casos excepcionais em que tenham que ser removidos) e o direito a realizacdo de consulta prévia,
livre ¢ informada.

Artigo 10
Os povos indigenas ndo serdo removidos a forca de suas terras ou territérios. Nenhum
traslado se realizara sem o consentimento livre, prévio e informado dos povos indigenas

interessados e sem um acordo prévio sobre uma indenizagao justa e eqiiitativa e, sempre
que possivel, com a opcdo do regresso. (ONU, 2008)

Ademais, o artigo 26 da Declaracdo em comento afigura-se também como instrumento de
tutela da cultura e dos territorios desses povos, ao expressar seu direito a propriedade das terras e
recursos que utilizam tradicionalmente, bem como o direito ao livre desenvolvimento de seus
modos de vida caracteristico dentro dessas areas, cabendo ao Estado tao somente a criagdo de meios

para o reconhecimento dos territérios e protecao dessas culturas.



48

Artigo 26

1. Os povos indigenas tém direito as terras, territorios e recursos que possuem e ocupam
tradicionalmente ou que tenham de outra forma utilizado ou adquirido.

2. Os povos indigenas tém o direito de possuir, utilizar, desenvolver e controlar as terras,
territdrios e recursos que possuem em razdo da propriedade tradicional ou de outra forma
tradicional de ocupagdo ou de utilizagdo, assim como aqueles que de outra forma tenham
adquirido.

3. Os Estados assegurardo reconhecimento e protecdo juridicos a essas terras, territorios e
recursos. Tal reconhecimento respeitard adequadamente os costumes, as tradigdes e os
regimes de posse da terra dos povos indigenas a que se refiram. (ONU, 2008)

Por sua vez, a Conven¢do Americana de Direitos Humanos (também referida como Pacto
de San Jose da Costa Rica, promulgada pelo Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992, nio aborda
diretamente os direitos de povos indigenas ou tradicionais, restringindo-se a abordar, em seu artigo
21, direitos referentes a propriedade privada atribuidos a qualquer pessoa. Em seus itens, assenta a
prerrogativa de uso € gozo dos proprios bens e de ndo ser privado do proprio patrimonio (ainda que
sujeitos ambos os direitos ao interesse publico) e o direito de ser indenizado em caso de violacao
desses privilégios. Estabelece, por fim, que as formas de exploragdo do homem pelo homem devem
ser reprimidas pela lei (BRASIL, 1992).

Todavia, as regras do art. 21 sdo sistematicamente invocadas por entidades julgadoras em
casos envolvendo os direitos fundamentais de comunidades tradicionais indigenas e quilombolas,
a exemplo da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH). Em casos paradigmaticos, tais
como Mayagna Awas Tingni Vs. Nicaragua ou Yakye Axa Vs. Paraguai, a CIDH utiliza o art. 21
do Pacto de San Jose como fundamento para a garantia de comunidade coletiva dos territorios
comunais, inclusive para a preservacao de sua identidade cultura e transmissdo para as geracoes
futuras.

Para tanto, desenvolve raciocinio a partir da inviolabilidade do direito a propriedade para,
em interpretaco sistematica com outros tratados internacionais de Direitos Humanos?? (como a
Convengao n° 169 da OIT), reconhecer o dominio pelos povos tradicionais das terras que ocupam,
concluindo pela necessidade de tutela de seus modos de vida. Nesse sentido, destaca-se o trecho

abaixo, retirado da decisdo do caso Yakye Axa Vs. Paraguai (CIDH, 2021, p. 46-47):

Corte IDH. Caso Comunidade Indigena Yakye Axa Vs. Paraguai. Fundo de
Reparacdes e Custas. Sentenca de 17 de junho de 2005. Série C n° 125.

22 Esse método de interpretagdo encontra legitimagdo dentro da propria Convengdo Americana de Direitos, que em
seu art. 29 determina “Nenhuma disposi¢ao desta Convengao pode ser interpretada no sentido de: [...] d) excluir ou
limitar o efeito que possam produzir a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e outros atos
internacionais da mesma natureza” (BRASIL, 1992).
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127. No presente caso, ao analisar o alcance do referido artigo 21 da Convencéo, a Corte
considera 1til e oportuno utilizar outros tratados internacionais diferentes da Convengéo
Americana, como a Convengdo n° 169 da OIT, para interpretar suas disposi¢des .de acordo
com a evolu¢do do sistema interamericano, levando em conta o desenvolvimento
experimentado nesta matéria no Direito Internacional dos Direitos Humanos.

131. Fazendo uso dos critérios mencionados, este Tribunal destacou que a estreita relacdo
que os povos indigenas mantém com a terra deve ser reconhecida e entendida como a base
fundamental de sua cultura, vida espiritual, integridade, sobrevivéncia econdmica e sua
preservagdo e transmissdo para as geragdes futuras. (traducio nossa®?)

Dessa forma, as caracteristicas tradicionais dessas comunidades, especialmente no que
concerne a relagdo diferenciada que desenvolveram com seus territérios, sdo utilizadas como
elemento na aplicag@o de seus direitos de propriedade, pois a CIDH reconhece que “a terra, para
os povos indigenas, ndo ¢ apenas um meio de subsisténcia, mas um elemento integrante de sua
cosmovisao, de sua religiosidade e de sua identidade cultural” (PIOVESAN, 2019, p. 181-182).

Outrossim, em situagdes de retirada forgada das comunidades tradicionais de suas terras, a
CIDH entende pela violagao de direitos fundamentais dos povos, como no caso Moiwana Vs.
Suriname, em que integrantes de comunidade foram desalojados pelo governo do Suriname, o que,
de acordo com decisdao da Corte, resultou que “os membros da comunidade Moiwana sofreram
emocional, psicologica, espiritual e economicamente, de forma que constitui uma violagdo por
parte do Estado” (CIDH, 2021, p. 29, tradugio nossa>?).

Ressalte-se que a interpretagao da Corte Interamericana para aplicagdo do Pacto de San Jose
as reivindicagdes de comunidades tradicionais quilombolas encontra respaldo, dentro do
ordenamento juridico brasileiro, em julgados do Supremo Tribunal Federal, que fez mengao
especifica a esse fato (e até mesmo a precedentes da CIDH) na decisao da ADI n°® 3.239.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDAD~E. DECRETO N° 4.887/2003.
PROCEDIME}\ITO PARA _ IDENTIFIQACAO, RECONHECIMENTO,
DELIMITACAO, DEMARCACAO E TITULACAO DAS TERRAS OCUPADAS POR

REMANESCENTES DAS COMUNIDADES DOS QUILOMBOS. ATO NORMATIVO
AUTONOMO. ART. 68 DO ADCT. DIREITO FUNDAMENTAL. EFICACIA PLENA

23 Redagdo original: “Corte IDH. Caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay. Fondo Reparaciones y Costas.
Sentencia 17 de junio de 2005. Serie C No. 125. 127. En el presente caso, al analizar los alcances del citado articulo
21 de la Convencion, el Tribunal considera 1til y apropiado utilizar otros tratados internacionales distintitos a la
Convencion Americana, tales como el Convenio No. 169 de la OIT, para interpretar sus disposiciones de acuerdo a la
evolucion del sistema interamericano, habida consideracion del desarrollo experimentado en esta materia en el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos. 131. Haciendo uso de los criterios sefialados, este Tribunal ha resaltado que
la estrecha relacion que los indigenas mantienen con la tierra debe de ser reconocida y comprendida como la base
fundamental de su cultura, vida espiritual, integridad, supervivencia econémica y su preservacion y transmision a las
generaciones futuras”.

24 Redacdo original: “los miembros de la comunidad Moiwana han sufrido emocional, psicologica, espiritual y
econdémicamente, en forma tal que constituye una violacion por parte del Estado”.
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E IMEDIATA. INVASAO DA ESFERA RESERVADA A LEIL ART. 84, IV E VI, "A",
DA CF. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. INOCORRENCIA. CRITERIO DE
IDENTIFICACAO. AUTOATRIBUICAO. TERRAS OCUPADAS.
DESAPROPRIACAO. ART. 2°, CAPUTE §§ 1°,2°E 3°, E ART. 13, CAPUTE § 2°, DO
DECRETO  N°  4.887/2003. INCONSTITUCIONALIDADE  MATERIAL.
INOCORRENCIA. IMPROCEDENCIA DA ACAO. [...]

9. Nos casos Moiwana v. Suriname (2005) e Saramaka v. Suriname (2007), a Corte
Interamericana de Direitos Humanos reconheceu o direito de propriedade de
comunidades formadas por descendentes de escravos fugitivos sobre as terras
tradicionais com as quais mantém relacdes territoriais, ressaltando o compromisso
dos Estados partes (Pacto de San José da Costa Rica, art. 21) de adotar medidas para
garantir o seu pleno exercicio. (grifou-se)

Conclui-se, portanto, que a constru¢do de uma tutela juridico-politica dos direitos de povos
e comunidades tradicionais através dos tratados ja mencionados e de outros — que, mesmo em
instrumentos com foco em questdes como a diversidade cultural e defesa do meio ambiente,
produzem efeitos reflexos na protegdo dos povos tradicionais — resultou em significativo rol de
normas protetivas (incorporadas ou nao ao sistema juridico brasileiro) habilmente compiladas no

Decalogo elaborado por Deborah Duprat (2007, p. 23-24):

1) O Brasil ¢ uma sociedade plural, onde se respeitam todos os grupos étnico-culturais;
2) Cada grupo étnico-cultural constitui uma coletividade com modos préprios de fazer,
criar e viver;,

3) Esses grupos tém, em comum, uma relagdo especial com o territorio, relagdo esta que
tem que ser protegida, porque indissociavel da identidade;

4) O direito a manter essa relagéo com o territorio, porque de natureza fundamental, ¢ de
aplicagdo imediata;

5) Nao ¢ possivel o deslocamento desses grupos de seus territorios tradicionais, salvo
situagdo de absoluta excepcionalidade, garantido o seu retorno tdo logo cesse a causa que
o determinou;

6) Qualquer atividade a ser desenvolvida por terceiros, no dmbito desses territorios
tradicionais, depende do consentimento informado do grupo;

7) A identidade do grupo apenas por este ¢ definida (critério da auto-atribuicao).

8) Néo pode haver, num Estado plural, disputa por direitos identitarios. Eventual
controvérsia estd limitada a alguns direitos conferidos em fung¢do da identidade;

9) A cultura, porque definida enquanto modo de viver, criar e fazer de um grupo, ¢ um
processo dindmico, que se renova dia-a-dia. Acabam as categorias aculturado/selvagem,
e nenhum grupo € obrigado a ficar imobilizado no tempo para ter direitos decorrentes de
sua identidade/cultura;

10) O direito nacional, em face desses grupos, ha de ser aplicado tendo em vista as suas
especificidades, sendo assegurado aos seus membros que possam entender e fazer-se
entender nas suas atuagdes politicas, juridicas e administrativas.

Uma vez que oriundos de convengdes internacionais das quais o Brasil ¢ signatario, esses
direitos sdo, portanto, paradigmas em relagdo aos quais devem ser mensuradas a adequagdo ¢ a
efetividade das normas que visam a concretizacdo das politicas neles tratadas — tais como a
preservacao da cultura, dos saberes e das formas de vida de povos e comunidades tradicionais,

ideal que em momento algum pode ser dissociado da necessidade de garantir a essas comunidades
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0 acesso aos seus territorios, visto que hd muito tempo foi reconhecido o fato de que para estes
individuos a ocupacdo das terras tem valor para além dos vinculos de posse e propriedade que
usualmente marcam as relagdes juridicas.

De todo modo, ¢ possivel apontar, desde ja, diferengas entre o tratamento reservado as
comunidades tradicionais nos ambitos do Direito brasileiro e internacional. Isso ocorre porque o
primeiro aparenta ter demasiado foco no periodo pré-aboli¢ao e nas consequéncias que a escravidao
teve na formacdo das comunidades negras rurais — chegando ao ponto de tratd-las como
“remanescentes” de um passado distante —, de modo a estabelecer normas com proposito de
preservar de um cendrio em muito alterado nos mais de cem anos desde a Lei Aurea®. Ademais,
as normas brasileiras consideram a existéncia isolada das comunidades quilombolas, ignorando
uma grande diversidade de povos tradicionais distribuidos no territorio nacional, aos quais ndo sao
asseguradas as mesmas prerrogativas basicas.

Por sua vez, os preceitos extraidos de tratados internacionais evidenciam um esfor¢o de
aproximar as comunidades quilombolas dos demais tipos de povos e comunidades tradicionais, tais
como as populacdes origindrias/indigenas, a fim de permitir uma mais clara correspondéncia entre
os direitos assegurados a cada um desses géneros, expandindo a esfera de influéncia das normas e
garantindo-lhes maior efetividade. Também se denota desses textos uma compreensdo mais
moderna ¢ antropologicamente adequada dos quilombolas, que passam a ser percebidos como
conjuntos de identidade propria em constante transformacao, resultando na criagao de instrumentos
para a tutela de seu aspecto multicultural através de seus elementos centrais, tais como a
autodefini¢do, a territorialidade e o direito de participacdo em discussdes que tenham impacto em
suas vidas.

Assim sendo, ainda que tdo evidentes as distingdes entre a abordagem das duas fontes
supramencionadas, deve-se atentar a compatibilidade de posteriores disposi¢cdes em relacdo a
ambos os paradigmas. Igualmente, é razoavel a compreensao de que as determinac¢des contidas nos
documentos de Direito Internacional, por seu carater supralegal e redagdo (por vezes) mais
generalizada, devem ser utilizadas como diretrizes de interpretagao das regras do Direito nacional,

de modo a proporcionar a harmonizagao dos parametros.

25 Proposi¢@o que resultou em discussdes bastante prejudiciais aos direitos das comunidades tradicionais quilombolas,
a exemplo da imposi¢do de um marco temporal com referéncia na data de promulgacéo da Lei Aurea para a garantia
dos direitos territoriais destes conjuntos.
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2. PROCEDIMENTOS DE TITULACAO DE TERRITORIOS QUILOMBOLAS

Nos topicos a seguir, serdo abordados os procedimentos criados pelo Estado, seja em ambito
federal ou estadual (no caso, especificamente tratando do Estado do Maranhao) para identificagao,
demarcagao e titulagdo de territorios de comunidades tradicionais quilombolas.

Busca-se, com isso, elucidar os mecanismos aplicados pelas Autarquias®® Fundiarias de
ambos os entes da federacdo na instrugdo dos processos administrativos, bem como a forma como
esses regimes se adequam as possiveis situacdes dos imoveis reivindicados pelos quilombolas (se
publicos ou privados; se ocupados ou desocupados) para conservagido de sua cultura e de seus
modos de vida.

Em termos de conceitos preliminares, ¢ necessario apontar que, para os fins considerados
dos topicos a seguir, adotar-se-4 o entendimento de politica publica/social definido por Jorge
Abrahao de Castro (2012, p. 1014) como “um conjunto de programas ¢ agdes do Estado que se
concretizam na garantia da oferta de bens e servigos, nas transferéncias de renda e regulacio de
elementos do mercado”, buscando realizar dois objetivos, que sdo a protecdo social € a promog¢do
social’’, para dar respostas aos direitos sociais (CASTRO, 2012).

Indica-se, igualmente, que serdao estudadas as politicas voltadas a regularizacao fundiaria
de territorios quilombolas, assim definida como o processo que inclui medidas juridicas,
antropoldgicas, agrarias, ambientais e sociais com a finalidade de integrar a propriedade garantida
pelos textos constitucionais a realidade juridica das comunidades tradicionais quilombolas.

Dessa forma, entende-se necessario o estudo inicial da metodologia aplicada pela Unido,
através do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), em sua evolucao e nas
discussdes juridico-antropoldgicas que acompanharam o seu desenvolvimento. Isso porque,
embora o foco do presente trabalho seja a politica maranhense de titulacdo, o fato de ser aplicada
a apenas uma das unidades federativas e ter sido editada muito recentemente (apenas em 2018 e
2020 foram publicadas as Instrugdes Normativas), ¢ notavel a auséncia de um maior nimero de

referenciais teoricos que reflitam as realidades dos procedimentos estaduais.

26 Na ligao de Pietro (2020, p. 975), conceitua-se autarquia como “o a pessoa juridica de direito publico, criada por lei,
com capacidade de autoadministragdo, para o desempenho de servigo publico descentralizado, mediante controle
administrativo exercido nos limites da lei”.

27 No contexto da obra citada, entende-se protecdo social como a institui¢do de mecanismos de solidariedade aos
individuos e grupos em situagéo de vulnerabilidade; por sua vez, a promogéo social € conceituada como a resultante
da geracdo de igualdades, oportunidades e resultados para individuos e/ou grupos sociais (CASTRO, 2012, p. 1015).
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Por outro lado, ainda que novos, os instrumentos normativos estaduais apresentam grande
semelhan¢a com o que ja fora estabelecido na esfera federal desde os primeiros anos do século
XXI, de modo que muito das discussdes relativas a trechos legislativos ou regras podem ser
transportadas a andlise da politica maranhense.

Ressalte-se que a intencdo, neste momento, ¢ realizar uma descricdo das diretrizes
normativas construidas no sistema maranhense de titulacao de territorios quilombolas, de modo a
viabilizar posterior analise de sua adequag@o e conformidade perante os paradigmas abordados no

Capitulo 1.

2.1 O sistema federal de demarcacgao e titulaciao de territorios

2.1.1 Os atos normativos inaugurais e o Decreto n®3.912/2001.

O periodo entre a promulgacdo da CF/88 e a edi¢do de um Decreto do Poder Executivo para
regulamentar as atividades de reconhecimento e territorializagdo de comunidades quilombolas foi
marcado por muita confusdo e discordancia sobre os procedimentos ou mesmo sobre quem deveria
executa-los, eis que tanto o Instituto Nacional de Colonizacgao e Reforma Agraria (INCRA) quanto
a Fundacdo Cultural Palmares (FCP) executavam, descoordenadamente, as atividades de titulagao,
cada um a sua maneira (TRECCANI, 2006).

Dessa forma, o primeiro instrumento para tratar das ferramentas de criacdo dos territorios
quilombolas foi a Portaria n°® 25/1995 da FCP, embora os primeiros titulos tenham sido expedidos
pelo INCRA, sobretudo a partir de novembro de 1995, com o caso da Comunidade de Boa Vista
(Oriximina/Para), que formulou pedido no ano anterior ¢ produziu, por si so, as pecas técnicas
necessarias, posteriormente reconhecidas e utilizadas pela autarquia federal. Relata Treccani
(2006) que, mesmo a época, ja se reconheciam problemas em relacdo a competéncia do INCRA:

Esta titulag@o pode ser considerada como um marco juridico relevante, que consubstancia
o entendimento institucional da auto-aplicabilidade do art. 68 do ADCT e da atribuigdo ao
INCRA da competéncia de implementar este artigo. No Parecer de Lopes (1995, p.4),
relativo ao Processo INCRA n°® 21.411.81/94-94 da comunidade de Boa Vista, se faz
referéncia a manifestagdo de Antonio Américo Ventura, diretor de recursos Fundiarios do
INCRA que escreveu: “ndo é da atual competéncia e atribuicdo do INCRA executar aquilo
que dispde o preceito constitucional (art. 68 ADCT)”. Entretanto, reconheceu a seguir:
“malgrado isso entendemos, mesmo assim, que ao INCRA competindo, por outro lado,

regularizar as ocupagdes nas areas da Unido arrecadadas, pois isso se circunscreve as suas
atribuigoes, cabe-lhe fazer o mesmo no caso de conjuntos que contenham origens étnicas



54

de qualquer natureza, como, no caso, o da Comunidade Remanescente de Quilombo Boa
Vista acima referido”. (TRECCANI, 2006, p. 125-126)

A partir desse momento, entdo, o INCRA passou a expedir titulos em favor de comunidades
quilombolas nas terras identificadas como de patrimonio da Unido, com fundamento também no
art. 68 do ADCT, mas principalmente com base nas normas ja existentes em ambito federal para
regularizagdo fundiaria coletiva. Dados do Observatorio Terras Quilombolas (2022), mantido pela
Comissdo Pré-Indio de Sdo Paulo dio conta de que, entre os anos de 1995 e 2000, 6 (seis) titulos
teriam sido emitidos pelo INCRA em terras quilombolas. Todos estes casos foram facilitados pela
inexisténcia de dominio privado sobre as terras reivindicadas, o que possibilitou que fosse efetuada
a regularizacdo nos moldes ja previstos as terras publicas federais.

Em que pese a existéncia prévia de ato normativo para tratar do tema, no mesmo periodo
apenas 3 (trés) territorios quilombolas foram titulados pela FCP, todos a partir de 1999, com base
em dispositivo inserido na Lei n° 7.668/1988, criadora da discutida Fundagdo, pela Medida
Provisodria n® 2.216-27, de 2001, quando passou a estabelecer:

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

IIT - realizar a identificacido dos remanescentes das comunidades dos quilombos,
proceder ao reconhecimento, a delimitacio e a demarcacido das terras por eles
ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulacio.

Paragrafo unico. A Fundagdo Cultural Palmares - FCP ¢ também parte legitima para

promover o registro dos titulos de propriedade nos respectivos cartorios imobiliarios.
(BRASIL, 1988) (grifou-se)

Esse modelo de territorializagao pela FCP sofreu grande resisténcia dos movimentos ¢ dos
parlamentares, eis que ndo contemplava as contribui¢des discutidas nos Encontros das
comunidades de quilombos, a0 mesmo tempo em que ignorava a existéncia de duas propostas de
regulamentacdo do art. 68 que, a época, tramitavam no Congresso Nacional (TRECCANTI, 2006).

Posteriormente, como modo de alinhar a atuacao da Unido em atividades de regularizagao
de terras quilombolas, o Poder Executivo Federal editou o primeiro Decreto para a identificacao
dos remanescentes de comunidades de quilombos e para a defini¢ao, demarcagdo e titulacao das
areas por eles ocupadas: o Decreto n® 3.912, de 10 de setembro de 2001. Esse instrumento, hoje
revogado por normativo mais recente, trazia importante definigdes e elucidagdes quanto a forma

como se dariam os procedimentos de regularizag¢ao fundidria dos territdrios.
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Em seu art. 1°, o referido Decreto estabelecia a competéncia da Fundacao Cultural Palmares
- FCP para iniciar, dar seguimento e concluir o processo administrativo de identificacdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, atribuindo-lhe a responsabilidade também nas
fases de reconhecimento, delimitagdo, demarcacdo e titulacdo dos seus territorios --
responsabilidades hoje nao constantes no rol de atividades da FCP.

O maior destaque, contudo, esta presente no paragrafo unico do art. 1°, onde lé-se que "Para
efeito do disposto no caput, somente pode ser reconhecida a propriedade sobre terras que: I - eram
ocupadas por quilombos em 1888; e II - estavam ocupadas por remanescentes das comunidades
dos quilombos em 5 de outubro de 1988" (BRASIL, 2001).

Trata-se de trecho considerado inconstitucional por parte da doutrina, que aponta
inconsisténcias e erros técnicos em sua redacdo, a exemplo da obra de Deborah Duprat (2007b),
que afirma, a esse respeito:

Registre-se, de inicio, que o inciso i contém, certamente, um erro material, ao referir-se
ao ano de 1988 como data de ocupagéo de terras por quilombos, se como tal se pretende
ter em conta a defini¢do legal que remonta a 1740, por se tratar de situagdo que nfo mais
se revela, quer no plano dos fatos, quer no plano do direito. Prosseguindo na andlise da
inconstitucionalidade do dispositivo invocado, decorre ela de restricdo ndo autorizada

constitucionalmente, ja que o art. 68 expressamente ndo a revela, ou tampouco permite,
hermeneuticamente, a sua inferéncia. (DUPRAT, 2007b, p. 31-32)

Nessa toada, além de apontar o equivoco na definigdo do momento em que estariam ativos
os quilombos em sua atividade de resisténcia a escraviddo -- indicando ocasido em que ja
formalmente abolida a servidao for¢ada do ordenamento juridico brasileiro --, o Decreto 3.912
impoe limitagdo excessiva e desarrazoada do texto do art. 68 do ADCT, pois ndo logicamente
decorrente de sua redacdo, eis que ausente qualquer tipo de previsdao de marco temporal quanto a
antiguidade do agrupamento ou de imperativo de coincidéncia entre as ocupagdes originaria e atual.

Também deve afastar-se alegacao de que o ato administrativo em discussdo explicitaria um
limite imanente (ou seja, natural e inseparavel da disposi¢ao presente no texto), pois estes decorrem
apenas dos direitos e principios constitucionais insculpidos na ordem constitucional brasileira,
condi¢do ndo atendida pela exigéncia genérica e infralegal de um marco temporal que conflitua
com os proprios valores dos direitos culturais previstos na CF/88 (DUPRAT, 2007b). Além disso,
o art. 1° do Decreto 3.912 ndo se harmoniza com o sistema da CF/88, em vista ao fato de que o
constituinte se manifestou expressamente todas as vezes em que prescreveu algum limite ao direito

de propriedade, a exemplo dos artigos 183 e 191.
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Ademais, argumento pela inadequa¢do do marco temporal previsto no Decreto em
discussao pode ser formulado por sua incompatibilidade com a secdo da Constitui¢do referente aos
direitos culturais. No art. 215, a CF/88 estabeleceu ao Estado a obrigagdo de garantir a todos o
pleno exercicio dos direitos culturais ¢ acesso as fontes da cultura nacional, inclusive com a
protecdo das manifestagdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, ¢ das de outros
grupos “participantes do processo civilizatério nacional”?®.

