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RESUMO
O art. 68 do ADCT reconhece a posse do territério ocupado pelas comunidades
remanescentes de quilombos e atribui ao Estado a responsabilidade sobre a
emissdo dos titulos de posse para os mesmos. Contudo, em Minas Gerais foi
regularizado o territério de somente um quilombo, que posteriormente foi removido
da propriedade para a construgdo da usina hidrelétrica de Irapé. Ademais, segundo
dados emitidos pelo Incra e pela CPISP no Brasil existem mais de 5.000 localidades
quilombolas, mas somente 212 foram tituladas até 2021. Dessa forma, esta pesquisa
busca entender quais os principais entraves para a politica de titulacdo de terras
quilombola em Minas Gerais. Compreendendo que, apesar do reconhecimento
constitucional do direito quilombola ao uso coletivo da terra e da regularizagdo da
politica, o numero de titulos emitidos em Minas Gerais € muito inferior ao necessario
para garantir o cumprimento deste direito. Para tanto, foram apresentados dados
orcamentarios, dados ligados a titulagao do territério quilombola. Além disso, foram
conduzidas entrevistas com atores chaves ligados ao processo de titulagdo e foi
realizada pesquisa bibliografica que auxiliou na construgdo da associagdo do
regramento brasileiro com o movimento neoconstitucionalista latino americano e o

Bem Viver.

Palavras chave: Comunidades quilombola; Titulos de posse coletiva; Art. 68 do
ADCT



ABSTRACT
The Article 68 of the ADCT recognizes the right of possession of the territory
occupied by the remaining quilombo communities and attributes to the State the
responsibility for issuing the title deeds for them. However, in Minas Gerais the
territory of only one quilombo was regularized, which was later removed from the
property for the construction of the Irapé hydroelectric plant. Furthermore, according
to data issued by Incra and CPISP in Brazil, there are more than 5,000 quilombola’s
localities, but only 212 were titled until 2021. Thus, this research seeks to understand
the main obstacles to the policy of securitization of quilombola lands in Minas Gerais.
Understanding that, despite the constitutional recognition of the quilombola right to
collective use of land and the regularization of the policy, the number of titles issued
in Minas Gerais is much lower than necessary to