Por esse motivo, o art. 216, § 5°, dispde o tombamento dos documentos e sitios detentores
de reminiscéncias historicas dos antigos quilombos, reconhecendo a participagdo desses conjuntos
na formacao da identidade cultural brasileira. Esse trecho, além de ndo necessitar de qualquer limite
temporal para a sua aplicagdo, ndo se coaduna com a ideia de que a relevancia cultural dos
territorios para as comunidades quilombolas ndo mereceria tutela caso as terras estivessem
inocupadas em 1988.

Nesse sentido, reconhecido o carater pluriétnico e multicultural da Constituigdo Federal de
1988, deve-se concluir que a importancia dos territdrios para a conservacao da identidade cultural
das comunidades quilombolas insere-se entre os direitos fundamentais desses conjuntos, por lhes
disponibilizar a capacidade de transmissdo de suas tradi¢des e a liberdade para a defini¢do dos
rumos de suas proprias vidas. Negar essas possibilidades seria impor demasiada restricao
especificamente a esses grupos, em ato que infringiria o direito a igualdade.

Acrescenta-se a isso a nogao de indisponibilidade dos direitos fundamentais tanto por seus
proprios titulares quanto por terceiros, conforme exposto na obra de Deborah Duprat (2007b):

Nota caracteristica dos direitos fundamentais ¢ a sua indisponibilidade. Como ensina Luigi
Ferrajoli, esta indisponibilidade ha de ser entendida em sua dupla face: indisponibilidade
ativa, que ndo permite aos seus titulares a sua alienagdo, e a indisponibilidade passiva, no
sentido de ndo serem expropriados ou limitados por outros sujeitos, comegando pelo
Estado. Neste sentido, nenhuma maioria, sequer por unanimidade, pode legitimamente
decidir sobre a violagdo de um direito de uma minoria naquilo que diz respeito a sua
propria identidade. Mais uma vez valendo-nos da li¢ao de Ferrajoli, & vista do principio
da igualdade que se realiza com respeito a diferenca, nenhuma maioria pode decidir em

matéria de direitos por conta dos demais, tanto mais quando a minoria tem interesses
ligados a sua diferenga. (DUPRAT, 2007b, p. 35)

Dessa forma, a fundamentalidade dos direitos territoriais resultaria em sua
indisponibilidade (seja pelos sujeitos ou pelo proprio Estado) e em sua autoexecutoriedade,

tornando-se plenamente realizaveis a partir da promulgacdo da Constitui¢ao. Consequentemente,

28 Expressdao empregada no art. 215, § 1°, da CF/88.
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ndo sdo admitidas reducdes ou mitigacdes desse direito em qualquer plano, especialmente por

decorréncia de ato administrativo infralegal, como se pretendeu no art. 1° do Decreto n®3.912/2001.

Outrossim, o teor do artigo prejudicava os direitos de comunidades quilombolas por exigir

que permanecessem nas mesmas terras desde a sua formacdo até o ano de 1988. Trata-se de

dispositivo que, reproduzindo conceitos comuns durante a era escravagista, ignora a mutabilidade

constante da identidade quilombola ao impor uma nocao de preservagdo cultural que engessa suas

tradigdes e impede as transformagdes que naturalmente sofreriam com o tempo. Afeta também a

dignidade humana desses grupos, ao ignorar os aspectos culturais de resisténcia e opressao que
caracterizam sua formacgao, como descreve Marcelo Beckhausen (2007):

Note-se que as pressdes sofridas por estas Comunidades, na construcdo de sua resisténcia

e de sua identidade, interfaces diretas da territorialidade, acarretaram a perda de suas

terras, a expulsdo, a venda irregular, etc. Ndo se pode, na compreensdo constitucional,

desconsiderar tal fato. Ora, este fendmeno (expulsdo, exclusdo) afeta diretamente a

dignidade das pessoas a quem se dirige a norma. Afeta a dignidade da pessoa humana,

garantia constitucional, que ndo admite tergiversagdes. No momento em que estas pessoas

foram atingidas em sua dignidade, através de um processo espoliativo, de exclusdo, ndo

poderia a norma expressa no artigo 68 dar guarida a isto. (BECKHAUSEN, 2007, p. 22-
23)

Por essa razdo, seria necessario que uma politica de direitos culturais de comunidades
tradicionais se fundamente ndo apenas na ideia de preservagdo, mas, importando conceitos
rotineiramente utilizados em discussdes ambientais, tenha por base a nogao de conservagao dessas
culturas. Autores como Pereira e Diegues (2010), diferenciam a nogdo de "preservacdo", que
irradiou dos paises do norte para influenciar as politicas ambientais a partir do século XX alinhada
a uma nog¢ao de natureza como "vida selvagem, intocada", de uma ideia de "conservagao", que
busca conjugar as atividades humanas a protecdo da natureza, reconhecendo a inerente
mutabilidade desses meios pelo decurso do tempo e as inevitaveis interagdes com outros elementos,
alterando seus modos de vida (PEREIRA; DIEGUES, 2010).

Da mesma maneira, ¢ imperativo que as politicas publicas responsdveis por concretizar
direitos de comunidades tradicionais tenham em vista a conservagdo (e ndo apenas preservacao) de
suas culturas, sob o risco de lhes compelir a um permanente estado de paralisagdo, impedidos de
desenvolver e transformar suas identidades por receio de abandonar um ideal estatico do que seria
a cultura tradicional, em atentado aos seus direitos de liberdade e de autodefini¢ao de sua propria

identidade. A esse respeito, destacamos novamente o ponto de vista de Duprat (2007b):
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Ademais, como antes assinalado, a nota caracteristica dos direitos fundamentais € a
indisponibilidade. Nesta perspectiva, ndo se autoriza que, hermeneuticamente, se conclua
que um direito fundamental apenas tenha condi¢des de se realizar com o sacrificio
absoluto do outro, pois, se assim o fosse, um deles perderia o trago da indisponibilidade.
Neste passo, o que o decreto postula, de forma inconstitucional, certamente, é que o direito
assegurado no artigo 68 do adct s6 se torne possivel mediante o aniquilamento do direito
de liberdade, do direito de ir e vir, do direito de eleger, constantemente, o local de
permanéncia. (DUPRAT, 2007b, p. 37)

Nesse contexto, o marco temporal para aplicacdo dos direitos territoriais implicaria
impactos negativos no desenvolvimento identitario das comunidades quilombolas a0 mesmo tempo
em que apresentaria viés etnocentrista, ao tirar destas a capacidade de livremente definir os rumos
de sua existéncia, através da (desarrazoada) estipulacdo de um prazo de imobilidade sem sequer
ouvi-las. Seria, por esse motivo, a expressio de uma politica que atenta aos ideais de
multiculturalidade expressos na CF/88.

Outro aspecto em que a aplicagdo de marcos temporais resultaria em politica
discriminatdria aos quilombolas reside na despropor¢do dos prazos mencionados no art. 1* do
Decreto n® 3.912/2001, cuja soma significaria a necessidade de que as comunidades
permanecessem imadveis, ocupando o mesmo espago, por pelo menos 100 anos (de 1888 a 1988).
Trata-se de prazo muito superior ao tempo maximo previsto na legislagdo civil (aplicavel, portanto,
a todos os cidaddos) para a aquisi¢do via usucapiao®, estipulada em 20 anos.

A exigéncia, contida no Decreto, ¢ menos benéfica para as Comunidades do que as
exigéncias contidas em uma norma criada no inicio do século passado. Em conclusao: tal
requisito ndo é razoavel, violando, totalmente, os principios constitucionais vigentes.
Além disso, a coleta de provas vai se tornar extremamente dificil, para ndo dizer
impossivel. Produzir um conjunto probatério utilizando material com mais de um século
de existéncia ¢ tarefa herctlea. Os experts teriam imensas dificuldades para conseguir

demonstrar uma ocupacao ocorrida nesta época. Nao &, portanto, razodvel estabelecer este
periodo. (BECKHAUSEN, 2007, p. 25)

Dessa maneira, a preservacdo de prazo claramente desproporcional significaria uma
subversao dos valores previstos na Constitui¢ao Federal, sobretudo ao atentar contra o principio da
proporcionalidade/razoabilidade ao adotar injustificadamente exigéncia tdo severa, que nao
aparenta ter como objetivo o atendimento das diretrizes constitucionais, e, por esse motivo, ¢
inadequada a ordem juridica brasileira (BECKHAUSEN, 2007).

No presente caso, em relag@o ao inciso i, nota-se que a Administra¢do torna mais dificil o
reconhecimento referido pela Constituig¢o. E a finalidade desta norma s6 pode ser, dando

2% Na licdo de Caio Mario da Silva Pereira (2017, n.p), “usucapido ¢é a aquisicdo da propriedade ou outro direito real
pelo decurso do tempo estabelecido e com a observancia dos requisitos instituidos em lei”.
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integral cumprimento a norma constitucional, proporcionar o correto e justo
reconhecimento dos remanescentes das comunidades de quilombos. Se a finalidade ¢ esta
entdo o procedimento utilizado pelo Poder Publico para leva-lo a cabo ndo é adequado.
Por conseguinte, o meio utilizado, estabelecer uma data precisa para o reconhecimento,
ndo se mostra adequado para o fim pretendido. Pelo contrério, desvirtua completamente
os desideratos das politicas publicas voltadas para estes grupos, ao restringir direitos
fundamentais dos beneficiarios da atividade estatal. (BECKHAUSEN, 2007, p. 28-29)

Acrescente-se que 0s mesmos argumentos anteriormente expostos poderiam ser utilizados
para apontar a inadequag¢do do trecho normativo em discussdo com o conteudo de tratados
internacionais que envolve a tutela de povos e comunidades tradicionais -- embora, a época da
edi¢do do Decreto, em 2001, ainda existissem poucos instrumentos criados para este proposito --
tais como o art. 21 da Convencdo Americana de Direitos Humanos, que estabelece meios de
protecdo do direito a propriedade, que, por esse motivo, ndo poderia sofrer desproporcionais
limitagdes por atos infralegais, como no caso do Decreto n® 3.912.

Ultrapassadas as consideragdes sobre o conteudo e a inconstitucionalidade do art. 1°, deve-
se tecer consideracdes acerca de outros trechos controversos do Decreto n° 3.912. Em seguida ao
trecho discutido, art. 2°, caput, estabelece que "O processo administrativo para a identificagdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos e para o reconhecimento, a delimita¢do, a
demarcagdo, a titulagdo e o registro imobilidrio de suas terras sera iniciado por requerimento da
parte interessada" (BRASIL, 2001).

Ao fazé-lo, o art. 2° apresenta novo desencaminhamento do texto constitucional, que
estabelece somente o dever do Estado de emitir titulos aos remanescentes de comunidades dos
quilombos, sem a necessidade de apresenta¢do de requerimento para que iniciem as atividades
executorias da Administragdo Publica. Explicita-se, assim, nova inconstitucionalidade do ato
normativo em discussdo, embora o § 2° preveja a possibilidade, excepcional e dependente de
manifestacdo do Ministro de Estado da Cultura, de a FCP iniciar de oficio (ou seja,
independentemente de provocacao) o processo administrativo respectivo.

Por fim, se destaca vicio do Decreto por omissao, ao deixar de estabelecer procedimento de
titulagdo dos territorios quando incidentes em areas em que estabelecidos titulos de propriedade --
embora o direito de propriedade de eventuais terceiros, em si, tenha sido esvaziado pelo texto
constitucional --, situagdo muito comum e que evidentemente resulta na maior parte dos conflitos
fundiérios envolvendo comunidades quilombolas. As normas do Decreto n® 3.912 careciam da

previsdo da forma como ocorreria a desconstituicdo destes titulos privados, seja por meio de
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desapropriagdo, indenizacdo ou pelo reconhecimento de sua nulidade, de modo a proporcionar

meios concretos para execucao do mandamento contido no art. 68 do ADCT (DUPRAT, 2007b).

2.1.2 O Decreto n®4.887/2003 e a solucdo conciliadora.

A tentativa de superar os defeitos apontados no Decreto de 2001 veio por meio da edigdo
de novo ato normativo pelo Poder Executivo federal, através do Decreto n° 4.887, de 20 de
novembro de 2003 e vigente até a data de redacdo deste trabalho. Trata-se de instrumento
regulamentador mais extenso, com 25 artigos -- em contraposi¢do ao antecessor, que continha
apenas 8 artigos — que objetiva regulamentar “as disposic¢des relativas ao processo administrativo
para identificacdo dos remanescentes das comunidades dos quilombos e para o reconhecimento, a
delimitagdo, a demarcagdo, a titulacdo e o registro imobiliario das terras por eles ocupadas”
(BRASIL, 2003).

Buscou-se com a edi¢do do novo Decreto (ja em governo de novo mandatario) superar os
entraves estabelecidos pelo instrumento anterior e assegurar conquistas para as comunidades,
sobretudo através da edificagdo de um direito étnico ja presente nos ordenamentos juridicos de
outros paises, mas pioneiro no Brasil (ROCHA, 2005).

Dentre as inovagdes do ato normativo em comento, destacam-se primeiramente as
defini¢cdes de comunidades remanescentes de quilombos e de territorialidade negra contidas no
artigo 2°, ambas fundamentadas numa oOtica antropolédgica e assinaladas para atender a demanda
por critérios mais objetivos para a aplicagdo do mandamento constitucional. Também destacével,
nesse trecho, a constru¢do de conceitos superadores das concepgdes estabelecidas no periodo
escravagista, que definiam os quilombos, com grande carga negativa, como mera aglomeragao de
escravos rebelados, ignorando seus aspectos culturais proprios e trajetoria de resisténcia.

Art. 2° Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos, para os fins deste
Decreto, os grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-atribui¢do, com trajetoria
histérica propria, dotados de relagdes territoriais especificas, com presungdo de
ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressao histdrica sofrida.

§ 1° Para os fins deste Decreto, a caracterizagdo dos remanescentes das comunidades dos
quilombos serd atestada mediante autodefini¢do da propria comunidade.

§ 2° Sdo terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos as utilizadas
para a garantia de sua reprodugao fisica, social, econdmica e cultural.

§ 3° Para a medigdo e demarcacdo das terras, serdo levados em consideracdo critérios de
territorialidade indicados pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, sendo

facultado a comunidade interessada apresentar as pecgas técnicas para a instrugo
procedimental. (BRASIL, 2003)



61

Na representagdo das comunidades quilombolas do art. 2°, inexistem meng¢des a resquicios
historicos, marcos de ocupacao temporal ou de populagdo homogénea caracterizada por padrdes
bioldgicos inafastaveis. Adota-se visdo desses conjuntos a partir da consolidagdo em seu proprio
territério e no desenvolvimento de seus modos de vida particulares, ainda que os agrupamentos
tenham se constituido, inicialmente, como forma de resisténcia a servidao for¢ada da populacao
negra.

Além desses aspectos, Maria Rocha (2005) apresenta observacdo acerca do uso da
expressao "comunidades remanescentes dos quilombos", em substitui¢do a redacao da CF/88:

Neste contexto, a concretude da norma em seu processo de integracdo haveria de
transcorrer da realidade vivencial do Estado para guardar conexidade com o sentido de
conjunto e universalidade expresso na Constituigdo. A diregdo interpretativa do artigo 68
impde a translacdo seméintica da expressdo "remanescentes das comunidades dos
quilombos" para "comunidades remanescentes dos quilombos", inversdo simbdlica que os

liberta dos marcos conceituais filipinos e manuelinos, contemplando-os com uma norma
reparadora pelos danos acumulados. (ROCHA, 2005, p. 98-99)

Parte-se, dessa forma, de uma perspectiva isolacionista — implicada descri¢ao de sujeitos
"remanescentes" das comunidades -- a uma designagdo coletivista, em que as comunidades
(conjuntos, grupos) sdo tratadas como remanescentes dos antigos quilombos. Com isso, tem-se
uma designagdo mais adequada as praticas coletivistas que marcam esses conjuntos, que nao se
circunscrevem a cultura individualista que marca a sociedade hegemonica.

Outro avanco importante reside na previsdo contida no § 1° do art. 2°, pelo qual a
autodefini¢do ¢ utilizada como fundamento central para o reconhecimento da condi¢do quilombola.
Enfatiza-se, consequentemente, a consciéncia de identidade para fins de pertencimento, em
disposi¢do alinhada aos principios multiculturais da Constitui¢do Brasileira ¢ aos tratados
internacionais (a exemplo da Convencdo n° 169 da OIT), que preceituam a primazia da
autoatribuicdo.

Todavia, esse foco no proprio reconhecimento nao afasta a necessidade de realizacdo de
outros estudos capazes de comprovar a designagdo para fins de aplicacdo de politicas publicas.
Relata Ana Paula Comin de Carvalho (2016) que era corrente, no Grupo de Trabalho
Interministerial instituido para elaboragdo de minuta do que viria a se tornar o Decreto n* 4.887, o
entendimento pela prescindibilidade de laudo técnico pelo novo foco na autodefini¢do. Todavia,
foi atendida a objecao da Associagao Brasileira de Antropologia, como forma de instituir adicional

amparo aos direitos desses conjuntos.
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Nesse processo de debate e formulagdo, a Associagdo Brasileira de Antropologia defendia
explicitamente a obrigatoriedade dessa peca técnica nos processos de regularizagdo dos
territorios quilombolas, alegando a sua utilidade em situacdes de conflito e processos
judiciais. Desse modo, ela ndo s6 reconhecia a importancia do discurso antropologico nas
disputas politicas, como defendia o seu uso na garantia de direitos a segmentos da
populagdo historicamente marginalizados. (CARVALHO, 2016, p.136)

Tal previsao mostrou-se acertada quando, em 2005, foi ajuizada pelo entdo Partido da
Frente Liberal (atual Democratas) a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.239, que
questionava a adequagao do Decreto n® 4.887 ao contetido da CF/88. Naquela ocasido, o Supremo
Tribunal Federal considerou a legitimidade do critério de autoatribui¢do por tratar-se de dado
objetivamente aferivel, passivel de "controle social de sua pretensdo de verdade" (STF, 2018, p.
3567). Nao gozaria, portanto, de presuncdo absoluta de veracidade a mera declaracdo das
comunidades, afastando temores de que seu emprego representaria brecha para irregularidade e
oportunismo.

Nesse diapasao, estabelece o Decreto em discussao que a autodefini¢do das comunidades ¢
inscrita em Cadastro Geral pela Fundagdo Cultural Palmares, que faz a expedi¢do da certidao
respectiva (art. 3° § 4°). Apenas neste momento tem-se a formacdo de presuncdo juridica de
veracidade em favor desses conjuntos, utilizada como fundamento para validacdo das etapas
seguintes dos processos administrativos e obstdculo a concessdo de irresponsaveis medidas
liminares em favor de terceiros que aleguem ser os reais proprietarios dos imoveis (BRAGA, 2005).

Ademais, para o ato normativo analisado a nogao de territorio tradicionalmente ocupado
pelos quilombolas ndo deve remontar a tempos imemoriais, prazos desproporcionais ou mesmo ao
conceito de posse contida na legislacdo civil, remontando a interpretacao do art. 231 da CF/88, que
trata dos direitos dos indigenas e classifica suas terras como "as por eles habitadas em carater
permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacao dos
recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reprodugao fisica e cultural,
segundo seus usos, costumes e tradigdes" (BRASIL, 1988).

Ressalte-se que a protecdo constitucional aos povos indigenas e aos quilombolas tem
equivaléncia valorativa em relagdo aos seus territorios, como forma de tutelar os direitos dos grupos
étnicos minoritarios na formagao da identidade cultural brasileira (CF/88, art. 215, § 1°). Por esse
motivo, as terras reconhecidas as comunidades remanescentes de quilombos compreendem nao
apenas o espaco necessario a sua manutencao fisica, mas também aquelas necessarias a reproducao

de seus costumes e tradigdes (ROCHA, 2005).
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Outra inovagao trazida pelo Decreto n® 4.887, em seu art. 3°, foi a inclusdo do INCRA nos
procedimentos de identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcagdo e titulacdo, dada a sua
notavel experiéncia no tratamento de questdes fundiarias (trata-se da autarquia federal responsavel
pela criacdo de assentamentos e concessdes de terras). Nao obstante, em razao da peculiaridade da
metodologia referente a territorializagdo de comunidades tradicionais quilombolas, o ato do
executivo prevé a competéncia da Secretaria Especial de Politicas de Promog¢ao da Igualdade
Racial e da Fundagao Cultural Palmares para acompanhar e assistir o INCRA em suas atividades
(arts. 4° ¢ 5°).

Resultado disso foi considerdvel avanco na operacionalizagdo da regra do art. 68 do ADCT,
ao incumbir o6rgdo publico ja dotado de estrutura, pessoal e equipamento para execucdo dos
programas -- ainda que fosse necessaria adaptag@o para comportar a necessidade de realizacdo de
estudos antropoldgicos, dificuldade que até o presente afigura gargalo nos processos
administrativos.

Por sua vez, o § 3° prevé a possibilidade de ser autuado o processo administrativo por
requerimento de qualquer interessado ou de oficio pelo INCRA, suprindo falha encontrada no
Decreto n° 3.912, que distribuia a obrigagdo de iniciativa as proprias comunidades. Nesse sentido,
também como mecanismo de participagdo desses conjuntos, o art. 6° assegura as comunidades a
participacdo em todas as fases do procedimento, diretamente ou por meio de representantes por
eles indicados.

Destaque-se que a inexisténcia de artigo dedicado a regulamentagdo do relatorio técnico a
ser produzido pelo INCRA ndo implica dispensa de sua obrigatoriedade, eis que os arts. 7° e 8°
abordam justamente os meios de publicizagdo de seu contetido a particulares e érgaos publicos
(através da publicacdo de edital e de remessa do documento, respectivamente), de modo a conferir
maior transparéncia e dar oportunidade as manifestagdes de eventuais afetados pelos atos de
titulacdo nos 90 (noventa) dias seguintes (art. 9°).

Em relagdo a eventuais sobreposi¢des dos territorios quilombolas com terrenos de marinha,
unidades de conservagdo, territorios indigenas ou areas de fronteira (arts. 10 e 11), gerando
aparentes conflitos de interesses e direitos, o Decreto n° 4.887 estipula que, ouvidas as institui¢des
responsaveis por sua salvaguarda, sera viabilizada a conciliagdo como forma de harmonizagdo dos
dispositivos e delineacdo de solugdes juridicas cabiveis. Na interpretacdo de Maria Rocha (2005,

p. 101-102), "a insercdo de tais previsdes sobreleva os principios da razoabilidade e da
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proporcionalidade, porque atendem o meio ambiente, o patrimonio, a seguranca € a soberania da
Nacdo, sem olvidar as populagdes pré-colombianas".

Ressalta-se que, existindo conflito principio 16gico entre direitos previstos na CF/88 -- neste
caso, entre os direitos culturais das comunidades remanescentes de quilombos ¢ o direito a protecao
do meio ambiente --, deve-se utilizar a ponderagdo para encontrar a alternativa mais adequada a
solucdo do caso. Por essa razdo, tedricos como Antdnio Carlos Diegues (2000), abordam a
importancia de povos indigenas e quilombolas na tutela da natureza, em ideia denominada

Etnoconservacdo:

[Trata-se de alternativa] baseada, entre outros pontos, na importancia das comunidades
tradicionais indigenas e ndo indigenas na conservacdo das matas e outros ecossistemas
presentes nos territorios em que habitam. A valorizagdo do conhecimento e das praticas
de mancjo dessas populagdes deveria constituir uma das pilastras de um novo
conservacionismo nos paises do Sul. Para tanto, deve ser criada uma nova alianga entre os
cientistas ¢ os construtores e portadores do conhecimento local, partindo de que os dois
conhecimentos — o cientifico e o local — sdo igualmente importantes". (DIEGUES, 2000,
p- 42)

Noutro giro, o art. 13 do Decreto em comento se relaciona aos casos em que identificadas
propriedades privadas ndo eivadas de nulidades (eis que tal verificagdo de validade ¢ feita em etapa
anterior do procedimento) em areas de territorio quilombola. Para esses casos, o instrumento
normativo estabelece a tomada de providéncias com o proposito de efetuar desapropriagdo --
especificamente na modalidade desapropriagdo por interesse social -- inclusive assumindo a posse,

ao adentrar no imovel a partir das publicacdes editalicias previstas no art. 7°.

Art. 13. Incidindo nos territorios ocupados por remanescentes das comunidades dos
quilombos titulo de dominio particular ndo invalidado por nulidade, prescri¢io ou
comisso, € nem tornado ineficaz por outros fundamentos, serd realizada vistoria e
avaliagdo do imovel, objetivando a adogdo dos atos necessarios a sua desapropriagdo,
quando couber.

§ 1° Para os fins deste Decreto, o INCRA estara autorizado a ingressar no imovel de
propriedade particular, operando as publicacdes editalicias do art. 7o efeitos de
comunicagdo prévia.

§ 2° O INCRA regulamentara as hipdteses suscetiveis de desapropriacdo, com obrigatoria
disposicdo de prévio estudo sobre a autenticidade e legitimidade do titulo de propriedade,
mediante levantamento da cadeia dominial do imdvel até a sua origem.

Art. 14. Verificada a presenga de ocupantes nas terras dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, o INCRA acionara os dispositivos administrativos e legais
para o reassentamento das familias de agricultores pertencentes a clientela da reforma
agraria ou a indenizag@o das benfeitorias de boa-f¢é, quando couber. (BRASIL, 2003)
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Tem-se, assim, solucdes normativas para os trés possiveis cenarios em relacdo as terras
ocupadas pelas comunidades tradicionais quilombolas: a) se publicas e desafetadas’, é feita a
titulagdo diretamente em favor dos remanescentes de quilombos (art. 9°, paragrafo Gnico); b) se
publicas ¢ afetadas, ¢ buscada conciliagdo entre os interesses, para que se garanta a propriedade
dos quilombolas (art. 11 e 12); ) se particulares®, é efetuada a desapropriacio por interesse ptblico
(art. 13).

Ressalte-se que o Decreto n°® 4.887/2003 aparenta ter tomado decisdo conciliadora, ante a
existéncia de posicionamentos doutrindrios (a exemplo da interpretacdo de Daniel Sarmento,
anteriormente exposta neste trabalho) pelos quais a redacdo da CF/88 implicaria automatica
desapropriagdo dos territorios quilombolas em favor das respectivas comunidades, cabendo ao
Estado tao somente o reconhecimento desse fato e o seu translado ao respectivo registro de imoveis,
com eventual indenizac¢ao das propriedades particulares. O que se tem aqui ¢ a manutengdo de tais
propriedades, que apenas sdo desconstituidas a partir de ato do poder executivo, que entdo pode
transmitir esses iméveis as comunidades beneficiadas.

A evidéncia, tratam-se de espacos territoriais especialissimos, revestidos de significado
cultural e histérico, que ndo se confundem com o patriménio aferido economicamente.
Nao obstante, corporificam como fonte primaria de normatividade os direitos e garantias
fundamentais insculpidos no artigo 5°, nomeadamente o inciso XXII, da Lei Magna, que
garante o direito de propriedade. Assim, a aplicabilidade dos preceitos maximos evoca a
positividade, e ndo a neutralizagdo, da eficacia de seus valores referenciais, pelo que,

mister o pagamento de indenizagdo, obedecidos os critérios fixados pela lei. (ROCHA,
2005, p. 102)

Disposicao semelhante ¢ aplicada aos posseiros de boa-fé (art. 14) a quem o referido
Decreto garante o uso dos dispositivos administrativos ¢ legais para o reassentamento das familias
ou indenizacao das benfeitorias, quando verificadas as necessarias condi¢des nos respectivos casos
concretos.

Por fim, merecem destaque somente as regras relativas a defesa dos interesses das
comunidades durante e apds o processo de titulagdo (art. 15 e 16) — feitas pelo INCRA, FCP e

Defensoria Publica Estadual (DPE) — bem como a previsao de que o titulo constituido em favor

30 Na ligdo de autoras como Maria Silvia Zanella di Pietro (2020), entende-se a afetagdo como a destinacdo de um bem
a uma utilizag@o publica especifica. A titulo de exemplo, pode-se caracterizar um imovel piiblico desocupado como
desafetado, mas, se destinado a constru¢do de uma praga ou a passagem de uma via, este tera recebido afetacgo.

31 Cabe aqui a ressalva de que este procedimento se aplica tdo somente as terras particulares cujos registros nao estejam
eivados de nulidade, eis que, caso contrario, a invalidacdo destes titulos resultaria na desconstitui¢do da relagdo entre
0 bem e seu proprietario, caracterizando-a como terra devoluta, que, por forca da CF/88, pertence a Administracdo
Publica, através dos Estados.
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dos quilombos sera coletivo e pro-indiviso as comunidades, com obrigatdria inser¢cao de clausula
de inalienabilidade, imprescritibilidade e de impenhorabilidade (art. 17). Tratam-se de disposi¢des
que ecoam as normas constituidas em favor de comunidades indigenas, outros povos cuja
identidade ¢ constitucionalmente tutelada, e t€ém por objetivo impedir a ocorréncia de medidas que
removam os quilombos de seus territorios, prejudicando o exercicio de seus modos de vida

tradicionais.

2.2 A politica maranhense de titulacio de territorios de quilombos

2.2.1 O periodo pos Constitui¢ao Estadual e a imprecisa Lei Estadual n®9.169/2010

Ao descrever os principais marcos historicos atravessados pelas comunidades negras rurais
maranhenses até a primeira década do século XXI, Adelmir Fiabani (2009) destaca quatro fases
que destacariam as maiores transformacdes vivenciadas pelas comunidades maranhenses. As duas
primeiras dizem respeito a primeira identificacdo das comunidades negras/quilombolas pela
historiadora Raimunda Aratjo, que ja na década de 1970 proporcionou visdo inicial sobre as
caréncias, demandas e dos conflitos que marcavam a experiéncia desses agrupamentos. Em
seguida, o autor destaca a ocorréncia do primeiro Encontro Estadual das Comunidades Negras, no
ano de 1986, evento que representou primeiro esfor¢o para compartilhamento das vivéncias e
organizacao coletiva das comunidades para reivindicagdo de melhorias as suas condi¢des de vida.

A trajetoria do movimento das comunidades rurais negras do Maranh@o pode ser dividida
em quatro fases: a primeira fase iniciou na década de 1970, quando militante do
movimento negro, historiadora e lider comunitaria, Mundinha Aratjo visitou as
comunidades e identificou conflitos agrarios envolvendo os moradores dos povoados. A
segunda fase comegou a partir do Encontro Estadual das Comunidades Negras, realizado
em 1986. Este momento foi decisivo na trajetoria do movimento, pois estreitou os lagos

entre as comunidades e proporcionou a¢des mais organizadas, em nivel estadual. As
liderangas compartilharam experiéncias vividas nas bases. (FIABANI, 2009, n.p.)

Destaca-se, dentre as principais consequéncias dessa articulagdo dos povos e comunidades
tradicionais, a institucionalizagao do direito territorial das comunidades quilombolas no art. 229 da
Constitui¢do do Maranhdo, em 1989, atribuindo a Administracdo Publica estadual a competéncia
de titulagdo até entdo associada apenas ao Governo Federal. Tal resultado ¢ relevante para ilustrar

a importancia da atuacdo da sociedade civil ao pressionar o Estado para a garantia de direitos
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fundamentais, fazendo ouvir as vozes de populacdes vulnerabilizadas que sdo muitas vezes
silenciadas.
Outro desdobramento ocorrido, a partir do I Encontro das Comunidades Negras Rurais do
Maranhao, foi a mobilizagio que incluiu na Constitui¢ao Estadual do Maranhao, em 1989,
o artigo 229, que garante, também em ambito estadual, a titulacdo das terras as
Comunidades Remanescentes de Quilombos do Maranhédo. O Projeto Vida de Negro A

pressdo das comunidades determinou ganhos na esfera administrativa estadual. As
primeiras terras tituladas pelos estados surgiram no Para e no Maranhao. (FIABANI, 2009,

n.p.)

As fases seguintes teriam ja relacdo com essa atuacao organizada das comunidades, com a
criagdo do Projeto Vida de Negro (PVN), em 1988, num esforco para identificacdo das
comunidades existentes no territério maranhense, que posteriormente atuou para a concretizacao
dos direitos territoriais quilombolas garantidos na CF/88; e a primeira titulagdo de uma comunidade
negra rural brasileira em 1992, com a criagdo da Reserva Extrativista do Quilombo Frechal, que
garantiu a populagdo tradicionalmente ocupante das terras o uso dos recursos naturais para
manutengao de suas formas de vida.

No dia 20 de maio de 1992, através do Decreto Federal n°. 56, foi criada a Reserva
Extrativista do Quilombo de Frechal, localizada no Maranhdo.41 A Unido identificou as
terras da comunidade, inserindo-a na categoria de ‘Reserva Extrativista’, segundo sua
composicao natural e estando delimitada no ‘cinturdo verde’ do Maranhdo. A area foi
cedida em usufruto para um grupo de familias, antigos ocupantes. Alguns estudiosos, entre

eles, Dimas Salustiano da Silva, consideram que essa foi a primeira titulag@o de terras, em
razdo do artigo 68 do ADCT. (FIABANI, 2009, n.p.)

Isso ocorre porque, mesmo diante dos obstaculos inerentes a auséncia de normas que
tratassem de procedimento proprio a regularizacdo de territdrios quilombolas, persistiam impulsos
das proprias comunidades e de outras organizagdes da sociedade civil, tais como a Sociedade
Maranhense de Direitos Humanos (SMDH).

Essa pressao e a atuagdo destacada da SMDH em temas relacionados a populagao negra no
Maranhdo levaram a celebragdo em 1996, de Termo de Compromisso de Cooperagdao Técnica
Mutua entre a mencionada entidade, no ambito do PVN, e o Instituto de Colonizagao e Terras do
Maranhdo (ITERMA)*?, autarquia estadual responsavel pela execugdo da politica fundiaria
(SHIRAISHI NETO, 2021).

32 Em caracterizagdo simples, ¢ possivel descrever o ITERMA como o analogo, em contexto estadual, ao que é o
INCRA na esfera federal, ainda que com estrutura e aparato evidentemente menos equipados.
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Nesse contexto de omissdes, o “Termo de Compromisso de Cooperagdo Técnica Mutua”
foi relevante para o estado, pois, além de transferir o know-how produzido, como tipos
de estudos e relatdrios a serem elaborados, profissionais que deveriam participar de cada
fase dos trabalhos, etapas e procedimentos do processo de reconhecimento e titulagéo,
transferiu também parte da execu¢io do trabalho 3 SMDH-PVN. (SHIRAISHI
NETO, 2021, p. 7) (grifou-se)

O resultado dessa parceria foi a conclusdo de diversos processos administrativos de
titulacdo formulados sob a égide das mesmas normas aplicéveis a outros tipos de regularizacao
fundidria coletiva, através de instrumentos como a legitimacdo da posse — a exemplo do que se
tinha executado anteriormente no caso da Comunidade Frechal, que foi beneficiada pela
constitui¢cdo de uma Reserva Extrativista.

“Sem” quaisquer dispositivos legais que regulamentassem os procedimentos
administrativos para a titulag@o das terras ocupadas pelas comunidades remanescentes de
quilombos — sublinha-se que esse direito fundamental independe de regulamentagéo
prévia ja que ¢ de aplicacdo imediata e ndo mediata —, o governo do estado, em trabalho
de cooperacdo técnica, reconheceu e titulou 5 (cinco) areas pelo Iterma, e forneceu
subsidios técnicos ao Incra para a titulagdo de outras 3 (trés), das 14 (quatorze)

comunidades, objeto do “Termo de Compromisso de Cooperagdo Técnica Mutua”.
(SHIRAISHI NETO, 2021, p. 8)

Pelo exposto, € necessario reconhecer, ainda em discussdo preliminar ao estudo dos
procedimentos em si, que a simples caréncia de regulamentagao especifica nao torna impossivel a
concretizagdo de direitos fundamentais previstos constitucionalmente®® (como nos casos pré-2010).
Pelo contrario, com ou sem arcabougo normativo, o que aparenta influir de maneira mais decisiva
na territorializagcdo quilombola parece ser a existéncia ou nao de interesse do Estado em executar
os mandamentos da Constitui¢ao, dirigindo esforgos e recursos para a sua efetivacao.

Outrossim, em que pese a importancia da sequéncia de eventos descrita por Fiabani (2009),
ndo se pode considerar que as fases descritas em seu trabalho descrevem integralmente as
transformagdes ocorridas desde entdo a redacdo do mencionado trabalho. Por esse motivo, ¢
possivel considerar que, a partir da publicagdo da Lei Estadual n® 9.169, em 16 de abril de 2010,
teve inicio uma nova fase, com a criacao das primeiras ferramentas legislativas para a constru¢ao

de uma politica maranhense de territorializagdo de quilombos.

33 De certa forma, seria possivel até mesmo construir uma linha de raciocinio para descrever como desajuizada a
decis@o do Poder Executivo de ambos os entes (estadual e federal) de associar a corporificacdo de direitos culturais
através de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento agrario, no que resulta que muitas vezes estas prerrogativas
fundamentais estarfio sujeitas a interesses e inclinagdes tipicas do mercado.
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Novamente, € possivel tracar relagao entre as inovagdes promovidas pelo Estado e a atuacao
dos movimentos sociais, que ja em setembro de 2006 -- data do VIII Encontro Estadual de
Comunidades Negras Quilombolas, que teve como tema “Territorio, género e Legislacdo
Brasileira” (FIABANI, 2009, n.p.) -- deram inicio a discussdo sobre politicas publicas que seriam
formuladas em beneficio da populacdo negra rural maranhense. Esse impulsionamento, embora
ndo signifique a inércia do Estado do Maranhdo em atividades de titulagdo, teve relevancia num
momento em que se buscavam solugdes "improvisadas" para atendimento das demandas das
comunidades quilombolas, ante a auséncia de normas especificamente editadas para tanto.

Pelo exposto, propde-se a definicdo de uma quinta fase -- se utilizada a terminologia
sugerida por Fiabani (2009) -- para marcar a trajetoria das comunidades rurais negras no Maranhao
a partir de 2010, momento em que o Estado passou a se mobilizar na criagdo ¢ implementagdo de
politicas publicas visando a concretizagdo do direito territorial inscrito na CF/88 e na CE/89.
Necessaria a avaliagdo, nessa fase marcada pela criagdo de instrumentos juridico-politicos, da
efetividade de tais mecanismos em favor das comunidades tradicionais, bem como da sua
compatibilidade com as demais normas que tutelam os direitos dos quilombolas -- sobretudo os
tratados internacionais incorporados ao Direito brasileiro.

A sistematizacdo do procedimento estadual maranhense para a titulagdo de territorios
quilombolas, em dispositivo que reproduz as nogdes basicas do art. 68 do ADCT, por for¢a da
redacdio expressa no art. 229 da Constituicdo Estadual®* (doravante referida como CE/89),
dependeu da promulgacio de Lei Estadual® — fato que possivelmente contribuiu para o atraso em
sua aprovagao, eis que apenas com a Lei Estadual n® 9.169, de 16 de abril de 2010, a matéria foi
regulada no Maranhado.

Todavia, engana-se aquele que acreditar na inocorréncia de titulagdes no periodo
caracterizado pelo “vazio normativo” entre a CE/89 e a Lei Estadual n® 9.169/2010. De acordo com
dados levantados por Joaquim Shiraishi Neto (2021), entre os anos de 1997 e 2009 foram

reconhecidas as propriedades de 25 (vinte e cinco) comunidades quilombolas, nimero bastante

34 Art. 229. O Estado reconhecera ¢ legalizara, na forma da lei, as terras ocupadas por remanescentes das comunidades
dos quilombos.

3 Em que pese a existéncia anterior dos Decretos Estaduais n® 15.848 e 15.849, ambos de 1 de outubro de 1997, que
tratavam da regularizag@o fundidria de territorios quilombolas em perspectiva individual, através do apontamento de
comunidades especificas que deveriam ser priorizadas nas atividades no ITERMA. Néo houve preocupacdo, naquele
momento, em estabelecer um procedimento a ser aplicado a futuros casos (TRECCANI, 2006).
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expressivo, se consideradas as alegadas dificuldades em razdo da inexisténcia de amparo legal
especifico (SHIRAISHI NETO, 2021).

Em contraposi¢ao, ndo estando presente uma legitima vontade -- ou ausentes as condigdes
que possibilitariam o exercicio da pressdo popular pelas organizagdes ¢ movimentos interessados
--, persistira a inércia que encontrara morada em quaisquer argumentos capazes de “justificar” sua
ina¢do, tais como a falta de normatizacao especifica.

Por sua vez, a criacdo de etapa adicional, acrescentando as discussdes na Assembleia
Legislativa para a aprovagdo de projeto de lei ao que naturalmente j& seriam acalorados debates
para defini¢do da atuagdo do Estado na concretizagdo dos direitos das comunidades tradicionais
quilombolas, ndo teve contrapartida em relevante avanco técnico/legislativo, eis que a Lei Estadual
n° 9.169/2010 aborda de forma muito superficial a ferramenta que se pretendia criar.

Dotada de apenas 8 (oito) artigos, a legislagdo em comento inicia com remissdes aos textos
do ADCT e da CE/89 (art. 1°), para em seguida (art. 2°) fazer remissao a regras contidas na Lei
Estadual n° 5.315/1991 (também referida como Lei de Terras), que prevé a possibilidade de se
efetuar regularizagdo fundiaria por meio de Legitimacao de Posse, Regularizagdo de Ocupagdo ou
Doagao, todas estas modalidades detalhadas na supramencionada Lei Estadual.

Os paragrafos do art. 2°, entretanto, afastam parcialmente algumas das restricdes previstas
na Legitimagao de Posse ¢ na Regularizacao de Ocupagao, especificamente em relag@o aos limites
de dimensao do imdvel outorgado e da necessidade de pagamento de taxa equivalente ao valor da
terra nua para que se aperfeicoe a transmissdo do imdvel ao patrimoénio particular. Nisso resulta
que, despidas de seus tracos peculiares, ambas as modalidades acabam por se assemelhar
sobremaneira a Doacdo, de modo a tornar redundante a previsdo normativa de que poderiam ser
utilizados quaisquer das trés ferramentas.

Art. 2° O Estado expedira titulos de legitimacgio de posse de terras piublicas estaduais
aos remanescentes das comunidades de quilombos com a finalidade de regularizar a
ocupaciio ou efetuara a doacdo de dreas de terras estaduais incidentes sobre os
territérios de quilombos, nos termos dos incisos I, II e III do art. 11, da Lei n® 5.315, de
23 de dezembro de 1991.

§1° A expedicdo dos titulos de que trata o caput deste artigo se fard sem onus,
independentemente do tamanho da area medida, demarcada topograficamente e
reconhecida como de ocupagdo pelos remanescentes das comunidades dos quilombos,
apos discriminagdo, matricula e registro prévios, em nome do Estado.

§2° A legitimagdo de posse em favor dos remanescentes das comunidades de quilombos
nio se aplica o limite de 50 ha (cinqiienta hectares), de que trata o art. 12 caput, da Lei
n° 5.315, de 23 de dezembro de 1991.

§3° A regularizag¢do da ocupagdo dos territorios dos remanescentes das comunidades de
quilombos se fara de forma coletiva, em favor da comunidade beneficiada, também, ndo
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se aplicando o limite individual de até 200 ha (duzentos hectares), bem como a
exigéncia do pagamento do valor da terra nua, acrescido das despesas de vistoria e
taxas administrativas, previstos no art. 13, caput, da Lei n® 5.315, de 23 de dezembro de
1991. (MARANHAO, 2010) (grifou-se)

Por outro lado, poder-se-ia identificar alguma virtude do legislador nesta matéria, ao
encontrar outros meios para titulagdo de territorios quilombolas, importando conceitos atinentes a
regularizagdo fundiaria coletiva ao mesmo tempo em que deixa de tdo somente aplicar o
mecanismo de constitui¢do de doagdes previsto na legislagao estadual em 1991 e que, pela edicao
da Lei Federal 8.666 em 1993 (que também regula as doagdes pelo Estado), foi tacitamente
revogado.

Prossegue-se, no art. 3°, com a exigéncia de que sejam criadas associagdes civis
representativas das comunidades quilombolas para que atuem como as beneficiarias formais dos
titulos de dominio outorgados pelo Estado, bem como a obrigagdao de que conste em sua redacao
uma clausula de inalienabilidade, em diretriz que se aproxima do ato normativo federal. O mesmo
ocorre no art. 4°, ao prever a possibilidade de efetuar desapropriagdo quando nos territorios
quilombolas se encontrarem dominios e posses de boa-f¢.

Em conclusao, além dos dispositivos que tratam de mera técnica legislativa (arts. 6° a §°),
destaca-se somente o art. 5° -- nem tanto pela exigéncia de que fosse editado decreto
regulamentando a matéria no prazo de 90 (noventa) dias, mas sim pela necessidade de que, nesse
processo, fosse garantida a participagdo das sociedades de remanescentes dos quilombos
legalmente constituidos, mandamento bem integrado a legislacdo internacional que aborda a

matéria (MARANHAO, 2010).

2.2.2 Decreto Estadual n°®32.433/2016 e os “novos” procedimentos

Assim sendo, apenas a publicagdo do Decreto Estadual n° 32.433, de 23 de novembro de
2016, foi adentrar em detalhes acerca do procedimento estadual de legitimacdo de terras dos
remanescentes das comunidades dos quilombos. Anote-se que a ocorréncia desta nova etapa
ocorreu em prazo muito superior ao previsto na Lei Estadual, o que poderia ser utilizado para
demonstrar o desinteresse do Estado do Maranhdo para tutelar os direitos culturais das

comunidades quilombolas localizadas em sua jurisdigao.
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O Decreto em comento estabelece, de inicio (art. 2°), a defini¢do das terras dos
remanescentes de quilombos como aquelas “utilizadas para a garantia de sua reproducdo fisica,
social, economica e cultural” (MARANHAO, 2016), o que, adequadamente, reconhece o valor
cultural-identitario dos territorios. Também ¢ tragada imediatamente distingdo em relagdo a outros
institutos através dos quais sdo outorgadas terras a individuos — a exemplo da usucapido ou dos
instrumentos de regularizagdo fundidria previstos na Lei de Terras — que focam exclusivamente no
exercicio da posse continua sobre o imével.

Essa posicdo ¢ reforgada no artigo seguinte, que acrescenta a necessidade de levar em
consideragdo critérios de territorialidade sugeridos pelos remanescentes das comunidades dos
quilombos*®, chegando ao ponto de facultar-lhes a apresentacdo de pegas técnicas que integrardo o
processo administrativo — sem instituir que tais documentos serdo objeto de posterior exame por
parte da autarquia estadual responsavel.

Outro destacavel ponto positivo nessa primeira parte do ato normativo estadual € a definigao
de que o procedimento tem inicio de oficio pelo ITERMA ou a requerimento de qualquer
interessado (art. 5°), evitando incorrer no erro previamente cometido pelo Decreto n® 3.912, que
impunha desproporcional obrigagdo as proprias comunidades de formular pedido ao Estado para
cumprimento de mandamento ja registrado no texto da Constituicdo.

Por outro lado, o art. 4° cria nova etapa de burocratizagdo, impondo que a “Secretaria de
Estado da Agricultura Familiar - SAF regulamentara o procedimento administrativo para a
delimitagdo, a demarcagdo e a titulagdo das terras” (MARANHAO, 2016). Trata-se de esfor¢o
formalista que ndo resulta em vantagens concretas as comunidades que deveria beneficiar, que
sofre também por deixar de atribuir diretamente a competéncia ao ITERMA, optando em fazé-la
em favor de Secretaria de Estado que ndo atua diretamente com procedimentos de regularizagao
fundiéria.

Menos problematico que o art. 7° faculta ao ITERMA e a Secretaria de Estado de Igualdade
Racial (SEIR) a possibilidade de celebrar convénios com a FCP para garantir os direitos étnicos
dos quilombolas. Tal disposicdo se mostrou de grande valia, eis que apenas em 2021 foi editada a

Portaria Conjunta n® 4 SEIR-SEDIHPOP?’, que disciplina o procedimento administrativo estadual

36 Determinacdo que ressoa conceitos de autodeterminagao encontrados, dentre outros, na Convengdo n° 169 da OIT,
ja incorporada ao Direito brasileiro no momento de edi¢do do Decreto Estadual.

37 Sigla correspondente a Secretaria de Estado de Direitos Humanos e Participagdo Popular, a qual esta vinculada a
SEIR.
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para identificacdo e certificacdo das comunidades dos quilombos, mas que, até o primeiro semestre
de 2022, ndo foi responsével pela certificacio de uma comunidade sequer’®.

Essa proximidade com as normativas federais recrudesce nos artigos seguintes, em especial
o art. 8°, que especifica os dados coletados nos trabalhos de campo de delimitagdo e levantamento

ocupacional e cartorial:

Art. 8° O ITERMA, apds concluir os trabalhos de campo de delimitagio e levantamento
ocupacional e cartorial, publicara edital por duas vezes consecutivas no Didrio Oficial do
Estado do Maranhao e no Diario Oficial do Municipio, caso exista, onde se localiza a area
sob estudo, contendo as seguintes informagdes:

I - denominagdo do imédvel ocupado pelos remanescentes das comunidades dos quilombos;
II - circunscri¢do em que esta situado o imével;

IIT - limites, confrontagdes e dimensdo constantes do memorial descritivo das terras a
serem tituladas; e

IV - titulos, registros e matriculas eventualmente incidentes sobre as terras consideradas
suscetiveis de reconhecimento ¢ demarcagdo, nos termos da Lei n® 9.169, de 16 de abril
de 2010.

§ 1° A publicagdo do edital sera afixada na sede da prefeitura municipal e do sindicato dos
trabalhadores rurais onde esta situado o imével.

§ 2° O ITERMA notificard os ocupantes e os confinantes da area delimitada.
(MARANHAO, 2016)

Tem-se, dessa maneira, reproducdo exata (dadas as devidas adaptagdes, como alterar as
atribuigoes do INCRA ao ITERMA) do texto encontrado no art. 7° do Decreto n® 4.887/2003. Da
mesma forma, a abertura de prazo prevista no art. 9° encontra reflexo na legislagao estadual, embora
o Decreto Estadual preveja prazo mais dilatado para apresentacdo de manifestacdes de interesse ou
impugnagdes (45 dias, em contraste com os 30 dias do Decreto Federal).

Em resumo, podem ser apontadas correspondéncias de todos os demais artigos do Decreto

Estadual n°® 32.433/2016 com o instrumento federal analogo, como exposto no quadro a seguir:

Quadro 1: Demais similaridades entre o procedimento estadual e federal.

REGRA ART. NO ART.NO
DEC. EST. DEC.
32.433/16 4.887/03
Garantia de defesa dos interesses das Art. 12; Art. 15;
comunidades pela autarquia fundiaria;

38 Informagao obtida através de consulta ao Cadastro Estadual de Comunidades Tradicionais (CECT), mantido pela

SEDIHPOP e disponivel para consulta publica, por determinagdo de decisdo proferida nos autos do Processo Judicial
n° 0856157-69.2021.8.10.0001.
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Disposicao de que o titulo outorgado tera | Art. 13; Art. 17;

caracteristicas de coletivo, pro indiviso e

inalienavel;

Necessidade de representacao das Art. 13, Art. 17,

comunidades por associagdes civis; paragrafo paragrafo
unico; unico;

Prioridade dos remanescentes dos Art. 14; Art. 20;

quilombos para fins de politica agricola e

agraria;

Aplicacdo das regras aos novos processos | Art. 15; Art. 21;

¢ aos que ja se encontram em andamento;

Afastamento de quaisquer Onus a Art. 16; Art. 22.

comunidade como resultado do processo

de titulagdo;

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Noutro giro, merece destaque o art. 10, que dispde sobre a necessidade de encaminhar ao
INCRA os processos administrativos quando detectado que os territorios incidem em terras de
propriedade da Unido. Tal diretriz apresenta relevante problematica, pois cria o entendimento de
que a atividade de titulacao pelo Estado do Maranhdo ¢ apenas residual, ou seja, aplicavel nos casos
em que nao verificada a existéncia de dominio da Unido.

Assim sendo, ignora a existéncia de ferramentas normativas simplificadas para doacao de
bens entre os entes ou para a celebragao de acordo de cooperagdo entre as autarquias fundiarias
estadual e federal (art. 11), no que resulta que poderia ser menos moroso dar continuidade aos
procedimentos em ambito estadual enquanto se requer apenas a transmissdo do imovel ao
patrimonio do Estado, de modo a viabilizar a regularizagdo em favor da comunidade.

Nao obstante, € possivel destacar uma clamorosa auséncia no Decreto em comento: inexiste
qualquer estruturacao de procedimento de desapropriagdo. Basicamente, o ato normativo estadual
preve diretivas caso as terras em que incide o territorio sejam de propriedade do Estado/devolutas

(art. 9°, paragrafo tinico) ou quando for detectado dominio de outros entes da federacao (art. 10 e
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11), todavia, permanece silente quanto as orientagdes caso existam impugnacdes de particulares
que se afirmem donos dos imoéveis.

A mencionada auséncia causa especial estranheza se considerado que a Lei Estadual n°
9.169/2010, regulamentada pelo Decreto, estabelece a necessidade de pagamento de indenizacao
se houver “dominios, posses ¢ beneficios de boa-f¢ incidentes sobre as areas definidas como areas
remanescentes de quilombos” (MARANHAO, 2010), o que significa que a normativa posterior
acabou por dificultar a aplicacdo da regra preexistente, criando um manifesto vazio normativo em

nivel infralegal.

2.2.3 A Instrugcdo Normativa n° 01/2020

Com o proposito de melhor elucidar os procedimentos utilizados em ambito estadual e
suprir lacunas detectadas nos atos regulatdrios anteriores, foi editada pela Secretaria de Estado da
Agricultura Familiar, em 16 de marco de 2020, a Instru¢do Normativa n° 01/2020 (IN 01/20), que
também disciplina o procedimento para reconhecimento, delimita¢cdo, demarcagdo e titulagdo das
terras ocupadas pelas comunidades quilombolas.

Trata-se de marco normativo que se fundamenta, além dos demais dispositivos de direito
interno ja abordados — ADCT, CE/89, Leis ¢ Decretos — em tratado internacional de direitos
humanos, fazendo referéncia explicita no seu art. 3° a Convengao n° 169 da OIT, num importante
passo para a identificacdo das garantias que devem ser observadas as comunidades tradicionais
quilombolas na atuacio do Estado (MARANHAO, 2020).

Em relagdo as defini¢des de comunidades quilombolas e territorios, a IN 01/20 repete os
termos das normativas federais, estabelecendo a competéncia do ITERMA, através da Comissao
de Territorios Tradicionais (CTT), reparti¢do interna da autarquia com responsabilidade de
conduzir os processos administrativos e produzir os documentos necessarios a sua instrugdo, além
de medidas de organizagdo interna com pouco impacto pratico nos procedimentos.

Por outro lado, a secdo que trata da certificagdo das comunidades apresenta algumas
alteracdes que merecem destaque, como no art. 7° abaixo destacado:

Art. 7°. A identificagdo dos territérios ocupados por comunidades quilombolas sera
atestada mediante autodefini¢do da comunidade. )
§ 1°. Esta autodefini¢@o podera ser atestada por meio de certiddo emitida por Orgdos ou

Setores de Secretarias Municipais ou pela Secretaria de Estado de Igualdade Racial, além
da certificagdo da Fundag@o Cultural Palmares (FCP). Em todos os casos, a certificacdo
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podera ser juntada até o fim do processo de titulagdo dos territorios, ndo sendo
condicionante para a abertura do procedimento administrativo. (MARANHAO, 2020)

Dessa maneira, tem-se, além de uma valorizagdo da autodefini¢cao dos quilombolas como
aspecto central de sua identificagdo (em consonancia com a Convengdao n° 169 da OIT), a
possibilidade de que essa certificagdo ocorra por entes diversos da Unido, como por municipios ou
pelo préprio Estado do Maranhao, através da Secretaria de Estado da Igualdade Racial. Tal previsao
objetiva evitar um dos pontos de estrangulamento que atrasam os processos de titulacdo — a
certificagdo pela FCP — tornando o procedimento menos dependente da vontade politica ou da
articulacio de recursos e prioridades do governo federal®’. Mesmo efeito tem a possibilidade de
juntada da certiddo em qualquer momento do processo.

A esse respeito, importa mencionar que o Estado do Maranhdo publicou, em 17 de agosto
de 2021, a Portaria Conjunta n° 05 SEIR-SEDIHPOP, que institui o Cadastro Geral de
identificagdo e mapeamento das Comunidades de Matriz Africana e de Terreiros, de modo a
facilitar a aplicagdo de politicas publicas tais como a regularizagdo fundiaria de seus territorios
(MARANHAO, 2021c).

Prosseguindo na redagao da IN 01/20, os artigos 10 a 12 estabelecem os procedimentos de
demarcagao, identificacdo e reconhecimento dos territorios, que tem inicio com a mobilizagdo da
comunidade para tratar da metodologia a ser aplicada pela CTT, obtendo indicagdes dos proprios
moradores para estabelecer os limites da area a ser titulada, realizando desde logo o devido
georreferenciamento, para que constem as coordenadas no processo e sejam anexadas aos pedidos
de certiddes no cartoério de registro de imdveis.

Com isso, tem inicio a produgdo do Diagndstico de Identificagdo e Reconhecimento do
Territorio Quilombola (DIRTQ), instrumento analogo, em nivel estadual, ao que seria o Relatorio
Técnico de Identificagdo e Delimitacao (RTID) no ambito federal. Estabelece o art. 11:

Art. 12. O Diagnostico de Identificagdo e Reconhecimento do Territério Quilombola
(DIRTQ), fundamentado em elementos objetivos, contera informacdes gerais que
versam sobre aspectos sociais, culturais, historicos, ambientais, economicos,
geogrificos, fundidrias e cartoriais obtidos em campo junto as comunidades e em
acervos de instituicdes puiblicas e privadas, abrangera, necessariamente, além de outras

informagdes consideradas relevantes pela Comissdo de Territorios Tradicionais, dados
gerais ¢ especificos organizados da seguinte forma: [...] (MARANHAO, 2020) (grifou-se)

39 Medida de crescente importancia, dado o progressivo sucateamento da Fundag@o Cultural Palmares e demais 6rgaos

federais que atuam na aplicagdo de politicas pablicas em beneficio de comunidades tradicionais, sobretudo a partir da
gestdo iniciada em 2019 (AGENCIA SENADO, 2021).
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A produgdo do DIRTQ deve seguir, portanto, os cinco passos antes de sua conclusdo: 1)
relatorio do levantamento ocupacional, momento de caracterizagdo sociocultural, historica,
econdmica, produtiva, ambiental e geografica da 4rea quilombola identificada; 2) relatorio do
levantamento fundiario, com maiores especificagdes sobre a area em processo de regularizagao, a
ocupagdo efetiva e com produgdo das respectivas pegas técnicas; 3) relatorio do levantamento
cartorial, produzido a partir do levantamento dos registros de posse e propriedades incidentes no
espaco do territorio, acompanhado de devida andlise da legitimidade dos registros; 4)
cadastramento das familias quilombolas, para fins de conhecimento e aplicacdo de politicas
publicas; 5) parecer conclusivo da CTT sobre a possibilidade de regularizacdo da area reivindicada
a partir das informagdes coletadas.

Caso identificada pela Comissdo condutora do processo administrativo a impossibilidade
de regularizacdo da area pleiteada pela comunidade e, uma vez ouvidos os setores técnicos € a
Procuradoria Juridica, mantido o posicionamento, a IN 01/20 (art. 12, § 3°) estabelece que o
processo sera arquivado. Alternativamente, se possivel aproveitar o procedimento, serdo reabertas
as discussdes sobre os limites territoriais ou serdo propostos outros instrumentos de reordenamento
agrario, com a devida notificacdo dos interessados (MARANHAO, 2020).

Por outro lado, atestada a regularidade processual, ¢ efetuada a elaboragao e publicagdo de
edital no Diario Oficial do Estado (e no do municipio, caso exista), por duas vezes consecutivas,
com abertura de prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para manifestacdo — intervalo
consideravelmente inferior a previsdo contida na normativa federal, que prevé 90 (noventa) dias
para contestacdes.

Em seguida, na hipotese de constatada a propriedade da Unido (ou de quaisquer 6rgdos
federais da administragdo indireta) sobre as terras em processo de titulagdo, a IN 01/20 prevé que
deve ser encaminhado o processo para adog¢ao de medidas em beneficio da comunidade quilombola
requerente (art. 16). Porém, se as terras estiverem, simultaneamente, em imoveis pertencentes a
Uniao e ao Estado do Maranhao, admite-se a celebragao de instrumentos de cooperagdo entre os
entes federados, para consecugdo da sua delimitagdo, demarcagdo e titulagao.

De outra forma, se incidente o territorio quilombola em posse ou propriedade pertencente
a particulares — e ja realizadas as analises cartoriais que atestam a legitimidade dessa
posse/propriedade — nasce o dever de pagamento da devida indenizagdo em procedimento de

desapropriagdo (art. 17).
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Destaca-se, nesse ponto, que a redagdo da IN 01/20 foi timida para tratar especificamente
dos procedimentos de avaliagdo e desapropriacdo dos bens encontrados na area de territorios
quilombolas, criando notdvel omissdo normativa que, em sentido pratico, se posiciona como
obstaculo a conclusio dos processos administrativos. E o caso, por exemplo, do Territorio
Quilombola Sesmaria dos Jardins, em Matinha/MA, cuja desapropriacao foi determinada através
do Decreto Estadual n® 37.557, de 31 de margo de 2022, que h4 mais de dois meses aguarda a
criagdo de instrumento normativo especifico para avaliacdo e indenizacdo das benfeitorias de
terceiros identificadas em seus limites.

Em seguida, relevante também o trecho que trata dos casos em que detectado dentro do
territorio registro imobiliario valido pertencente a quilombola: “Art. 18. Os titulos de dominio em
poder de quilombolas, inseridos em areas objeto de regularizacdo, ndo serdo objeto de aquisigdo
pelo Poder Publico, sendo passivel serem incorporados a titulag@o coletiva, por meio de doagdo a
comunidade" (MARANHAO, 2020).

O uso da expressao “passivel de serem incorporados” ¢ o uso do instrumento da doagao,
cuja efetivagcdo depende da manifestagdo de vontade do proprietario do bem a ser doado, revelam
que estamos diante de uma faculdade dos quilombolas detentores de dominio das terras — um poder
concedido ao particular, que pode optar por ndo o fazer, se assim pretender — cujo direito individual
seria priorizado em relagdo as demandas e as prerrogativas conferidas as comunidades.

Trata-se de cenario curioso e regra que eventualmente podera ser objeto de questionamento
judicial. Por um lado, ¢ mantida a relacao de individuos ou familias quilombolas com as terras que
de algum modo ja adquiriram, preservando uma relacdo de ocupacdo e uso que ja estaria
juridicamente regularizada. Entretanto, ¢ possivel imaginar que nesses casos, estando o imovel
encravado nas terras tradicionais do territério quilombola, mesmo que a comunidade ndo exerga
atualmente a posse direta sobre a area, a exclusdo representaria violagao do direito fundamental
cultural garantido pela CF/88 e CE/89.

Todavia, ¢ possivel argumentar que ambas as disposi¢des constitucionais fazem referéncia
somente a “remanescentes das comunidades dos quilombos”, o que poderia significar que se trata
de um direito individual reservado aos sujeitos que t€ém origem em comunidades quilombolas, nao
necessariamente aplicado a uma coletividade — posicao defendida, por exemplo, pelo Ministro

Cezar Peluso, no julgamento da ADI 3.239 pelo STF:



79

Também ndo creio que os destinatarios da norma sejam necessariamente as comunidades.
Convenci-me deste ultimo aspecto quando tomei conhecimento de que houve discussdo
formal no que respeita a redagdo do dispositivo, entre estas alternativas: se, “Fica
declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas pelas comunidades negras
remanescentes dos quilombos (...)”, proposta pelo substitutivo do Deputado Bernardo
Cabral, ou, como prevaleceu, “Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que
estejam ocupando suas terras ¢ reconhecida a propriedade definitiva (...)”. Davida néo
resta, pois, de que a preteri¢do de um texto e eleigdo de outro lhe firmaram o sentido de
individualidade, ndo de coletividade. (BRASIL, 2018)

Essa posicdo, embora ndo tenha sido sedimentada no Supremo Tribunal Federal uma
interpretagdo que considere a aplicagdo individual do direito insculpido no art. 68 do ADCT, mostra
ser possivel a constru¢do de um argumento juridico que aponte nesse sentido, o que significaria
que a manutencdo de titulos de propriedade individuais pertencentes a quilombolas, ainda que
dentro do territério reivindicado pela comunidade, seria a medida mais adequada.

Entendemos que o mais acertado, nesses casos, seria uma analise caso a caso, observando
o Diagnostico de Identificagdo e Reconhecimento do Territério Quilombola para verificar se as
terras em propriedade dos quilombolas sdo reivindicadas pela comunidade como de importancia
cultural. Caso positivo, deve ser tentada solugdo conciliadora, respeitando a autonomia das
comunidades quilombolas para definir os critérios de uso da terra que melhor contribuam para a
conservacao dos seus modos de vida.

Por fim, retornando aos termos da IN 01/20, sublinha-se o texto do art. 19:

Art. 19. O Presidente do ITERMA realizara a titulagdo mediante a outorga de titulo de
reconhecimento de dominio coletivo e pro indiviso as comunidades quilombolas, em
nome de sua associa¢do legalmente constituida, sem nenhum o6nus financeiro, com
obrigatoria inser¢do de cldusula de inalienabilidade, imprescritibilidade e de
impenhorabilidade, devidamente registrada no Servigo Registral da Comarca de
localizagdo das areas.

§ 1°. O titulo possuird ainda clausula sobre a competéncia na autonomia da gestdo
territorial e ambiental pela outorgada adquirente, assim como o direito a Consulta Livre,
Prévia e Informada nos termos da Lei Federal N° 13.123/2015.

§ 2°. No caso do territério quilombola incidir em Area de Protegdo Ambiental Estadual

(APA) o titulo conterad clausula com a legislagdo referente para observancia do uso e
conservacdo dos recursos naturais pela outorgada adquirente.

E estabelecida, dessa forma, a gratuidade da outorga do titulo de reconhecimento de
dominio, que ocorre de forma definitiva e coletiva em favor das comunidades, representadas por
associacdes constituidas como pessoas juridicas para que constem formalmente como beneficiarias
daregularizagdo fundiaria. Assim como em ambito federal, os titulos expedidos em ambito estadual

contam com garantias de impenhorabilidade, imprescritibilidade e inalienabilidade, de modo a
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evitar posteriores transmissoes que afetem os costumes dos quilombolas, trazendo prejuizo as suas

culturas.

2.2.4 Outros instrumentos maranhenses relativos a titulacdo

Encerrando a parte descritiva das politicas estaduais de regularizacao fundiéria de territorios
quilombolas, faz-se necessario abordar dois outros instrumentos relevantes aos procedimentos
administrativos: a Portaria n° 238/2017 do ITERMA e o Decreto Estadual n°® 36.889/2021.

A mencionada Portaria se refere a ato normativo editado pelo Diretor Presidente do
ITERMA para a criagao da Mesa Quilombola para Questoes Fundiarias e Agrarias -- comumente
referida apenas como “Mesa Quilombola” --, que tem por objetivo estreitar os lacos entre a
atividade administrativa do Estado e as proprias comunidades (além de organizagdes da sociedade
civil com atuagdo no tema), que passam a ter um férum de debates e proposicao de prioridades em
matérias relacionadas a territorializagdo. Conforme o art. 1° da Portaria 238/2017:

Art. 1° - Instituir, no &mbito do Instituto de Colonizagdo e Terras do Maranhdo - ITERMA
a Mesa Quilombola para Questdes Fundiarias e Agrarias, como espago de didlogo, debate
e negociacdo permanente entre o Orgdos estatais integrantes e as organizagdes da
sociedade civil, comunidades remanescentes de quilombos por suas representagdes e
demais parceiros.

§ 1°- A Mesa quilombola visa estabelecer prioridades na atuacio estatal com relacio
a soluciao das demandas por regularizacio de territorios quilombolas, por meio de
proposicdes, articulacdes e acompanhamento dos processos administrativos de
regularizacio fundidria e questdes agrarias dos territérios, devendo a Mesa
reconhecer e valorizar os modos tradicionais de criar, fazer e viver das comunidades,
observada a legislagdo vigente.

§ 2° - A Mesa buscard integrar a regularizacdo fundiaria dos territorios as agdes dos

diversos orgdos estatais e podera discutir, em cardter suplementar, temdticas transversais
a regularizagdo fundiaria. (MARANHAO, 2017) (grifou-se)

Assim, tém participacdo na Mesa Quilombola as organizagdes listadas no art. 2° --
representantes de orgdos dos governos federal e estadual, de organizagdes da sociedade civil
atinentes aos povos negros maranhenses e das comissdes municipais de articulagdo quilombola,
além de eventuais especialistas convidados ou outros individuos que exergam atividades
interessantes as discussdes, que ocorrem bimestralmente para estabelecer as prioridades da
Autarquia Estadual nas atividades de regularizagao de territorios quilombolas.

Por sua vez, o Decreto Estadual n°® 36.889, de 27 de julho de 2021, ndo tem por foco os

direitos de povos e comunidades tradicionais. Trata-se de norma publicada pelo Estado do
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Maranhao para estabelecer diretrizes para a emissao de licengas e autorizagdes ambientais e para a
inscricdo de imdveis no Cadastro Ambiental Rural (CAR), mas que traz importante previsao em
seu art. 4%
Art. 4° O Instituto de Coloniza¢éo e Terras do Maranhdo - ITERMA devera priorizar a
analise de processos administrativos que tenham por objeto a regularizagdo de areas que
tenham como interessados comunidades quilombolas e demais comunidades tradicionais,
bem como areas em que ha conflito coletivo informado oficialmente pela Comissao
Estadual de Prevengdo a Violéncia no Campo ¢ na Cidade (COECV).
§ 1° Na hipétese do caput, os processos administrativos devem ser concluidos em 90
(noventa) dias.

§ 2° As razdes para inobservancia do prazo devem ser informadas, caso a caso, ao Gabinete
do Governador. (MARANHAO, 2021a)

Evidencia-se, dessa forma, a criagdo de um novo critério de prioridade para a atuagdo do
ITERMA, dessa vez relacionado a existéncia de comunidades quilombolas em areas de conflitos
coletivos acompanhados no ambito da Comissdo Estadual de Prevengdo a Violéncia no Campo e
na Cidade (COECV). A mencionada Comissao foi criada em 2015 (através da Lei Estadual n°
10.246/2015), com o proposito de “mediar os conflitos fundidrios no campo e na cidade nos moldes
da Convencgdo 169 da OIT, da Lei Federal n° 8629/1993, dos Decretos Federais n° 4.887/2003 e
6.040/2007 e da Lei Estadual n° 9.169/2010” (MARANHAO, 2015).

Nesse sentido, o Estado aparentemente reconhece a importancia da regularizagao fundiaria
como meio de prevencdo de conflitos agrarios, que rotineiramente se originam na incerteza da
posse ou na falta de registro de propriedade — o relatorio da COECV em 2021 aponta que 29 (vinte
e nove) dos 68 (sessenta e oito) conflitos socioambientais acompanhados pela Comissao até junho
de 2021 foram marcados como referentes a comunidades quilombolas, sendo que a maior parte
destas ainda ndo teve concluida a titulacdo de seu territério (MARANHAO, 2021d).

Todavia, alguns apontamentos devem ser feitos sobre a redacdo do art. 4° do Decreto
Estadual n® 36.889/2021. Primeiramente, se notabiliza o fato de que, ao estabelecer um critério de
priorizacdo dos processos administrativos de regularizagdo de areas em conflito, o Estado parece
ter feito confundido as politicas de prevengdo com as de repressdo de conflitos.

Explica-se da seguinte forma: em que pese a grande importancia da regularizagdo fundidria
na prevengdo de conflitos agrarios, evitando a chegada de novos individuos que se afirmem
proprietarios das terras tradicionalmente ocupadas pelas comunidades e legitimando juridicamente

as posses antigas exercidas por esses conjuntos (o que, por exemplo, facilita suas reivindica¢des
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através do judiciario), acreditamos que nao se trata da melhor maneira de conter conflitos que ja
existam*’,

Isso porque, em situagdes de repressao, onde os conflitos ja existem e as terras ja estdo em
disputa, sdo verificados mais obstaculos a conclusdo dos processos, que passam a ter um maior
nimero de contestacdes -- pois sdo areas onde desde logo se constata a controvérsia quanto a
existéncia de propriedades de terceiros — e frequentemente se deparam com o ajuizamento de
processos judiciais que impedem a outorga dos titulos de dominio as comunidades.

Ainda que se pretenda, nesses casos, fazer a desapropriagdo dos eventuais dominios
preexistentes, trata-se de procedimento mais demorado e custoso do que a regularizacdo em areas
sem conflitos ativos, que seriam prejudicadas pela priorizagdo de areas onde ndo é possivel a
conclusao desembaragada das titulagdes — com efeito, é possivel argumentar que, em nome de uma
ineficiente repressdo de conflitos, o Estado procede a um enfraquecimento da politica de prevengdo
de conflitos em outras regides.

Relevante, em relacdo a esse fato, que o § 1° do art. 4° estabelece o prazo de 90 (noventa)
dias para conclusdo dos processos de regularizagdo fundidria, tempo manifestamente
desproporcional, seja pela complexidade natural dos procedimentos discutidos, ou pelas condi¢des
acima descritas, inerentes a existéncia de conflitos nas areas reivindicadas pelas comunidades
tradicionais. Nesse cendrio, o fato de ter sido assinalado prazo irrazoavel contribui para o
enfraquecimento da politica em si, pois leva a um constante estado de descumprimento que
dificulta a fiscalizacdo e avaliacdo das operagdes do ITERMA.

Tal priorizagdo também € questionavel pelo prisma da representatividade, ao enfraquecer
os instrumentos de participagdo popular na definicdo dos rumos da execugdo de titulagdo de
territdrios, por tirar das comunidades representadas da Mesa Quilombola a capacidade de definir
os rumos da atuacao estatal. Além disso, existindo, a0 mesmo tempo, a priorizacao discutida pela
Mesa Quilombola e a definida pela COECV, chega-se a um estado de indefini¢cdo sobre quais as
reais preméncias nas atividades do ITERMA —natural que, quanto maior o ntimero de preferéncias,

menos efetivo ¢ o regime de priorizagao.

40 Embora nio se questione a utilidade da producdo de algumas pecas do processo administrativo como forma de
melhor evidenciar a relagdo historica e a posse das terras pelas comunidades.
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3. AVALIACAO DO PROCEDIMENTO MARANHENSE DE TITULACAO DE
TERRITORIOS QUILOMBOLAS

Neste capitulo, pretende-se realizar um exame dos procedimentos descritos no Capitulo 2
em relagdo aos paradigmas de Direito brasileiro e oriundos de convengdes e tratados internacionais
descritos no Capitulo 1, com o propdsito de responder a questdo: em que medida o modelo de
regularizacdo fundiaria de territorios de comunidades remanescentes de quilombos definido pelo
Estado do Maranhao adequa-se as normas nacionais e internacionais que tutelam os direitos dessas
comunidades?

Para tanto, além de investigagdo em plano teérico/retorico, sera efetuada analise concreta
de processo administrativo do ITERMA para regularizacdo de territério quilombola tramitado em
momento posterior a edi¢cao da IN 01/20, quando (supostamente) teria sido completamente definida
a politica estadual, com especial foco ao estudo de caso da Comunidade Sesmaria dos Jardins, em
Matinha/MA, para a qual foi publicado o primeiro Decreto Estadual maranhense para

desapropriagdo de terras de quilombos.

3.1 Comentarios a politica maranhense de territorializacao

O Estado do Maranhdo, num esforco para concretizacao dos direitos territoriais assegurados
as comunidades tradicionais quilombolas por for¢a de dispositivos constitucionais — seja o art. 68
do ADCT, ou o art. 229 da Constituicdo do Maranhao — passou a editar, a partir do ano de 2010,
normas especificas para modelar uma politica piblica, em ambito estadual, para atendimento destas
demandas. Nesta esfera administrativa, as atividades foram imediatamente atribuidas ao ITERMA,
autarquia fundiaria estadual responsavel por atividades de legitimagao de posses e criacdo de
assentamentos, em configuragdo semelhante ao que se observa, no contexto federal, com o INCRA.

Contudo, o inicio da configuragcdo da politica mais de 20 anos apo6s a promulgacdo da
Constitui¢do Estadual ndo significa afirmar que, nos anos anteriores, tivessem permanecido inertes
as atividades de regularizacdo fundiaria de terras de quilombos. Em breve consulta ao sitio

eletronico do ITERMA®*!, é possivel observar que, entre os anos de 2000 e 2009, foram

4l Disponivel na pagina Quilombos titulados, em https://iterma.ma.gov.br/programas-ou-campanhas/quilombos-

titulados, acesso em 10 de novembro de 2022.
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regularizados 18 (dezoito) territorios, ainda que sem a aplicacdo de normas especificamente
planejadas para comunidades tradicionais.

E o caso da Associagdo dos Produtores Rurais do Lago Grande, de Peritoré/MA e da
Associagao dos Produtores Rurais do Povoado Cipd, de Sao Jodo do Soter/MA, que tiveram suas
terras inicialmente inseridas em projetos de assentamento estadual (nos anos de 2000 e 2005,
respectivamente), pratica comum para redistribui¢do de terras e promogao de atividades agrarias
em terras publicas, antes do reconhecimento de seus dominios através da expedig¢do de titulos
definitivos no ano de 2006.

Essas atividades de titulacdo de territérios de povos e comunidades tradicionais,
previamente a construcdo de instrumentos normativos instituidos com esse propoésito, foram
resultado de reivindica¢des das proprias comunidades, de organizagdes da sociedade civil e de
sindicatos rurais desde a década de 1990, que desde logo resultaram na assinatura de Termo de
Compromisso de Cooperagdo Técnica Mutua entre o ITERMA e a Sociedade Maranhense de
Direitos Humanos (SMDH), cujo objetivo era desenvolver agdes de regularizagdo em terras
pertencentes a quilombos e comunidades negras rurais (SHIRAISHI NETO, 2021).

Até a celebragdo do Termo de Compromisso — decorridos, portanto, 7 anos desde a
CE/1989 —, o estado do Maranhdo nem sequer havia tomado qualquer iniciativa para
reconhecer e legalizar as terras ocupadas por remanescentes das comunidades de
quilombos (art. 299 da CE/1989). Logo, ndo encaminhou a Assembleia Legislativa do
Estado projeto de lei para regulamentar a matéria, como dispunha o artigo, muito menos

criou as condigdes necessarias para fazé-lo no ambito de algum o6rgéo ou secretaria de
governo (como estrutura e procedimentos). (SHIRAISHI NETO, 2021, p. 7)

Conforme relatado no trecho acima, tratava-se da primeira iniciativa do Estado do
Maranhdo para cumprimento das obrigacdes estabelecidas no art. 229 da CE/89, em projeto que
buscava associar os conhecimentos da autarquia fundidria estadual, ja experiente na discriminagao
de terras devolutas e regularizagdo de ocupagdes, ¢ da SMDH, organizagdo ndo governamental
criada na década de 1970 como um espago de formagdo, mobiliza¢do social e politica, por sua
aptiddo para a produgao de estudos e relatorios relacionados a quilombos maranhenses.

A SMDH vinha participando de mapeamentos de comunidades negras ruais desde 1988,
quando criado o Projeto Vida de Negro (PVN) em parceria com o Centro de Cultura Negra (CCN).
O mencionado projeto tinha por objetivo “contribuir para uma melhor compreensdo da questao
agraria no Estado do Maranhao e no Brasil, e, posteriormente, uma interven¢ao juridica naquelas

areas que se encontrarem com problemas fundidrios” (COSTA, 1995, n.p.), através do
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levantamento de cartorios e arquivos, estudos socioecondmicos, culturais, antropoldgicos e

juridicos de comunidades situadas, inicialmente, nos municipios de Codo e Itapecuru-Mirim.
Somente no Maranhdo existem atualmente mais de 350 comunidades negras rurais ou
"Terras de Preto", remanescentes de antigos quilombos, espalhadas em todo o Estado,
desde o Vale do Itapecuru até o Baixo Parnaiba. A partir de junho de 1988, o Projeto
Vida de Negro-PVN reuniu dados preciosos em pesquisa de campo. arquivos,
bibliotecas e cartérios de oficies sobre as "Terras de Preto", que compreendem.
aqueles dominios doados, entregues ou adquiridos, com ou sem formalizacio
juridica, por familias de ex-escravos. Abarca também concessoes feitas pelo Estado a
tais familias, mediante a prestagdo de servigos guerreiros. Os descendentes destas familias
permanecem nestas terras ha varias geragdes sem proceder ao formal de partilha, sem
desmembra-las e sem delas se apoderarem individualmente, sendo detectdveis na Baixada

Ocidental, no Gurupy, nos vales dos rios Mearim, Itapecuru e Parnaiba, no Estado do
Maranhdo. (COSTA, 1995, n.p.) (grifou-se)

Possivel compreender, portanto, que a primeira iniciativa do Estado do Maranhao para
regularizacdo de terras de quilombos foi motivada e impulsionada, sobretudo, pelos movimentos
sociais em defesa das comunidades negras rurais, que buscaram associar a atividade fundiaria da
Administracao Publica aos estudos produzidos no contexto do PVN, que ja permitia ter uma nogao
basica da localizacdo, dos costumes e das manifestacdes culturais desses conjuntos. Como
resultado dos trabalhos em parceria, foram reconhecidas e tituladas cinco areas pelo ITERMA,
além de fornecidos subsidios para titulagdo de mais trés territorios pelo INCRA (SHIRAISHI
NETO, 2021).

Também ¢é uma conclusao 16gica a nogao de que, ndo obstante todos os avangos normativos
em matéria de territorializagdo, dois fatores sdo essenciais para incitar a atividade do Estado na
regularizacdo de comunidades quilombolas. Um deles ¢ a vontade politica da Administracao
estadual de direcionar esforgos, recursos e pessoal qualificado para a efetivag@o das prerrogativas
reconhecidas pela legislagdo. A esse respeito, afirma Brustolin (2009):

Na questdio quilombola no Brasil, mais do que uma padronizagdo dos procedimentos,
parecem estar em jogo relagdes possiveis entre a construgdo das demandas pela
identificacdo e a “vontade politica” das instituicdes. A vontade politica se expressa no
interesse e nas condigdes de acionar recursos que podem fazer a questdo andar, como a
propria definicdo de 6rgdos responsaveis. [...] Os mecanismos juridicos (leis, decretos,

normas, procedimentos) s6 fazem sentido ao se acionar um capital de relagdes com
institui¢des e com autoridades. (BRUSTOLIN, 2009, p. 109)

Dessa forma, deve-se ter cuidado ao diferenciar as diferentes mazelas que podem afetar as
demandas das comunidades por regularizagdo de seus territorios: se, de um lado, a auséncia de

procedimentos consolidados produz inseguranca juridica e abre espago para eventuais
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impugnacdes (administrativas ou via Judicidrio) dos trabalhos executados, por outro, a mera
existéncia dessas ferramentas sem “maos” suficientes e habeis gera um represamento da demanda
e ocasiona prejuizos constantes e duradouros aos povos e comunidades tradicionais.

Pela situacdo nos ultimos anos, essa aparenta ser a realidade na estrutura administrativa
maranhense. Embora sejam louvaveis os diversos avangos normativos da ultima década, a
Comissao de Territérios Tradicionais do ITERMA foi criada em 2018 com apenas dois técnicos
contratados a partir de parceria com a SAF e Fundagdo Ford para conducdo de mais de 100 (cem)
processos administrativos, pendente na maioria destes a producdo dos Diagndsticos de
Identificacdo e Reconhecimento do Territorios Quilombolas (SHIRAISHI NETO, 2021).

Se, por um lado, esse dado explicita a distincia abissal entre o idealizado e a
capacidade de execucdo do Iterma, por outro, revela uma continuidade e uma
permanéncia na percep¢iio do estado em relacio a esses grupos sociais, tidos como
empecilhos ao desenvolvimento econdmico da regido. Cabe destacar que, na agenda de
luta dos movimentos, ha uma reivindicagdo de criagdo do Iterma Quilombola, para que
esse instituto de terras incorpore a sua concepgdo e a sua estrutura uma pratica que esteja

integrada aos modos de fazer e de viver das comunidades. (SHIRAISHI NETO, 2021, p.
11) (grifou-se)

Por essa razao, evidencia-se o outro fator necessario no fomento da atuagdo do Estado em
matéria de territorializagdo: a luta das comunidades e da sociedade civil organizada. Desde os
primeiros casos de terras regularizadas no pais, € possivel tracar relacdo com as reivindicac¢des
constantes de iniciativas populares, a exemplo do PVN, que buscavam amplificar as vozes e
demandas das comunidades que, de forma isolada, provavelmente ndo seriam ouvidas pelo
governo.

Sdo esses movimentos de resisténcia a inércia do Estado que abrem espago para uma
aplicag@o dos institutos verdadeiramente voltada as necessidades das comunidades tradicionais.
Defende Bruzaca (2020) que as previsdes normativas ndo bastam a luta dos povos tradicionais,
cabendo a organizagdo de comunidades quilombolas promover cortes que possibilitam pensar o
Direito, havendo aqui a importincia das comunidades quilombolas ndo se calarem frente a
violagdes de direitos.

Portanto, numa perspectiva de garantia de direitos culturais, entende-se que nao € possivel
avaliar uma politica de territorializacdo de quilombos apenas no plano teorico, de forma distante
da prética que permeia o dia a dia da Administracao Publica e das comunidades em todo o Estado.
A mera existéncia de procedimentos ndo representa, por si s0, um avango no sentido de tutelar a

identidade e assegurar a relacdo dos povos e comunidades tradicionais com seus territorios. Nesse
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raciocinio, ndo ¢ garantida a conservacao das expressdes destes grupos étnicos-culturais sem a
concretizagdo dos direitos expressos nos textos de leis e constituicoes.

Avancando na andlise dos procedimentos criados no ambito do Estado do Maranhdo, ¢
possivel notar que, embora exista uma grande identificacdo entre as etapas descritas nos
instrumentos normativos estaduais em relagdo aqueles instituidos na esfera federal, houve uma
preocupacao clara e consciente de simplificar as ferramentas, de modo a imprimir ritmo mais célere
aos processos administrativos. E o caso, por exemplo, do Diagnostico de Identificagdo e
Reconhecimento do Territorio Quilombola (DIRTQ), que se contrapde ao Relatorio Técnico de
Identificagdo e Delimitagdo, utilizado pelo INCRA.

Ciro Brito*? (2018) descreve que, a partir de 2017, a comissio instituida para conducio dos
processos administrativos de regularizagdo de territérios quilombolas passou a se debrugar sobre a
edi¢do das normas administrativas que viriam a regulamentar o procedimento criado pelo Decreto
Estadual n°® 32.433 — que viria a, futuramente, ser publicada como a Instru¢do Normativa SAF n°
01/2018. A preocupacgdo central, naquele momento, seria a desburocratiza¢do dos procedimentos
ao afastar a necessidade de produ¢do de um laudo antropolédgico, pratica consolidada pelo INCRA
(BRITO, 2018).

Distancia-se, portanto, da ideia defendida pela Associagao Brasileira de Antropologia, para
quem o laudo produzido nos processos de regularizagdo proporcionaria maior resguardo as
comunidades no caso de conflitos ou processos judiciais (CARVALHO, 2016). E compreensivel
imaginar, de outra forma, que os laudos produzidos pela equipe de servidores publicos serviriam a
mesma fungdo, ao conferir fé publica as alegacdes das comunidades interessadas — condicdo que
se coaduna com a ideia sedimentada no judiciario de que a autoatribuig¢do € legitima, mas devem
ser estabelecidos critérios de "controle social de sua pretensao de verdade" (STF, 2018, p. 3567).

Embora essa noga@o represente uma limitagao a autodefinicdo das comunidades tradicionais
quilombolas, ¢ legitimo entender que ainda se coaduna com a legislacdo (inclusive tratados
internacionais) pertinente a essa matéria. Justifica-se pelo raciocinio de que a restricdo nao afeta
directamente os direitos identitarios, mas tdo somente outros direitos relacionados a estes. Ndo
obstante a falta de clareza do legislador ao tratar da autodeterminagao e suas limitagdes, a ideia de

revisao dos direitos decorrentes da identidade a partir do conflito com outros principios e regras

2 A época (2018), um dos técnicos da Comissdo de Territorios Tradicionais do ITERMA responsaveis por desenhar
a politica de territorializagdo.
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especificas compatibiliza-se com a CF/88 e a interpretagdo de autores como Duprat (2007, p. 24),
quando afirma que qualquer controvérsia estaria “limitada a alguns direitos conferidos em fungao
da identidade”, mas ndo voltada a identidade em si.

Além disso, a produg¢do de documentos com o proposito de dar maior respaldo a
autodefini¢do das comunidades em relagdo aos seus territorios ndo significa a remogao destas do
processo de determinagdo de questdes como a extensdo, localizacdo, forma de uso dos recursos
naturais etc. Sobretudo pelo fato de que as informagdes contidas nos relatorios e levantamentos,
ainda que sujeitas a interpretacdo dos integrantes da equipe responsavel, ¢ resultado dos
conhecimentos transmitidos pelas proprias comunidades nos depoimentos colhidos pelos
servidores publicos.

Ou seja, mesmo que os relatorios sejam a representacdo documental da historia da
comunidade, feita por agentes externos, os proprios quilombolas sdo a fonte primaria a ser utilizada
como referéncia. Por esse motivo, ao tratar do Levantamento Ocupacional produzido no contexto
do DIRTQ, a IN n° 01/2020, inclui no seu conteudo a “descri¢ao do historico da ocupagdo da area
com base na memoria coletiva do grupo envolvido” (MARANHAO, 2021b, p. 13).

Outro fator que assegura a participagao das comunidades nos processos de regularizagdo
fundiaria de seus territérios € a manutengdo da necessidade de se realizar a Consulta Prévia, Livre
¢ Informada (CPLI) quando da tomada de medidas que venham a afetd-las. Esse instituto,
fundamentado em normas de direito internacional como a Convencdo n° 169 da OIT, tem o conddo
de conferir aos povos tradicionais o direito de “definir suas proprias prioridades de
desenvolvimento na medida em que afetem suas vidas, crengas, instituicdes, valores espirituais e a
propria terra que ocupam ou utilizam” (RAMOS; ABRAMO, 2011, p. 8).

Nesse ponto se identifica problema, quando analisadas as normas maranhenses de
territorializacdo: o procedimento deixa de estabelecer momentos especificos para a realizagao da
CPLI as comunidades afetadas pelos processos administrativos. E evidente que, embora os
integrantes dos quilombos sejam ouvidos durante as atividades de levantamento dos dados que
passardo a instruir os autos processuais, a Instru¢do Normativa ndo reservou momentos para
submissdo de medidas administrativas nitidamente relevantes — como a defini¢do da metodologia
aplicada e a propria edi¢ao de eventual decreto desapropriador — a consulta prévia.

Aparentemente, trata-se de escolha do Administrador, ja que o art. 19, § 1°,da INn°01/2020

traz mengdo ao direito a CPLIL, ao fazer a inclusdo de clausula no Titulo de Reconhecimento de
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Dominio Coletivo sobre a “competéncia na autonomia da gestdo territorial e ambiental pela
outorgada adquirente, assim como o direito a Consulta Livre, Prévia e Informada nos termos da
Lei Federal N° 13.123/2015” (MARANHAO, 2021b, p. 17).

Dessa forma, ¢ possivel concluir que a Administracao Publica optou pela aplicagdo da CPLI
apenas no momento de gestdo do territorio, mas ndo nas fases de reconhecimento e constituigao.
Essa posicdo, que reduz a efetividade das normas protetivas de povos e comunidades tradicionais,
ndo se harmoniza com a posi¢do de pesquisadores e da sociedade civil ao tratar do tema, pelos
quais a consulta se aplica a todas as medidas que venham afetar os modos de vida das comunidades
e deve ser realizada ainda nas primeiras etapas, de modo a viabilizar uma participacdo mais ampla,
conforme se expressa também na jurisprudéncia da CIDH:

No caso de medidas administrativas complexas que envolvam multiplas decisdes e
autorizagdes, surge a pergunta sobre 0 momento exato da consulta. A jurisprudéncia do
Sistema Interamericano ajuda a responder & questdo. A Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH) esclareceu que, para ser prévia, a consulta deve ser feita na fase
de planejamento do projeto, plano ou medida correspondente, com suficiente antecedéncia
ao comego das atividades de execucdo. A CIDH enfatiza que € preciso consultar desde as
primeiras etapas de planejamento da proposta, permitindo que os povos participem
verdadeiramente e possam influenciar a adog¢do das decisdes. Ao decidir o caso
Comunidade Garifuna de Punta Piedra e seus membros contra Honduras, a Corte
constatou que o Estado demandado possui uma Lei Geral de Mineragdo que exige um
processo de consulta prévia somente a partir da etapa de extrag@o, excluindo tal garantia
nas etapas de prospecgdo. A Corte ordenou a Honduras modificar a referida lei, nos termos
da obrigagdo de harmonizar o ordenamento juridico interno a Conven¢do Americana,

disposta no artigo 2 deste instrumento internacional. (GARZON; YAMADA ; OLIVEIRA,
2016, p. 34)

Portanto, € nitido que, ao deixar de integrar a CPLI aos procedimentos de territorializacao,
o Estado do Maranhao violou direito dos povos tradicionais. Todavia, importa ressaltar que a
inexisténcia de previsdo em normativos infralegais ndo prejudica as disposicdes de tratados
integrados ao direito brasileiro (a exemplo da Convengdo n° 169 da OIT), que, por seu valor dentro
do ordenamento juridico, permanecem validos e exigiveis a todos estes casos. Caberia, entdo, a
autoridade responsavel pela conducao do processo administrativo a responsabilidade de garantir a
aplicacdo da legislagdo em momento oportuno, independentemente de estar expressa essa
obrigagao nos instrumentos administrativos.

Da mesma forma, outra questao sensivel e relacionado ao direito de realizagao de consulta
prévia se identifica na propria elaboracdo dos procedimentos estaduais, realizada a revelia do que
determina a legislag@o. Nesse caso, por se tratar de normas genéricas, elaboradas em plano abstrato

e sem destinacdo a uma comunidade especifica, tem-se uma mais ampla violacdo aos direitos dos
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povos tradicionais, vez que dificulta a sua participagdo em discussoes que poderiam adequar as
etapas do processo de regularizacdo as suas realidades, evitando a inclusdo de exigéncias

desproporcionais que inviabilizem, na pratica, o atendimento das demandas.

Os dispositivos legais editados recentemente 10, desde a Lei n.°9.169/2010, passando pelo
Decreto n.° 32.433/2016, até a Instrugdo Normativa n.° 001/2018 — todos elaborados sem
a realizacdo da devida consulta publica, livre e informada, como determina a Convengdo
n.° 169 da Organizag¢do Internacional do Trabalho (OIT), e editados a pretexto da
seguranga juridica —, tém constituido um emaranhado legal, que impde obstaculos ao
processo de reconhecimento e de titulagdo das terras, ja que instituem formalidades, prazos
e obrigacdes que estdo para além da capacidade administrativa do proprio Iterma. Isso fica
evidente na obrigatoriedade do “levantamento ocupacional” (art. 8 do Decreto n.° 32.433),
denominado Diagnostico de Identificacdo e Delimitagdo (DID), pela Comissao de
Territorios Tradicionais. (SHIRAISHI NETO, 2021, p. 10)

No trecho acima colacionado, Shiraishi Neto (2021) expressa essa preocupagao,
relacionada a auséncia da CPLI na constru¢do das diretrizes estaduais de territorializagdo: por
muito focada numa visdo mais técnico-juridica do tema, afastou-se da vivéncia dos quilombolas -
- efetivos sujeitos dos direitos ali discutidos --, limitando a capacidade desses grupos de autodefinir
as suas prioridades de desenvolvimento. O resultado foi a consolidacdo de um procedimento
complexo e que institui obrigagdes possivelmente acima da capacidade da autarquia fundiaria, o
que justificaria o reduzido numero de titulos expedidos desde a sua edigao.

A esse respeito, registra-se novamente a posicdo da CIDH, que no julgamento do caso
Pueblo Saramaka Vs. Suriname reforgou a necessidade de realizagdo da CPLI as comunidades
tradicionais no momento de elaboragdo das medidas administrativas, ¢ ndo de sua execugdo, de
modo a possibilitar uma mais ampla compreensdo dos riscos e obten¢ao de uma aceitagdo do

modelo proposto com o devido conhecimento e voluntariedade (CIDH, 2021).

Corte IDH. Caso Povo Saramaka Vs. Suriname. Excecoes Preliminares, Mérito,
Reparacdes e Custas. Sentenca de 28 de novembro de 2007. Série C No. 172. 133. Em
primeiro lugar, a Corte afirmou que ao garantir a participagdo efetiva dos integrantes do
povo Saramaka nos planos de desenvolvimento ou investimento em seu territdrio, o
Estado tem o dever de consultar ativamente essa comunidade, de acordo com seus
costumes e tradicdes [...]. Este dever obriga o Estado a aceitar e prestar informacdo, e
implica uma comunicagdo constante entre as partes. As consultas devem ser realizadas de
boa-fé, por meio de procedimentos culturalmente adequados, e devem ter como objetivo
a obtengdo de um acordo. Além disso, o povo Saramaka deve ser consultado, de acordo
com suas proprias tradigdes, nas fases iniciais do plano de desenvolvimento ou
investimento e ndo apenas quando houver necessidade de obter a aprovagdo da
comunidade, se for o caso. O aviso prévio oferece tempo para discussio interna nas
comunidades e para fornecer uma resposta adequada ao Estado. O Estado também deve
assegurar que os integrantes do povo Saramaka estejam cientes dos possiveis riscos,
inclusive riscos ambientais e de satide, para que aceitem de forma consciente e voluntaria
a proposta de desenvolvimento ou plano de investimento. Finalmente, a consulta deve
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levar em conta os métodos tradicionais do povo Saramaka para a tomada de decisdes.
(CIDH, 2021, p. 110-111, tradugdo nossa*®) (grifos no original)

Nesse momento, surge a necessidade de fazer a devida diferenciagdo entre as ideias de
consulta e consentimento. Quanto ao segundo termo, a jurisprudéncia da CIDH entende (tal como
no caso acima destacado) que em determinados casos especiais a mera realizagdo de consulta nao
¢ suficiente para tutela dos direitos dos povos tradicionais, sendo necessario, em realidade, auferir
o consentimento destes quando a situagdo tiver consequéncias drasticas nos seus modos de vida,
com transformagdes sociais e/ou econdmicas profundas (CIDH, 2021).

Entretanto, ¢ importante registrar que essa posi¢cao da mencionada corte internacional ndo
teve reflexo no ambito doméstico, eis que, no julgamento de recurso nos autos da Agao do caso
Raposa Serra do Sol (Embargos de Declaragdo na Peticdo n® 3.388/RR), o Supremo Tribunal
Federal entendeu que o consentimento das comunidades afetadas ndo ¢ uma condicao de validade
da consulta — de modo a desvincular a atuagdo do agente publico das ponderagdes efetuadas pelos
povos consultados, que passam a ser apenas um dos fatores que fundamentam a sua decisdo
(MENDONCA, 2019).

Por fim, conforme observado pelo Ministro Gilmar Mendes, a relevancia da consulta as
comunidades indigenas “nio significa que as decisées dependam formalmente da
aceitacdo das comunidades indigenas como requisito de validade” (fl. 799). Os indios
devem ser ouvidos e seus interesses devem ser honesta e seriamente considerados. Disso
néo se extrai, porém, que a deliberacio tomada, ao final, s6 possa valer se contar com
a sua aquiescéncia. Em uma democracia, as divergéncias sdo normais e esperadas.
Nenhum individuo ou grupo social tem o direito subjetivo de determinar sozinho a decisio

do Estado. Nao ¢ esse tipo de prerrogativa que a Constitui¢do atribuiu aos indios. (STF,
2013, p. 27) (grifou-se)

Indica-se, de outro modo, que o texto da Convengdo n° 169 menciona apenas a obrigacao

de consultar os conjuntos interessados mediante procedimentos adequados (art. 6°), sem

43 Redagfo original: “Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172. 133. Primero, la Corte ha manifestado que al garantizar
la participacion efectiva de los integrantes del pueblo Saramaka en los planes de desarrollo o inversién dentro de su
territorio, el Estado tiene el deber de consultar, activamente, con dicha comunidad, segiin sus costumbres y tradiciones
[...]. Este deber requiere que el Estado acepte y brinde informacién, e implica una comunicacion constante entre las
partes. Las consultas deben realizarse de buena fe, a través de procedimientos culturalmente adecuados y deben tener
como fin llegar a un acuerdo. Asimismo, se debe consultar con el pueblo Saramaka, de conformidad con sus propias
tradiciones, en las primeras etapas del plan de desarrollo o inversién y no tinicamente cuando surja la necesidad de
obtener la aprobacion de la comunidad, si éste fuera el caso. El aviso temprano proporciona un tiempo para la discusion
interna dentro de las comunidades y para brindar una adecuada respuesta al Estado. El Estado, asimismo, debe
asegurarse que los miembros del pueblo Saramaka tengan conocimiento de los posibles riesgos, incluido los riesgos
ambientales y de salubridad, a fin de que acepten el plan de desarrollo o inversién propuesto con conocimiento y de
forma voluntaria. Por Gltimo, la consulta deberia tener en cuenta los métodos tradicionales del pueblo Saramaka para
la toma de decisiones”.
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estabelecer os efeitos dessa consulta. A mesma moderacdo ndo é adotada no art. 16, onde a
Convencao expressamente condiciona o translado e reassentamento dos povos ao consentimento
destes. Também o fato de que a medida teria como um de seus objetivos viabilizar a participacao
das comunidades tradicionais ‘“na mesma medida que outros setores da populacdo”, sendo que estes
nao possuem poderes absolutos de veto (OIT, 2011).
Esses fatores levaram a Oficina Internacional do Trabalho da OIT a afirmar, no manual de
aplicacdo da Convencao n° 169 editado em 2013:
Conforme estipulado no Artigo 6(2), as consultas devem ser realizadas de boa-fé e com o
objetivo de chegar a um acordo ou obter consentimento sobre as medidas propostas. Nesse
sentido, a Convenciio n. 169 nio confere direito de veto aos povos indigenas, pois

chegar a um acordo ou obter consentimento é o objetivo de iniciar o processo de
consulta, e nio um requisito separado. (OIT, 2013, p. 17, tradugio nossa**) (grifou-se)

Assim sendo, pode-se afirmar que, de acordo com a mais moderna interpretacao da CIDH,
a construcao das leis e das normas infralegais maranhenses deveriam passar por jornada especifica
para realizacdo da CPLI, na qual seria necessario obter o consentimento das comunidades afetadas,
pela intensa influéncia, em seus modos de vida, de questdes como a localizagdo, historia, limitagao
de territorios e os métodos utilizados para verificar cada um desses fatores. Todavia, esse
entendimento nao € acompanhado pelos tribunais brasileiros, se tomado como referéncia o aludido
precedente do STF, nem pela OIT, que caracteriza o consentimento como o propdsito da consulta,
mas ndo um requisito de validade em si mesmo.

De qualquer forma, ¢ possivel afirmar que na elaboracdo dos procedimentos de
territorializacdo o Estado do Maranhdo nao realizou a devida consulta aos povos e comunidades
afetados nem obteve o consentimento destes acerca dos critérios estabelecidos. Em que pese Brito
(2018) fazer mengdo ao compartilhamento da minuta de instru¢do normativa com os presentes na
Mesa Quilombola do ITERMA e o recebimento de contribui¢des do CCN, o entendimento da OIT
¢ de que meras reunides informativas nao servem ao proposito de suprir a necessidade de realizar
a CPLI*, pois esta teria como elemento central a autodeterminac?o e a possibilidade de os povos

tradicionais decidirem os seus destinos (PONTES JUNIOR; OLIVEIRA, 2015).

44 Redagdo original: “Como lo estipula el Articulo 6(2), las consultas deberan efectuarse de buena fe y con la finalidad
de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas. En este sentido, el Convenio niim.
169 no proporciona un derecho de veto a los pueblos indigenas, ya que alcanzar un acuerdo o lograr el consentimiento
es el proposito al iniciar el proceso de consulta, y no un requisito independiente”.

45 Além da natural impossibilidade de considerar que a apresenta¢do da proposta em reunides realizadas na capital do
Estado seria suficiente para garantir a participacdo de todas as comunidades afetadas.
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Por fim, outro aspecto a ser analisado, em relacdo as normas para a efetivacao de direitos
das comunidades quilombolas ¢ a violéncia resultante da imposi¢cdo das normas juridicas e sua
particular linguagem como unico meio valido de interpretacao da realidade. Para tanto, € necessario
compreender que, no Direito, a linguagem ¢ o elemento conector entre as ideias (normas juridicas)
¢ a realidade (fato juridicamente relevante). A producdo juridica ¢ operacionalizada pela
linguagem, que consolida, mantém e transforma categorias, ideias e procedimentos a um
denominador capaz de aproximar a realidade das normas (BRUZACA; VIEIRA, 2017).

Da mesma forma, no Direito, a caracterizagao do “sujeito comum” aproxima-se da no¢ao
iluminista de um individuo totalmente alinhado a cultura hegemonica, de modo a construir uma
unificacdo que se impde sobre culturas, tradigdes e gramaticas que poderiam lhe contradizer, ao
mesmo tempo em que se apresenta como solucdo incontestavel a representacdo cultural,
subjugando visdes de mundo discrepantes (HALL, 2006).

Em vez de pensar as culturas nacionais como unificadas, deveriamos pensa-las como
constituindo um dispositivo discursivo que representa a diferenga como unidade ou
identidade. Elas sdo atravessadas por profundas divisoes e diferengas internas, sendo
"unificadas" apenas através do exercicio de diferentes formas de poder cultural. Entretanto

-- como nas fantasias do eu "inteiro" de que fala a psicanalise lacaniana -- as identidades
nacionais continuam a ser representadas como unificadas. (HALL, 2006, p. 61-62)

A modernidade, por trds do verniz de racionalidade, apresenta um lado "sombrio", que
reprime os pensamentos € historias de grupos nao hegemonicos: o colonialismo. Essa exclusao de
linhas de pensamento diferentes ¢ fruto de uma divisdo entre identidades: de um lado, os civilizados
e racionais, de outro, os selvagens e barbaros (MIGNOLO, 2017). Da mesma maneira, as
sociedades modernas sdo idealizadas a partir dos ideais basilares da sociedade iluminista, que se
oporia as barbaras culturas que a ela se opdem e a todo momento buscam desvirtuar.

Necessario apontar, no entanto, que essa dindmica nao se trata de uma decorréncia de
estruturas coloniais existentes apenas em séculos passados, mas da concretizagdo de uma
subordinagdo existente até os dias atuais. Seguindo raciocinio semelhante, Fanon (2008) nao
delimita a colonizagdo a subalternidade tangivel de um povo, mas salienta que a complexidade de
subordinagdo do colonizado ¢ sustentada pela ideia e sentimento de enterro de originalidade
cultural, pois a ideologia colonialista ¢ ignorar o que o “outro” colonizado detém culturalmente e
historicamente.

Os individuos estdo imersos em projetos e processos coloniais que sdo introjetados e

naturalizados em utopias coletivas e individuais que moldam os comportamentos e valores.
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Existiriam, portanto, no¢des impostas sobre o que significa o “sujeito comum” e suas dinamicas
com a “identidade nacional” que ndo passam de uma forma disfarcada de dominacao (FORMIGA
et al., 2022). Afirma Bruzaca (2014, p. 93): “as crencas que o senso comum desenvolve mostram-
se aparentemente neutras ¢ apoliticas, pois sdo constituidas cientificamente, mas, veridicamente,
constituem uma reprodugao do poder”.

Tal categorizagdo representa, por si sO, uma violagdo da cultura construida dentro das
comunidades tradicionais -- em especial no caso dos quilombos, que em boa parte formaram suas
identidades como resisténcia ao que lhes era forcado pelo sistema colonial --, pois toma por base
justamente as teses iluministas agora tratadas como “naturais” e, portanto, impassiveis de
contestacdo. Os quilombos representariam bem essa desvirtuagdo dos ideais "ocidentais", ao se
opor a logica econdmica e politica da escraviddo, em movimento que se origina na tomada de
consciéncia e consequente insurgéncia do povo negro a opressao racial sofrida (PEREIRA, 2019).

Nesse sentido, um dos principais instrumentos para a imposicao desses valores culturais
dominantes seria justamente o Direito. Ao especular em que consistiria o Direito, Silvio Almeida
(2019) apresenta perspectivas conceituais que perpassam seu significado perante a justica, a norma
e, sobretudo, o poder, por enxergar no direito um mecanismo de sujeicdo ¢ dominagdo utilizado
pelos detentores de poder, com demonstragdo concreta na racializagdo de questdes juridicas, a
exemplo da populagdo carcerdria, da imigracdo, da criminalizagdo de condutas comumente
encontradas nas periferias das cidades etc.

Se o direito é produzido pelas institui¢des, as quais sdo resultantes das lutas pelo poder na
sociedade, as leis s3o uma extensdo do poder politico do grupo que detém o poder
institucional. O direito, nesse caso, ¢ meio e ndo fim; o direito € uma tecnologia de controle
social utilizada para a consecu¢do de objetivos politicos e para a correcdo do

funcionamento institucional, como o combate ao racismo por meio de agdes afirmativas,
por exemplo. (ALMEIDA, 2019, p. 65)

A contextualiza¢do historica do constitucionalismo nos Estados modernos mostra
direcionamento aos eventos encontrados nas experiéncias euro-estadunidenses (também referido
como "norte global"), ignorando contribui¢cdes vindas de regides marcadas pelo escravismo e
colonizagdo (o "sul" global). Todavia, esses territorios foram marcados por reivindicagdes de
direitos que assumem centralidade no constitucionalismo moderno (GOMES, 2021).

Esse silenciamento das experiéncias marcadas pela colonizagdo resulta num sistema
excludente, que apaga a historia das lutas por direitos nas nac¢des africanas e americanas. Para

Gonzalez (1988), o racismo a brasileira ¢ definido pela ocultacdo e, por isso, a autora propde o
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conceito de amefricanidade, que incorpora todo um processo histérico de intensa dinamica cultural
das populagdes do sul global (adaptagdo, resisténcia, reinterpretacao e criagdo de novas formas)
em um novo olhar.

Acontecimentos marcantes na historia africana ¢ latino-americana, como a Revolugao
Haitiana ¢ a criacdo do Quilombo dos Palmares, representam marcos na construgdo do
constitucionalismo moderno. Isso ocorre porque buscaram a ruptura do modelo colonialista através
de garantias de autonomia e universalizacdo de direitos até entdo ndo atribuidos a populacdes
escravizadas e vulnerabilizadas -- vistas como objetos, e ndo sujeitos de direitos.

Assim sendo, ¢ possivel afirmar que a tradicional doutrina constitucional brasileira se
fundamenta no apagamento da raga na teoria e pratica juridica nacional e no silenciamento das
experiéncias negras, a0 mesmo tempo em que sofre influéncia de pensamentos e atos racistas (pois
derivados do modernismo que fomentou a colonizacdo de povos considerados “inferiores”), de
modo a construir um sistema voltado a negagdo de direitos (GOMES, 2021).

Ademais, ¢ possivel concluir que a participacdo dos juristas na constru¢do dos Estados
modernos significou a sua contribui¢do na defini¢do de ferramentas que determinariam o que dali
em diante seria visto como certo e justo para a sociedade, produzindo assim a legitimidade de seus
institutos através de uma identidade de Estado definida por eles proprios — o Direito legitima o
Estado ao mesmo tempo em que o Estado legitima o Direito. Consequentemente, ao jurista ¢
atribuido o papel de garantir Direitos ao mesmo tempo em que deslegitima os demais individuos
que procurem definir o que € o Direito em sua propria linguagem (HALL, 2006).

[...] as categorias juridicas criadas no ambito do Estado e aquelas construidas desde a
pratica dos juristas consolidam e legitimam uma representacdo da realidade, cuja

imprecisdo pode remeter a posterior conformagido da sociedade e dos sujeitos que a
compde — com o império da linguagem do jurista. A gramatica dos juristas, desenvolvida

\

no seio de sua comunidade, comunica-se a anterior linguagem de classificacdo,
quantificaggo e codificagdo da realidade. Os juristas, ao passo que legitimaram o Estado,
legitimaram-se enquanto sujeitos capazes de dizer o que ¢ o Direito" (BRUZACA;
VIEIRA, 2017, p. 188).

O Estado exerce a fun¢do de codificar a sociedade, conformando grupos minoritarios a
concepgdes que ndo partem de suas representagoes tradicionais. O sujeito do Direito hegemdnico
tem raizes no individualismo das ideologias iluminista-coloniais, remetendo a um conceito
estabelecido na formacdo dos Estados modernos que, por essa razdo, adequa-se aos ideais

burgueses de utilidade, produtividade e disciplina, promovendo sob este viés a abstratiza¢do dos
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sujeitos (que passam a ser caracterizados como proprietarios, posseiros, detentores etc.) para entao
aproxima-los das normas juridicas (BRUZACA; VIEIRA, 2017).

Nesse raciocinio, Rodrigo Portela Gomes (2021) aponta a necessidade de reformar a
dimensao epistemoldgica da pratica constitucional a partir de dois fundamentos: a reperiodizag¢ao,
de modo a permitir uma contextualizacdo mais adequada da modernidade e demonstrar que as
libertadoras experiéncias eurocéntricas (tais como as Revolugdes Francesa e Americana) foram
acompanhadas por praticas escravistas e coloniais; e o deslocamento da matriz constitucional as
experiéncias da didspora africana, dando protagonismo as lutas por liberdade e igualdade da
populacdo negra.

Ocultar do enredo constitucional o empreendimento colonial-escravista ¢ falsear a historia
constitucional com exclusdo dos processos de violéncia racial, é apagar as disputas e
negociagdes dos sujeitos negros e é neutralizar os sentidos constitucionais contidas nas
experiéncias de lutas por direitos que tem sido produzida pela populagdo negra. Portanto,

¢ constituir um constitucionalismo do apagamento, da auséncia e do siléncio — que
conforma a historicidade constitucional racista. (GOMES, 2021, p. 141)

A inclusdo do ponto de vista das comunidades quilombolas no estudo do constitucionalismo
brasileiro proporciona inovacgdo epistemoldgica, ao passo em que promove a integracdo de
perspectiva centralizada na resisténcia dos povos escravizados e nas ferramentas por eles criadas
(mesmo no momento pds aboli¢do) para garantia de sua sobrevivéncia e da conservagdo de suas
identidades culturais, a0 mesmo tempo em que tensiona as narrativas oficiosas que apresentam o
contexto brasileiro como uma experiéncia superadora da segregagdo ¢ discriminacdo racial que
marcou o periodo colonial. "O quilombo exige um comportamento politico que mobilize a
producao cientifica juridica em favor da inscricdo de narrativas plurais e complexas" (GOMES,
2021 p. 147).

A partir das fontes disponiveis para conhecimento da historicidade dos quilombos
brasileiros, ¢ possivel identificar dois valores centrais que servem de fundamento a sua matriz
politico-juridica: os atributos da territorialidade e autonomia. Nesse contexto, os territdrios teriam
o papel de permitir o desenvolvimento das identidades culturais quilombolas ao garantir o acesso
a terra, a separacdo dos modelos de produgdo tipicos da sociedade hegemoénica e o espago
necessario para o rompimento das imagens ¢ formas de representagdo impostas pelo modelo
colonial. Atua, portanto, como concretizagao de valores de liberdade e igualdade.

A territorialidade é, nesses termos, pratica da liberdade e igualdade. Revelando nesse valor
um dos aspectos da matriz cultural quilombola. O local expressa a historicidade dos seus
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direitos por meio de agdes articuladas por sua autonomia, o outro valor fundante com o
qual o quilombo contribui para o pensar-fazer constitucional. A disputa da territorialidade
verbaliza a autonomia dos quilombos, contudo, de um ponto de vista pratico. (GOMES,
2021, p. 149)

O valor da autonomia, por sua vez, se desdobraria na condigao de sujeito politico, titular de
direitos e capaz de recuperar a autoimagem prejudicada pela objetificagdo praticada desde o
periodo da escraviddao. Dentro dos quilombos, esses individuos teriam a capacidade de exercer
novas compreensoes e posicdes sobre a sua propria existéncia e em relacdo a violéncia a que foram
submetidos, articulando em seus proprios termos a busca por liberdade, igualdade e propriedade
(GOMES, 2021).

A politica do quilombo, nesse sentido, implica um conhecimento constitucional na forma
como desenvolve o contetido dos seus direitos, além de importar uma consciéncia de que
¢ um movimento libertario e emancipador de luta por direitos. Esse movimento que pode
ser caracterizado como: i) formulagao tedrica que rasura as narrativas predominantes sobre
a formacgdo dos Estados Nacionais, de que a populacdo negra manteve-se passiva e
submissa frente as definigdes dos valores e da propria estrutura constitucional; ii)
proposi¢do epistemoldgica ao fazer-pensar constitucional, por apresentar uma
contranarrativa, que reposiciona no centro da histéria constitucional as tensoes e disputas
que se desdobram do colonialismo, escravismo e racismo; iii) inovagdo metodologica que
se desafia a inscrever na histéria constitucional a memoria juridica negra, evidenciando
narrativas da trajetoria dos povos da didspora africana. (GOMES, 2021, p. 150)

Resulta das proposi¢des de autores como Rodrigo Portela Gomes (2021) a compreensao de
que ndo se pode deslocar, no estudo da formacdo dos valores constitucionais brasileiros, o papel
dos quilombos na significacdo de valores como liberdade, igualdade e propriedade. Ao mesmo
tempo, o estudo do constitucionalismo na perspectiva dos quilombolas deve conjugar teoria e
pratica para associar aos institutos juridicos (principios e garantias universais) os atributos que lhes
dao fundamento na vivéncia dessas comunidades, tais como a autonomia e a territorialidade.

Nesse cendrio, em nada adianta a construgao de um procedimento plenamente compativel
com as normas juridicas vigentes na legislacdo e Constituigao Federal — como o €, em grande parte,
a politica de territorializa¢do de quilombos criada no Maranhdo — se a mera aplicacdo de conceitos
fundados em nog¢des coloniais ja representa um atentado as culturas ndo-hegemonicas. No impeto
de codificar as relagdes sociais e reduzi-las a denominadores comuns, que possam ser analisados ¢
ponderados pelo Direito no ambito de seus processos, o Estado acaba por romper representacdes
tradicionais e impor discursos que ignoram as nuances das interagdes em diferentes culturas.

Existem as coisas que estdo no mundo e aquelas que estdo traduzidas em uma linguagem

no Processo. Na maioria das vezes, o que estd no mundo, marcado por relagdes complexas
e imponderaveis, aparece como bem definida, com sujeitos e posi¢des fixas. Essa arte de
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reorganizar a realidade ¢ um procedimento que pode ser analisado desde sua exterioridade,
ou seja, desde a sua constituicdo, ndo enquanto a aplicagdo de normas mas enquanto um
sistema de crencas de um dado conjunto de sujeitos: os juizes, os advogados, os
quilombolas e os agentes do INCRA. (OLIVEIRA, 2017, p. 63)

Assim sendo, o mero juizo de legalidade de uma a¢ao/medida ndo pode ser utilizado como
justificativa para atestar seu carater multicultural, pois a propria legislagio pode estar
fundamentada em propdsitos conformatdrios a uma visdo de mundo hegemonica. Em diversos
momentos, na historia de diversos paises, a lei foi utilizada como ferramenta para a segregacao e
discriminagao -- pode-se citar, a titulo de exemplo, as Leis Jim Crow, nos Estados Unidos e as Leis
de Nuremberg, na Alemanha nazista da década de 1930, que instituiram regimes abertamente
racistas em desfavor de negros e judeus, respectivamente.

Da mesma forma, as politicas fundiarias construidas sobre bases juridicas pré-estabelecidas,
como as nogdes de posse e propriedade e a necessidade de atribuigdo a um individuo ou a conjunto
de individuos a titularidade de direitos sobre terras perpétuos e oponiveis a todos resultam no
rompimento de concepcdes ancestrais de gestdo de recursos e organizagdo social, como nas

modalidades de usufruto comum da terra (ALMEIDA, 2008).

Os sistemas de usufruto comum da terra por colidirem flagrantemente com as
disposicdes juridicas vigentes e com o senso comum de interpretacdes econdmicas
oficiosas e ja cristalizadas, a despeito de factualmente percebidos, jamais foram objeto
de qualquer inventariamento. As extensdes que lhes correspondem nunca foram
catalogadas, quantificadas ou sujeitas as técnicas dos métodos estatisticos e de
cadastramento de imoveis adotadas pelos orgdos de planejamento da intervengdo
governamental na area rural. Prevalece a inexisténcia de qualquer “interesse pratico”
para examinar e compreender estes sistemas tidos como “obsoletos”.
Representariam, sob este prisma, anacronismos mais proprios de cronicas histéricas,
de documentos embolorados de arquivos, de verbetes dos dicionarios de folclore e de
cerimdnias religiosas e festas tradicionais. Sdo vistos como uma recriagao intelectual de
etndgrafos, que incorrem na reedigdo de antigos mitos ou, quem sabe, numa idealizagdo
dos politicos de agdo localizada supostamente empenhados no reavivamento de utopias
caras ao ideario populista. (ALMEIDA, 2008, p. 134-135) (grifou-se)

A implementag@o de politicas por vezes esbarra em obstaculos originados na dificuldade
em adaptar seus instrumentos as diferentes realidades encontradas nas diversas comunidades.
Como exemplo, pode-se apontar o modelo de reserva extrativista que, desenvolvido a partir da
experiéncia dos seringueiros no Acre, passou a ser imposto a todas as comunidades tradicionais
que se dedicam a atividade extrativista, abstraindo suas particularidades, de modo que, embora as
quebradeiras de coco babagu tenham praticas diferentes dos seringueiros — tal como no uso comum
dos recursos naturais -- as politicas a elas aplicadas deixam de levar essas distingdes em

consideragao (SHIRAISHI NETO, 2007).
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Outra amostra das dificuldades de transi¢do dos costumes de povos e comunidades
tradicionais a conceitos juridicos abstratos ¢ ilustrada por Almeida (2008), com o uso comum da
terra. Nesse modelo, o gozo dos recursos ndo € atribuido individualmente a limitado grupo, mas a
uma coletividade formada por relagdes solidarias (entre familiares, parentes, grupos de povoado
ou aldeia), resultando em pratica que ndo se adequa a concepgao de propriedade privada prevista
em lei e, por isso, encontra entraves na formacao de politicas que tutelem esses costumes.

Por essa razdo, exige-se que a formulacdo da politica de regularizagdo fundidria nesses
casos reconhega as peculiaridades historicas e culturais ocorridas no assentamento desses
individuos, que se destacam pelas diferentes dimensdes tomadas pela relacdo das comunidades
quilombolas com as areas historicamente ocupadas e as dessemelhantes formas como exercem essa
relag@o entre sujeitos e terras.

Entretanto, o que se percebe € que a politica maranhense de territorializa¢do ndo foi capaz
de superar esse desafio (da mesma forma em que o fez a politica federal), por consolidar e
reproduzir uma violéncia contra os saberes e, consequentemente, aos modos de vida dos quilombos,
impondo como Unicas e exatas as concepgdes de mundo “cientificas” que dao base a linguagem
juridica. Impede-se, assim, a continuidade da organizagdo social e dos sistemas produtivos
enraizados nas culturas das comunidades tradicionais, por eles proprios desenhadas com o passar

dos anos, em exercicio de autogestao.

3.2 Analise do processo de titulacdo do Territério Quilombola Sesmaria dos Jardins

O Processo Administrativo ITERMA n°® 143038/2016, de regularizagdo do territorio
quilombola de Sesmaria dos Jardins, em Matinha/MA, teve inicio com a autuagdo em 30 de junho
de 2016 e, em tramitagdo desde entdo, conta com cerca de 1040 (mil e quarenta) folhas até o
momento. Originou-se de demanda apresentada em reunido realizada com a equipe da Autarquia
Estadual e representantes do Movimento Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacgu
(MIQCB), do Sindicato dos Trabalhadores ¢ Trabalhadoras Rurais (STTR) de Matinha/MA e das
Comunidades Quilombolas de Bom Jesus, Patos, Sao Caetano, Santa Maria e Itaquaritiua — as duas
ultimas ndo integrantes do Territorio Sesmaria dos Jardins (ITERMA, 2016).

Na oportunidade, os representantes da sociedade civil informaram da existéncia de conflitos

pelo uso de suas terras tradicionais, de modo que os integrantes das comunidades se encontravam
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impedidos de acessar os recursos naturais necessarios a manutencao de seus modos de vida.

O principal objetivo deste povo, segundo ela [Sra. Maria do Rosario, representante da
Comunidade Bom Jesus], ¢ a liberdade, pois vivem em constantes conflitos relacionados
a terra. Segundo Maria do Rosario, os produtores nio possuem mais acesso a agua, aos
campos para plantio e nem aos campos naturais, ndo podem mais acessar as estradas
que dao acesso as vias fluviais onde navegam. As estradas estio tomadas por cercas
elétricas, grandes plantios e pecuaria. Relatou, ainda, que ameagas aos trabalhadores e
seus lideres vem ocorrendo e aumentando, pois estes incomodam aos grandes
proprietarios, por lutarem por seus direitos. (ITERMA, 2016, p. 01) (grifou-se)

Evidente, entdo, desde o primeiro momento, que a demanda de titulagao do territorio, mais
do que somente a garantia da propriedade da associagdo de moradores, visava a garantia de
manutencdo de suas expressdes culturais, proveito dos recursos naturais ali encontrados e a
mitigagdo dos conflitos ja existentes entre tais conjuntos e individuos que se apresentavam como
proprietarios das terras. Por essa razdo, foram inicialmente reivindicados pelas comunidades:

Ato seguinte foi lido um abaixo-assinado por Sandra Regina do MIQCB, fruto de um
seminario envolvendo as comunidades e entidades apoiadoras de suas causas, solicitando,
dentre outras coisas: a prote¢do a sua identidade cultural; titulagdo das terras por eles
ocupadas; garantia do livre acesso aos recursos naturais, inclusive babagu; retirada de
cercas de arame e cercas elétricas que impedem acesso aos recursos naturais;
cancelamento de matriculas fraudulentas; garantia de preservacdo das manifestagdes

culturais e forma de viver; recuperagdo das areas degradadas; protecdo dos sitios
arqueolégicos e histdricos oriundos dos ancestrais (ITERMA, 2016, p. 01).

Brito (2018), ao discutir o caso, revela que a titulagdo como territério quilombola era vista
com receio por alguns grupos dentro das comunidades, dentre outros motivos, pela baixa eficiéncia
e demora verificada na conclusdo dos trabalhos em nivel federal e estadual, pela desconfianga em
relacdo aos procedimentos adotados e pela ineficacia de politicas pos-titulagdo voltadas aos
quilombolas, mas foi a alternativa escolhida pela indisponibilidade de opgao que atendesse a todos
os interesses dos grupos tradicionais.

Embora o documento em que requerida a regulariza¢do do territério contasse com a
assinatura de apenas 152 (cento e cinquenta e dois) individuos — enquanto estima-se que viviam
cerca de 648 (seiscentos e quarenta e o0ito) pessoas nas comunidades integrantes do territorio
(BRITO, 2018) — o processo teve inicio independentemente de discussdes relativas ao quérum para
formulacdo do pedido, em consonancia com as normas ja utilizadas em ambito federal e com o
texto que seria futuramente publicado no Decreto Estadual n® 32.433/2016, segundo o qual o
procedimento poderia ser iniciado de oficio pelo ITERMA “ou a requerimento de qualquer
interessado” (MARANHAO, 2016).
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A conclusdo que se chega ¢ que, analisando apenas quantitativamente, o niimero de
assinaturas no abaixo-assinado encaminhado para reivindicar o processo de regulariza¢ao
fundidria do Sesmaria do Jardim poderia ser considerado insuficiente ou ndo
representativo dos anseios das comunidades que o compdem. Contudo, apés a inser¢ao
em campo, considerando-se os dados qualitativamente, é possivel afirmar que houve
grande participacdo no evento e no abaixo-assinado, nio havendo obice para servir
como um meio eficaz e legitimo de reivindicagdo da demanda. Ademais, as legislacdes
que tratam sobre a titulacio de territérios quilombolas néio especificam um quérum
de pessoas que legitimaria a abertura de tal procedimento administrativo. (BRITO,
2018, p. 159) (grifou-se)

Tal interpretacdo compatibiliza-se, inclusive, com as normas inscritas em tratados
internacionais que abordam a matéria de territorializagdo de comunidades tradicionais, tais como
a Convengao n° 169 da OIT, que consideram a garantia dos territdrios como um poder-dever dos
Estados, de modo a ndo condicionar seu exercicio a um requerimento formal e especifico — o que,
em caso alternativo, representaria significativo obstaculo a concretizacao da prerrogativa reservada
as comunidades quilombolas pela CF/88.

Entretanto, por iniciado em junho 2016, o processo administrativo em comento precede
muitas das normas definidoras do procedimento de titulagdo em ambito estadual, tais como o
proprio Decreto Estadual n® 32.433, que seria publicado somente no més de novembro do mesmo
ano, ¢ a Instru¢do Normativa SAF n° 01/2020, de modo a tornar notavel, neste primeiro momento,
a imprecisao das metodologias aplicadas no tratamento do caso. Exemplo disso € a instituicdo de
Grupo de Trabalho para “estudar e apresentar alternativas para o atendimento das demandas”
(ITERMA, 2016, p. 06) das comunidades requerentes.

Como primeiras providéncias, foram realizados o levantamento cartorario de eventuais
registros incidentes na area requerida pelas comunidades, de modo a averiguar eventuais
propriedades privadas no territorio, € o levantamento topografico georreferenciado, para
identifica¢do mais precisa do imodvel a ser regularizado, que, naquele momento, teve area estimada
em 1.632ha (mil seiscentos ¢ trinta e dois hectares).

Dessa forma, foram produzidos no més de outubro de 2017, em parceria entre o ITERMA
e a SAF, o Levantamento Ocupacional e o Levantamento Cartorial do Territorio Quilombola
Sesmaria dos Jardins, documentos necessarios a identificacdo das comunidades requerentes de
titulacdo e dos registros publicos que necessitariam ser desconstituidos para a outorga de
propriedade as comunidades quilombolas.

A redag@o do referido Levantamento Ocupacional, inclusive, menciona a existéncia de

Instrucdo Normativa especifica para regulamentagdo do Decreto Estadual n° 32.433, justificando
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com esse fato o uso da Instru¢do Normativa INCRA n° 57/2009 para analise dos elementos que
embasariam a titulacdo (ITERMA, 2016) — neste contexto, destaca-se o pioneirismo do processo
de Sesmaria dos Jardins, que serviria de “experiéncia piloto” para a defini¢do dos procedimentos
de regularizagdo de outros territdrios tradicionais. Nele, foram levantados dados das familias
ocupantes do territdrio e, em seguida, na sistematizacao e analise dos dados obtidos para construgao
do relatorio. Em relagdo as dificuldades encontradas pelos moradores, o relatério destaca:
Impactos ambientais, sociais e economicos, especialmente para as comunidades
tradicionais, cujos recursos naturais sdo base da sua produgido material e reprodugao social.
Nesse contexto, o conflito entre grupos se estabelece tendo como plano de fundo as
antagdnicas formas de apropriaciio e uso dos recursos naturais, entre aqueles que se
identificam como quilombolas, quebradeiras de coco babacu e pescadores artesanais

e aqueles que se identificam como criadores (também popularmente identificados como
fazendeiros ou donos). ITERMA, 2016, p. 80) (grifou-se)

No documento, ¢ mencionada também a existéncia de regimes de trabalho denominados
como “coleta de meia” ou “quebra de meia” em que, como condicionante para 0 acesso aos recursos
naturais inseridos em propriedades particulares dentro do territdrio, as quebradeiras de coco
entregam metade da producdo ao “dono do babagual”, pratica constitutiva de relagdo de exploracao
do trabalho que subverte a logica de uso comum normalmente adotada pelos extrativistas
(ITERMA, 2016).

A este respeito, ¢ possivel ressaltar a importancia da regularizagdo do territério como
instrumento de cidadania e preservacao dos valores culturais dos povos e comunidades tradicionais,
ao evitar que sejam forgosamente inseridas no ciclo de produgao capitalista, em oposi¢ao a formas
de organizagdo em torno do uso comum e sem a comercializacdo da propria for¢a de trabalho,
denominadas por autores como Almeida e Mourdo (2017) como unidades de produgdo
camponesas, assim definidas:

O conceito de unidade de produciio camponesa se refere a uma unidade de producio
que esta baseada no trabalho familiar, utilizando, apenas secundariamente, quando
o faz, a compra de trabalho de outros ou a venda da prépria forca de trabalho. Neste
sentido mais genérico estdo incluidos os temas: familias camponesas, camponés, unidades
produtoras de dimensdo familiar e unidade de producdo camponesa. Quando esta unidade
de produg@o € auténoma, isto é, tem sob seu controle direto os meios de producdo,
inclusive a terra, utilizou-se os termos e as expressdes produtor direto (no contexto das
frentes de expansdo), camponés proprietdrio (que compra titulos de propriedade) e
posseiros (no contexto das questdes relativas as terras devolutas). No caso de sua
subordinacdo a outro grupo social, devido ao fato de ndo deter a propriedade da tetra, os

termos sdo: foreiros (no contexto do latifundio tradicional) ou moradores ou ainda
moradores foreiros. (ALMEIDA, MOURAO, 2017, p. 71) (grifou-se)
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Dessa forma, torna-se claro, ao analisar em conjunto as reivindicagdes das comunidades, as
informagodes constantes no levantamento produzido pela equipe do Poder Executivo estadual e a
literatura antropologica, o viés de relevancia cultural da titulagdo das terras em favor dos povos
tradicionais, ndo somente pela necessidade de acesso aos recursos naturais, mas também pela
imperatividade de autonomia na definicdo de sua organizacao interna, com objetivo de afastar a
inevitabilidade da exploragdo de sua forca de trabalho.

Retornando aos autos do Processo Administrativo n°® 143038/2016, o Levantamento
Ocupacional conclui com recomendagdes para: titulagdo do Territério Sesmaria dos Jardins como
territorio quilombola; articulagao de politicas ptblicas para “fomentar a questao produtiva e social”
(ITERMA, 2016, p. 104); garantia de agdo efetiva em matéria ambiental, tanto na recuperagao de
areas afetadas pela acdo humana, quanto no enfrentamento dos crimes ambientais praticados no
territdrio e areas adjacentes (ITERMA, 2016).

Na oportunidade, também foi abordada a possibilidade de constitui¢do de um Projeto de
Assentamento Agroextrativista (PAE), nos moldes do que era praticado em ambito federal pelo
INCRA, e as necessidades de melhor instruir a equipe de servidores responsavel pela atuacao direta
em demandas de comunidades tradicionais e de preparacdo de um material instrucional a ser
utilizado em ambito interno e externo para melhor orientar sobre os direitos € procedimentos em
matéria de territorializagao de territorios quilombolas.

Por sua vez, o Levantamento Cartorial produzido em outubro de 2017 revelou a existéncia
de uma grande quantidade de registros cujo dominio foi considerado precario, em razao da
existéncia de vicios anulatorios em suas cadeias dominiais.

Dos 39 (trinta e nove) nomes indicados pelos cartérios de Viana e Matinha, municipios
onde se localiza o Territério Sesmaria dos Jardins, apenas 2 (dois) possuiam cadeias dominiais
completas — ou seja, apenas nestes casos era possivel verificar a legitimidade dos sucessivos
registros, remontando ao destaque do patrimdnio publico ao patrimonio privado, conforme
preconiza a Lei de Registros Publicos (ITERMA, 2016).

Denota-se, dessa forma, situagdo peculiar em que os alegados opositores ao acesso dos
recursos naturais do territdrio pelas comunidades quilombolas, antes informalmente referidos como
os “proprietarios” das terras, na realidade tratavam-se de posseiros, por detentores de titulos
precarios, o que teria consequéncias diversas ao processo de territorializag¢do: se, por um lado,

seriam reduzidos os custos relativos a desapropriacdo dos iméveis pelo poder publico, por outro
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lado, surgiam problemaéticas relacionadas a tomada de medidas de realocacdo e reassentamento dos
posseiros, bem como de indenizagdo de suas benfeitorias de boa-fé.

Posteriormente, em abril de 2018, as associacdes de moradores das Comunidades Bom
Jesus ¢ Sdo Cactano informaram de sua autoidentificagdo como quilombolas, resultado de
deliberagdes ocorridas em margo do mesmo ano em reunides dos associados. No total, 39 (trinta ¢
nove) familias da Comunidade Bom Jesus se declararam quilombolas, enquanto 73 (setenta e trés)
familias fizeram o mesmo na Comunidade Sao Caetano (ITERMA, 2016).

Neste momento, j& € possivel identificar uma das mais comuns problematicas percebidas
nos processos de titulacdo de territorios dentro do sistema maranhense (reproduzindo praticas
também verificadas na esfera federal): a regularizacdo ocorre em favor de associagdes de
moradores, forcando a constitui¢do de pessoas juridicas para representagdo das Comunidades.

Autores como Shiraishi Neto (2014) afirmam que a exigéncia de outorga de titulos em favor
de associagdes civis, inscrita em normas infraconstitucionais, sdo resultado de interpretacao
extensiva do texto constitucional, que sob determinada oOtica poderia ser entendido como
incompativel com as demais disposi¢des do texto da CF/88.

As associagdes constituidas para o processo de titulagdo das terras revelam elementos
importantes que necessitam ser refletidos. Cotejando os Estatutos Sociais das associa¢des
que foram criadas ou que ja existiam, é possivel observar que a preocupagio cinge-se a
respeito da Lei n.° 6.015/1973 (a chamada Lei de Registros Piblicos) e do Cddigo Civil
de 1916, com pequenos “ajustamentos” para acompanhar as necessidades impostas pelos
orgdos para a titulagdo das terras ocupadas. Os 6rgdos vao condicionar o titulo a uma série
de clausulas que limitam e impedem os grupos de usar o bem ¢ dele dispor. Haveria um

excesso de zelo que pudesse levar a inconstitucionalidade dessas agdes, pois o art. 68 ndo
expressa tais restricdes? (SHIRAISHI NETO, 2014, p. 9)

Isso ocorre porque a CF/88 descreve a liberdade de associagdo como direito individual,
enquanto a propriedade dos territorios quilombolas trata-se de direito coletivo, a ser garantido a
respectiva populagdo remanescente de quilombos. Assim, a interpretacdo que impde a participagao
em associagdo civil como condicionante ao exercicio do direito coletivo estaria ferindo prerrogativa
constitucional e, além disso, prejudicando as formas tradicionais de organizacdo destes conjuntos,
gerando complicacdes e possiveis conflitos internos — situagdes exacerbadas em casos como o de
Sesmaria dos Jardins, em que trés comunidades, organizadas em distintas associacdes, pleiteiam
em conjunto a regularizacao das terras.

Prosseguiu o processo, entdo, com a publicagdo de editais e notificagdo dos posseiros para

a realizacao de vistoria com objetivo de identificar as benfeitorias existentes e a coleta de dados
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georreferenciados para melhor individualizagdo das &reas em posse de terceiros. Nesta fase, o
processo chegou ao conhecimento inequivoco de terceiros cujos direitos seriam afetados pela
constituicao de territorio quilombola naquelas terras, razdo pela qual em 07/06/2018 foi recebida a
primeira impugnacao aos atos até entdo praticados (ITERMA, 2016).

A petigdo simples, redigida de proprio punho, tinha como propdsito central o requerimento
de dilagdo do prazo para contestacdo ao edital publicado em 20/04/2018, fazia breve mengao ao
argumento de que as publicizacdo ao processo ja executadas ndo preenchiam “os requisitos
contidos nos incisos de I a IV, artigo 8° do Decreto Estadual n°® 32.433/2016” (ITERMA, 2016, p.
226). A referida norma trata do contetido das publicacgdes referentes aos processos de titulagao:

Art. 8° O ITERMA, apos concluir os trabalhos de campo de delimitagdo e levantamento
ocupacional e cartorial, publicara edital por duas vezes consecutivas no Diario Oficial do
Estado do Maranhdo e no Diario Oficial do Municipio, caso exista, onde se localiza a area
sob estudo, contendo as seguintes informagdes:

I - denominagao do imével ocupado pelos remanescentes das comunidades dos quilombos;
II - circunscrigdo em que esta situado o imével;

IIT - limites, confrontagdes ¢ dimensdo constantes do memorial descritivo das terras a
serem tituladas; e

IV - titulos, registros e matriculas eventualmente incidentes sobre as terras consideradas

suscetiveis de reconhecimento e demarcagdo, nos termos da Lei n® 9.169, de 16 de abril
de 2010. (MARANHAO, 2016)

Ademais, fora realizado Levantamento Fundidrio, com o proposito de identificar as
propriedades e posses ndao quilombolas a serem afetadas pela titulagdo. Nesse momento, foram
apontadas 14 (catorze) propriedades, totalizando mais de 780 hectares, ¢ 9 (nove) posseiros que
ocupavam cerca de 98 hectares. Para conclusdo do processo, a transmissao de tais propriedades as
comunidades quilombolas dependeria de desapropriacdo pelo Estado, mediante prévia indenizagao,
assim como deveriam ser ressarcidos os desapossados de boa-f¢ (ITERMA, 2016).

Destaca-se, contudo, que a ordem dos procedimentos adotados pelo ITERMA na condugao
do processo de territorializagdo de Sesmaria dos Jardins parece contradizer a si mesmo. Enquanto
o Levantamento Cartorial identificou a existéncia de somente dois registros de propriedade
legitimos dentro da area afetada, o Levantamento Fundidrio faz mengao a catorze proprietarios,
tratando como regulares muitas das matriculas em que ja identificados vicios e deixando de tomar,
desde logo, as medidas judiciais/administrativas para a sua desconstituicao.

Tais op¢des resultam em uma maior morosidade na conclusdo do processo administrativo,

atrasando ainda mais o que ja seria naturalmente um complexo movimento. Razoavel imaginar que
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essas dificuldades tenham sido parte dos membros da Comunidade Patos, que em abril de 2019
aprovaram, em assembleia da associacao de moradores, a retirada do requerimento ao ITERMA.

Adentrando de forma mais especifica nas impugnagdes interpostas ao processo
administrativo de regularizagdo fundiaria do Territério Quilombola Sesmaria dos Jardins, foram
recebidas 17 (dezessete) contestagdes no prazo oportunizado, todas contendo os mesmos
fundamentos, diferenciados apenas os documentos utilizados para comprovagdo de suas
posses/propriedades. Os argumentos foram listados no Parecer Juridico presente nos autos
(ITERMA, 2016):

a. os requerentes sdo um “pequeno grupo de pessoas mal intencionadas” cujas agdes
geram “instabilidade dos pequenos agricultores, com a presen¢a do Estado levando terror
para uma regido que historicamente sempre gozou de paz e tranquilidade”;

b. a existéncia de falha no relatdrio por ndo identificar as pessoas que ndo tém casa ¢ ndo
possuem area para desenvolver as atividades rurais;

c. a respeito das atividades desenvolvidas no dia 21 de abril no povoado Sao Caetano,
afirmam que ha uma fragilidade na pesquisa, visto que somente 10 pessoas falam pelas
200 que moram na comunidade;

d. a maioria da comunidade ndo se autodeclara quilombola;

e. a existéncia de contradicdo entre o tempo de existéncia da comunidade quilombola (100
anos) a da Associag@o dos Moradores e Produtores Rurais Extrativistas do Quilombo Bom
Jesus (08 anos);

f. o Edital ndo atende aos requisitos do artigo 8° da Instrugdo Normativa 01/2018;

g. as comunidades quilombolas ndo exercem a posse do territorio reivindicado;

h. que os contestantes exercem a posse justa de imoveis situados dentro do Territorio
Quilombola reivindicado pelas comunidades de Sao Caetano, Bom Jesus ¢ Patos, alegagio
que foi instruida com registros de imoveis. ITERMA, 2016, p. 440) (grifos no original)

Denota-se, de imediato, que a maior parte das alegacdes tem por origem o desconhecimento
de como se constituem, organizam e relacionam os territorios quilombolas com os tais populagdes
tradicionais. Nesse sentido, a tentativa de impor as comunidades uma relagao de posse-propriedade
tipica do civilismo juridico, bem como a exigéncia de que a certificacdo do autorreconhecimento ¢
a criagdo das associacdes representativas expdem a imposicao de padrdes culturais alheios a
realidade quilombola como forma de legitimacao de sua existéncia e de suas reivindicagdes.

De qualquer forma, ainda que ignorado o fato de estarem distantes da realidade em sentido
antropoldgico, as justificativas apresentadas também sdo frageis em perspectiva puramente
juridica, eis que a interpretagdo da CF/88 pela jurisprudéncia dos tribunais brasileiros reconhece o
carater diferenciado da relagdo estabelecida entre as comunidades tradicionais e seus territorios —
afastando condicionantes como o antes suscitado marco temporal para garantia de suas

prerrogativas. Essa compreensdo, entretanto, € prejudicada pela aparente timidez do constituinte e
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legislador*®, que deixaram de consolidar tal posi¢io em leis e decretos, contribuindo para o
desconhecimento da realidade pela populagao geral.

Todavia, destaca-se, dentre os pontos centrais do Parecer Juridico produzido acerca das
impugnagdes, o fato de que naquele momento ja se tinha conhecimento da existéncia de ocupantes
ndo auto identificados como quilombolas dentro da area em que se pretendia constituir territorio,
gerando demanda de reassentamento, ndo regulamentada nos instrumentos legais e administrativos
que tratam da titulagdo na esfera estadual. Pelo contrario, o mencionado Parecer faz referéncia a
normas federais, como o Decreto n° 4.887/2003 e a Instrugao Normativa INCRA n° 57/2009 — ndo
aplicaveis, naturalmente, ao poder executivo maranhense (ITERMA, 2016).

Evidente, portanto, a presenga de vacuo normativo que ja demonstrava potencial de causar
prejuizos as partes envolvidas: seja aos posseiros, que deixariam de ser reassentados, medida que
garantiria uma desintrusdo menos traumatica € menos impactos aos seus costumes; ou a propria
comunidade, na medida em que significaria um processo mais burocratico € moroso, eis que tais
problemas teriam que ser abordados em momento futuro, provavelmente com a edicdo de novos
instrumentos especificos.

Por fim, o Parecer Juridico emitido nos autos do Processo Administrativo ITERMA n°
143038/2016 conclui pelo reconhecimento do Territorio Quilombola Sesmaria dos Jardins em sua
integralidade, ainda que condicione a titulagdo a realizagdo de desapropriagdo por parte do Poder
Executivo estadual para desconstituicdo das propriedades e indenizagao das posses detectadas na
area a ser regularizada (ITERMA, 2016).

Nesta fase, diante da necessidade da tomada de medidas desapropriatorias, cuja
competéncia ¢ atribuida exclusivamente ao Governador do Estado, chefe do Poder Executivo, os
autos foram encaminhados a Casa Civil para nova analise, inclusive com emissao de novo Parecer
Juridico em janeiro de 2020, dessa vez produzido pela Procuradoria Geral do Estado (PGE), que
entendeu por “juridicamente vidvel a edi¢do do decreto expropriatério [...] declarando-se de
interesse social as posses e dominios privados incidentes sobre o Territorio Quilombola Sesmaria

do Jardim” (ITERMA, 2016, p. 982).

46 Notavelmente no mbito legislativo, eis que a Administracdo Publica (estadual e federal) muito avangou nas Gltimas
décadas, no sentido de expressar com clareza, em suas normas, as excepcionais conjunturas culturais que marcam a
existéncia das comunidades tradicionais, a exemplo do Decreto n® 6.040/2007 e da IN SAF n° 01/2020.
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Nao obstante esse tenha sido o entendimento, o supramencionado Parecer da PGE
subordinou a edi¢do do decreto desapropriatorio a realizagdo de “ampla pesquisa cartoraria a
respeito dos titulos de propriedade inseridos na localidade, identificando proprietarios e a
respectiva cadeia dominial” (ITERMA, 2016, p. 983), embora tais servigos ja estivessem
registrados no processo, seja pelo Levantamento Cartorial ou pelo Parecer Juridico anterior —
documentos sobre os quais ndo se manifestou a PGE.

Tal omissdo em relagdo aos trabalhos ja realizados gerou pedidos de reconsideracdo e
sucessivas movimentagdes do processo administrativo entre os 6rgdos, ITERMA e PGE, até que
fosse expedido novo Parecer Juridico pela PGE, dessa vez reconhecendo a existéncia de
Levantamento Cartorial ja efetuado por profissional habilitado, de modo a se manifestar pelo
prosseguimento do feito em setembro de 2020, gerando um atraso de nove meses na tramitagdo da
demanda por ignorar a existéncia de documentos presentes nos autos desde outubro de 2017.

Por fim, opinando a PGE pelo prosseguimento do feito e prolatada decisdo do Diretor
Presidente do ITERMA para indeferimento das contestagdes e criagdo do Territério Quilombola
Sesmaria dos Jardins, os autos foram encaminhados ao gabinete do Governador do Estado para
publicacdo de ato desapropriatério, o que ocorreu em 31/03/2022 através do Decreto n°
37.557/2022, que declarou de interesse social os imoveis abrangidos pelo mencionado territorio
(MARANHAO, 2022).

O caso do Territério Sesmaria dos Jardins, embora nao concluido com a expedig¢ao do titulo
de dominio em favor das comunidades, revela-se um cendrio interessante para analise por dois
fatores, principalmente: foi o processo utilizado como referéncia piloto para a edigdo de normas
que seriam aplicadas a todos os demais territorios regularizados pelo Estado do Maranhao; além
disso, tem-se nessa oportunidade a primeira desapropriagdo por interesse social, para fins de
constituicao de territorio quilombola, efetuada no Estado.

Entretanto, em que pesem as dificuldades naturais de conduciao de um caso em momento
simultaneo a defini¢do do procedimento que o regulamentaria observam-se fatos que violam as
normas protetivas de Direitos Humanos de comunidades tradicionais quilombolas, consagradas em
tratados internacionais. De inicio, ¢ possivel apontar que o “discurso da falta”, conforme
denominado por Shiraishi Neto (2021), justificou a excessiva demora na conclusdo dos
procedimentos pela inexisténcia de normas de instru¢do dos processos, situagdo que contribui no

agravamento dos conflitos e impacta negativamente a vida das comunidades.
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A ideia da falta, que ensejaria inseguranca juridica, tem sido o argumento mais usado para
justificar a constante demora na instrugdo dos processos administrativos para a titulagdo
das terras. A titulacdo da “Sesmarias do Jardim”, no municipio de Matinha, ¢ um exemplo
que serve de padrdo, pois o processo ficou suspenso a aguardar a elaboracao e a publica¢ao
de uma Instrugdo Normativa (IN). Segundo comentérios de alguns técnicos, foi
“descoberto” a necessidade de uma nova Instrugdo Normativa para garantir a devida
seguran¢a juridica dos processos administrativos. A demora na condugdo do processo
acabou agugando o conflito, expondo a comunidade a toda sorte de violéncia, como a
criminalizacdo de liderancas e ameagas de morte. 8 (oito) liderangas da comunidade
Sesmarias do Jardim encontram-se sob a prote¢do do Programa de Protecdo aos
Defensores de Direitos Humanos, coordenado pela Sociedade Maranhense de Direitos
Humanos (SMDH). (SHIRAISHI NETO, 2021, p. 9)

Esse cendrio, em que privilegiada a edicdo de atos normativos em detrimento da acdo
concreta na territorializagdo de areas tradicionalmente ocupadas por povos tradicionais (sobretudo
no caso das comunidades quilombolas, objeto de estudo neste momento), ocasiona prejuizos pelo
grande represamento de processos administrativos na autarquia fundidria em fase inicial, porquanto
os esforgos das equipes t€ém foco na construcao de ferramentas a serem usadas no futuro, ao passo
em que ignoram a realidade de conflitos socioambientais ja evidente em todo o Estado, onde
terceiros aproveitam-se da situa¢do de inseguranca das comunidades para apropriar-se de suas
terras e dos recursos naturais ali encontrados.

Numeros do Relatorio de 2021 da COECYV, que monitora disputas fundiarias e ambientais,
revelam um répido crescimento no nimero de conflitos socioambientais relacionados a povos
tradicionais no Estado do Maranhdo, sendo que, até junho de 2021, tinha-se conhecimento da
existéncia de cerca de 62 casos envolvendo comunidades tradicionais rurais, quilombolas ¢ de
pescadores (MARANHAO, 2021d).

Ademais, os dados da Comissdo demonstram que apenas 2 das 29 comunidades
quilombolas em conflito ja foi beneficiada por titulo expedido pelo ITERMA ou INCRA, o que
torna possivel tracar uma relacdo entre a violéncia no campo, que aflige povos tradicionais em todo
o Estado, e a insuficiéncia nos trabalhos das autarquias fundiarias, cuja demora na conclusao dos
processos de titulagdo agrava uma situagcdo que ja seria naturalmente fragil, pela oposi¢dao de
interesses entre as comunidades ¢ os grandes empreendimentos rurais na disputa por terras e
recursos naturais. A esse respeito, matéria publicada no sitio eletronico Brasil de Fato (2021):

As comunidades quilombolas apontam que, além das questionaveis licengas ambientais
concedidas pelo estado, a falta e a demora na titulagdo de suas terras tradicionais
favorecem empresarios, grileiros e latifundiarios, que pressionam as suas condicées

de vida, degradam o meio ambiente e assassinam as suas liderancas. E o que explica
o quilombola Jodo da Cruz, articulador do Movimento Quilombola do Maranhdo
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(Moquibom). “Titulando as nossas terras, os nossos quilombos, dificilmente teremos
esses conflitos. Todos os dias vocé ouve falar de quilombolas sendo mortos e conflitos
em todos os cantos. E ndo falo s6 pelos quilombos, mas também pelos territérios
indigenas. Para nds ¢ tdo importante a titulacdo porque é disso que a gente depende para
viver.” (BRASIL DE FATO, 2021) (grifou-se)

O mesmo cenario € corroborado pelo Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH),
em relatério aprovado em outubro de 2022, segundo o qual, no ano anterior, ocorreram 243
situagdes de conflitos por terra/territorio, distribuidas em 52 municipios maranhenses e envolvendo
cerca de 32.473 familias. Desde 1985, teriam sido assassinadas 182 pessoas em decorréncia de
conflitos agrarios no Maranhdo — destes, 7 casos ocorreram em 2021; a maior parte (quatro)
correspondia a liderancas de comunidades quilombolas (CNDH, 2022).

Retornando a analise concreta do caso de Sesmaria dos Jardins, outro ponto destacavel ¢ a
nao realizagdo de consulta prévia as comunidades, embora tenham sido adotadas diversas medidas
administrativas, no curso do processo, com potencial impacto em seus modos de vida.

Isso ndo significa, evidentemente, que o processo ocorreu as cegas das entidades
representativas dos povos tradicionais — o que se comprova pelas ocasides em que se manifestaram
tais organizagdes nos autos processuais € na manutengao dos compromissos da Mesa Quilombola
do ITERMA —, mas que ndo foram definidos protocolos nem realizada consulta prévia, a despeito
do que preconiza o artigo 6° da Convengao n° 169 da OIT.

As criticas a forma da regulamentacdo evidenciam que os desafios para implementar o
direito a consulta vdo além do seu descumprimento. Em muitos casos, sdo realizadas
pretensas consultas, que ndo observam os padrdes internacionais normatizados e resultam
em processos que ndo garantem aos povos interessados autonomia e poder de decisdo.
Mais do que uma mera regulamentagéo de direito ou uniformizagdo de procedimentos de
consulta entre os 6rgaos federais e povos interessados, em detrimento das especificidades
destes, ¢ necessario que haja um entendimento por parte do Estado brasileiro sobre o

espirito e o alcance pratico de uma consulta realizada de boa-f¢, conforme estabelece a
Convengdo n° 169/0IT. (GARZON; YAMADA; OLIVEIRA, 2016, p. 15)

Trata-se de pratica natural ao procedimento estabelecido nas normas estaduais, que, mesmo
tendo sido editadas ap6s a incorporagdo da supramencionada Convengao ao ordenamento juridico
brasileiro, deixaram de prever momentos especificos para a criagdo de protocolos e realizagdo de
audiéncia das comunidades. Nem se poderia justificar tal realidade sob a afirmagdo de que os
processos de regularizacao fundiaria ndo tém influéncia nos costumes desses conjuntos, uma vez
que sdo comuns, nesses casos, intervengdes como desapropriacdes ou outras formas de

incorporagdo de imoveis ao patriménio do Estado.
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Ademais, a omissdo em oportunizar a participagdo ampla dos quilombolas nos processos
de reconhecimento e titulacdo de seus proprios territdrios acaba por dar-lhes um papel secundario
e passivo em um momento em que deveriam assumir centralidade. O afastamento das comunidades
dos trabalhos de regulariza¢do tem por resultado uma homogeneizagdo dos procedimentos, que
deixam de considerar as particularidades do caso em atengdo ¢ aplicam os mesmos métodos
adotados a todos os requerentes, em expressdo de violéncia que deixa de obedecer as normais
protetivas de tais culturas — a exemplo do art. 26 da Declaragdo das Nag¢des Unidas sobre Direitos
de Povos Indigenas, que atribui aos Estados a obrigacdo de tutelar as terras de povos tradicionais,
condicionando tal atuacgdo ao respeito adequado a “costumes, as tradi¢cdes e os regimes de posse da
terra dos povos indigenas a que se refiram” (ONU, 2008).

Essa necessidade de aproximar as comunidades do processo, facultando-lhes participagao
e realizando consultas, pode ser demonstrada no caso em estudo ao abordar o Levantamento
Ocupacional, peca processual que tem por objetivo a “caracterizagdo sociocultural, historica,
econdmica, produtiva, ambiental ¢ geografica da 4rea quilombola identificada” (MARANHAO,
2021b, p. 13). Acontece que, apesar de fundamentar-se em informacdes coletadas através de
entrevistas realizadas com os proprios moradores das comunidades, o documento ¢é redigido pela
equipe interdisciplinar da autarquia estadual e, por essa razdo, ¢ resultado da interpretacdo destes
servidores dos dados obtidos.

Assim sendo, seria razoavel esperar que, antes da consolidagdo do Levantamento
Ocupacional como fundamento da decisdo administrativa que acolheu o pleito de regularizacao
fundiaria do imdvel, fossem escutadas as comunidades para garantia de que a visdo se adequa a
realidade por elas percebida. Ressalta-se que o mencionado esfor¢o ndo seria mero exercicio
tedrico, sem consequéncias praticas, pois no sistema juridico brasileiro as motivag¢des vinculam-se
a validade dos atos administrativos, de modo que a incorpora¢do de informagdes equivocadas
poderia servir de fundamento para a anulagdo da decisao proferida, refletindo em grave retrocesso
em desfavor dos quilombolas.

Outro ponto sensivel no caso do Territorio Quilombola Sesmaria dos Jardins ¢ que, ndo
obstante todos os avancos experimentados na cria¢do instrumentos para garantia dos direitos dos
povos tradicionais e na modelagem de politicas publicas de titulacdo, ainda se percebem temas em
que a falta de normas especificas prejudica as atividades da autarquia fundiaria estadual.

Notavelmente em relacdo aos procedimentos de avaliagdo de propriedades e benfeitorias para fins
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de desapropriag¢do/indeniza¢do, matéria ndo abordada pelos Poderes Legislativo ou Executivo nos
textos ja editados.

Saliente-se que a necessidade de regulamentar tais atividades se evidenciou, no processo
administrativo em analise, desde os Levantamentos Fundiario ¢ Cartorial, que ja em outubro de
2017 (quase cinco anos antes da publicagdo do decreto desapropriador) apontavam a existéncia de
benfeitorias de boa-fé e registros imobiliarios legitimos pendentes de valoragdo dentro da é4rea a
ser regularizada. Todavia, em todo este periodo o Estado permaneceu inerte, sem sequer abrir
discussdes sobre os critérios a serem adotados, de modo a agravar o ja patentemente moroso
processo de titulagao.

No texto Entraves ao cumprimento do artigo 68 da ADCT pelo ITERMA, Shiraishi Neto
(2021) relata que se tentou justificar a lentiddao na conclusdo dos processos de territorializac¢ao pelo
Estado do Maranhdo com alegacdes de auséncia de normas especificas, deslocando o foco dos
institutos a construgao de ferramentas que futuramente propiciariam um aumento na produtividade.
Entretanto, o que se percebe na andlise do caso concreto ¢ que, passados mais de 12 anos da
aprovacao da Lei Estadual n® 9.169/2010, ndo se intensificaram os trabalhos de titulagdo nem se
concluiu a configuracdo dos procedimentos, conjuntura que colabora para manter a situagdo de
precariedade e os conflitos que marcam a experiéncia diaria das comunidades quilombolas

maranhenses. E o que demonstra o quadro abaixo

Quadro 2:Titulos expedidos pelo ITERMA em territérios quilombolas por ano.

TITULOS EXPEDIDOS PELO ITERMA EM
TERRITORIOS QUILOMBOLASY
Numero de territorios titulados Ano
0 (zero) 2010
13 (treze) 2011
5 (cinco) 2012
10 (dez) 2013
2 (dois) 2014
0 (zero) 2015

47 Informagdes extraidas do sitio eletronico do ITERMA, disponivel em https://iterma.ma.gov.br/programas-ou-
campanhas/quilombos-titulados.
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6 (seis) 2016
4 (quatro) 2017
0 (zero) 2018
1 (um) 2019
1 (um) 2020
0 (zero) 2021
4 (quatro) 2022

Fonte: dados sistematizados pelo Autor (2022).

Por todo o exposto, € possivel concluir que os avangos normativos percebidos no ambito da
administragdo estadual maranhense em matéria de territorializagdo de quilombos, embora denotem
uma maior preocupacdo com a tutela dos direitos culturais dos povos e comunidades tradicionais
¢ tenham envolvido certa preocupagdo com o desenho de procedimento mais eficiente, nao
representaram uma melhoria concreta na situagdo dos processos administrativos, tendo-se como
referéncia o Processo do Territério Sesmaria dos Jardins, que até o final de 2022 (apds seis anos

de tramita¢do) nao chegou ao final.
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CONSIDERACOES FINAIS

A compreensdo do que representam os quilombos foi objeto de constante transformacgdo
com o passar dos anos. Inicialmente, o discurso colonial-escravagista buscou criminaliza-los, com
0 proposito de evitar um rompimento com o sistema econdmico vigente — construido sobre a
exploracdo da mao de obra de trabalhadores subjugados — e evitar a sua proliferagao.
Posteriormente, no periodo seguinte a aboli¢do, comegou a ser elaborada uma nova concepgao, que
reconhecia as atrocidades da escravidao para tratar os quilombos como um movimento historico
de resisténcia da populacdo negra em busca de meios para preservar a cultura de seus antepassados,
originada ainda em tradigdes das nagdes africanas.

Essa visdao, majoritaria por diversas décadas, teve ponto alto no primeiro reconhecimento
juridico dos direitos de comunidades quilombolas, com a inclusdo de trechos da Constituicao
Federal de 1988 que reconheciam os seus direitos territoriais (art. 68 do ADCT) e o papel desses
conjuntos na formagao do patrimdnio cultural brasileiro (art. 216 da CF/88). Tal inovacdo veio na
esteira do processo de redemocratizagdo pds-ditadura militar (1964-1985), momento em que os
movimentos sociais e os povos e comunidades tradicionais tiveram a oportunidade de se inserir nas
discussdes sobre quais seriam as diretrizes do novo regime politico brasileiro.

Todavia, a interdicdo do debate por blocos parlamentares mais conservadores da
Assembleia Nacional Constituinte, a falta de tempo para maiores aprofundamentos — importante
apontar que os conteudos referentes aos quilombos foram adicionados ao texto constitucional nos
ultimos momentos de deliberacdao — e as problematicas concernentes a propria interpretacdo do que
significariam os quilombos no século XX — até entdo tidos como reliquias oriundas de problemas
de outrora, ultimas instancias de resisténcia contra a um sistema opressor que nao mais existia —
resultaram num mandamento direcionado a uma idealizagdo que ndao mais correspondia as
experiéncias das comunidades.

Isso se tornou evidente nos anos seguintes, quando se passou a tratar os quilombos em
perspectiva antropologica mais centrada na constru¢do de suas identidades culturais proprias,
elaboradas em torno de seus modos de vida convencionais — e que os aproximavam da realidade
de outros povos tradicionais encontrados no Brasil*, tais como populacdes indigenas, quebradeiras

de coco, comunidades de fundo de pasto etc. Alterou-se, entdo, a visdo das comunidades

8 Bem como em paises antes submetidos ao regime colonial, referidos por Gonzalez (1988) como amefricanos.
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quilombolas para considerar a constante transformagdo de sua identidade em torno de ideias
centrais como a autogestao, a territorialidade e a memoria.

Elucidou-se ainda mais essa nova perspectiva com o surgimento de novas fontes juridicas,
provenientes de convengdes e tratados internacionais incorporados ao Direito brasileiro, que levam
em consideragdo a necessidade de conservar os elementos centrais da identidade dos povos e
comunidades tradicionais ao mesmo tempo em que sdo propiciadas as condi¢cdes para o
desenvolvimento de suas culturas em seus proprios termos — a exemplo do que se pode encontrar
nas diretivas de documentos como a Convengdo n° 169 da OIT e a Declara¢do Universal sobre a
Diversidade Cultural e a Convenc¢do sobre a Protecdo e a Promoc¢do da Diversidade das
Expressoes Culturais da UNESCO. Esses documentos, frutos de uma concepgao mais atual e
assentados em prescri¢des mais especificas a conjuntura que envolve as comunidades tradicionais,
passaram entdo a ser invocados como instrugdes para a interacao com estes conjuntos.

Todavia, a dogmatica juridica nao foi capaz de acompanhar integralmente as mencionadas
transformacdes, de modo que as primeiras tentativas de regulamentar o art. 68 do ADCT em ambito
federal, j& nos primeiros anos do século XXI, insistiam em vincular a atualidade das comunidades
ao cenario encontrado nos tempos pré-aboligdo, através da imposigao de restrigdes como o marco
temporal. Desde aquele momento, podia-se perceber a incapacidade do Direito, por si so, de tutelar
as garantias atribuidas constitucionalmente as comunidades tradicionais quilombolas com a devida
sensibilidade.

Em que pese a ocorréncia dos avangos percebidos posteriormente, com a formulagao de
politicas de reconhecimento e territorializagdo alicer¢adas em critérios e autodefinicdo e na
participacdo das proprias comunidades na conducdo dos processos, a politica nacional nunca foi
capaz de atender plenamente as demandas dos quilombolas e os paradigmas definidos pelas normas
de Direito Internacional. E essas falhas acabaram sendo transportadas a esfera estadual no momento
da elaborag@o do procedimento maranhense de titulagdo de territorios quilombolas.

Embora tenham sido consagrados pela Constituicdo Estadual ainda no ano de 1989, desde
o inicio os direitos das comunidades quilombolas encontraram obstaculos a sua institucionalizagao.
A titulo de ilustragdo, de imediato aponta-se a grave omissao legislativa que atrasou em mais de
vinte anos a regulamenta¢do do mandamento constitucional, eis que apenas em 2010 foi aprovada
a Lei Estadual n°® 9.169, que trazia (de forma muito rudimentar) as primeiras diretrizes do que se

tornaria a politica maranhense.



116

Necessario apontar, por outro lado, que a morosidade do Estado ndo foi originada num
suposto siléncio ou desinteresse da sociedade civil. Ainda na década de 1990, nos primeiros anos
apos a promulgacdo da CE/89, ja se constatavam movimentos organizados em torno da
reivindicagdo dos direitos territoriais das comunidades quilombolas no Maranhdo, de modo a
proporcionar avangos com a execugao de atividades que, apesar de ndo amparadas por legislagao
especifica, foram pioneiras na regularizagdo fundiaria das terras de quilombos — fatos passiveis de
observacdo através do caso da Reserva Extrativista do Quilombo Frechal, em 1992, e da operacgao
do Termo de Compromisso de Cooperagao Técnica Mutua firmado em 1996 entre o ITERMA e a
SMDH no ambito do Projeto Vida de Negro.

Destaca-se, com isso, a presen¢a de dois aparentes requisitos para a atuagao do Estado na
regularizacdo de territorios quilombolas: a existéncia de ferramentas juridico-administrativas para
concretizagdo dos direitos e a disposicdo politica da Administracdo Publica (ainda que
impulsionada pela sociedade civil) para alocar recursos e esfor¢os em torno da execugdo das
atividades. A primeira das condigdes passou a ser atendida sistematicamente a partir da segunda
década do século XXI, com a promulgacao da supracitada Lei Estadual n°® 9.169/2010, a edi¢ao do
Decreto Estadual n°® 32.433/2016 e a publicacdo da Instru¢do Normativa SAF n° 01/2020, todas
que tiveram elevada importancia na criacdo do modelo estadual de territorializagao.

O procedimento maranhense, mesmo parcialmente inspirado nos mecanismos ja aplicados
no modelo federal, manifestaram um esfor¢o de simplificagdo, com o objetivo de tornar mais
céleres os processos administrativos — através, por exemplo, da dispensa de producdo dos relatorios
antropoldgicos obrigatérios nos trabalhos do INCRA. Entretanto, ¢ notavel que a politica
maranhense padece de muitos dos mesmos vicios encontrados nas normas federais, sobretudo no
que se refere a auséncia de ocasides especificas para a realizagdo da consulta prévia, livre e
informada (cuja exigéncia foi ignorada até mesmo no momento de elaboragao das regras), a criacao
de sucessivas etapas para a materializacdo de prerrogativas que originalmente ndo foram
acompanhadas de condicionantes no texto constitucional e a imposi¢ao de institutos juridicos
tipicos do Direito Civil (como nogdes de posse/propriedade e a criagdo de associagdes civis) ndo
plenamente compativeis com as tradigdes e modos de vida das comunidades tradicionais.

Dentre os demais, esse ultimo defeito merece especial atengdo, pois denota a reproducdo de
um padrdo de violéncia epistémica tipico dos regimes coloniais, ao coagir as populagdes

quilombolas a conformagao a um padrao de representagdo da realidade que ndo se compatibiliza
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com suas culturas e ndo respeita os elementos que alicer¢gam a sua identidade — como as ja citadas
premissas de autodefini¢do/autogestdo e territorializacdo. Entende-se que essa controvérsia teria
base em diversos fatores: a antes exposta caracterizagdo das comunidades quilombolas como
remanescentes de um periodo ja ultrapassado; o apagamento das experiéncias da populacdo negra
do processo de construcdo do constitucionalismo brasileiro, que tomou como base apenas as
experiéncias eurocentradas da cultura hegemonica; e o descumprimento dos preceitos encontrados
nas normas de Direito Internacional, que se orientam por compreensdes além dos institutos
juridicos.

Ademais, soma-se a essas falhas estruturais a insuficiente disposicdo do Estado em
direcionar esforgos a execucao de atividades de regularizacdo fundiaria de territorios quilombolas.
Essa condi¢dao ¢ demonstravel pela inocorréncia de um aumento significativo na quantidade de
titulos expedidos pelo ITERMA nos ultimos anos, apesar da consolidagdo de uma estrutura
normativa que ha mais de dez anos permanece em estado de constante aprimoramento. Resulta
disso a infeliz vulnerabilizagdo das comunidades em todo o Estado, submetidas a um contexto de
expansao agricola e um niimero crescente de conflitos socioambientais.

Ressalta-se que, por ocasido do presente trabalho, essas problematicas foram identificadas
nao apenas em plano teodrico, na discussdo de ideais abstratos, mas também no estudo concreto do
caso do Territorio Quilombola Sesmaria dos Jardins, em tramitagdo no ITERMA desde 2016. Na
conjuntura em andlise, puderam ser comprovados diversos dos obstaculos antes suscitados: a) a
ocorréncia de conflito socioambiental que pressiona a comunidade pela busca de uma solucao
imediata; b) a inexisténcia de registros de realiza¢do da consulta prévia; c) a criagdo de burocracias
que atrasam o andamento do processo e ainda assim sdo insuficiente para responder a todas as
situacdes (a exemplo da inexisténcia de previsdo normativa do procedimento para a avaliagdo de
imoével a ser desapropriado); d) a inexisténcia de aparato estatal suficiente para dar vazao a todas
as demandas do Maranhdo, com unica e reduzida equipe responsavel pela condugdo de todos os
processos; ¢€) a dificuldade no direcionamento de recursos para a realizagdo da desapropriagdo das
propriedades particulares; f) a exigéncia de conformagdo das comunidades a institutos juridicos
ndo compativeis com seus modos de vida tradicionais (como na necessidade de constituicdo de
associacdes gestoras do territorio, que acabam por gerar controvérsia ao originar conflitos internos

pelo controle da entidade).
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Por esses motivos, ¢ imperativa a conclusdo de que as diligéncias da Administracao Publica
maranhense na concretizagdo dos direitos territoriais de comunidades tradicionais quilombolas,
embora tenham refletido em avango significativo na estruturagcdo de procedimento a ser utilizado
nas titulagdes, nao teve por resultado uma grande melhora nas condi¢des de vida desses conjuntos,
que permanecem em situagao fragil e precisam sobreviver em um contexto de violentos conflitos
e tentativas de apropriagdo dos seus territorios. Também pelo fato de que, ainda que plenamente
utilizadas as ferramentas metodologicas disponiveis, ainda se teria por resultado uma aplicagdo
pratica que nao se compatibiliza com as normas tuteladores de seus direitos nem com os principios
fundamentadores de sua cultura, resultando em processo que ignora suas reais necessidades e
prejudica a efetividade das diretrizes encontradas na Constituigao.

Dessa forma, o presente trabalho representou esfor¢co de identificar e expor os vicios
encontrados na politica maranhense de territorializagdo — ainda que, é necessario reconhecer, nao
se possam ser consideradas esgotadas as discussdes —, bem como registrar o paradigma juridico-
politico-antropologico a ser observado no tratamento desses casos, de modo a discorrer sobre as
condi¢des necessarias ao desenvolvimento de um modelo administrativo mais compativel com os

modos de vida das comunidades quilombolas, historicamente negligenciados pelo Direito patrio.
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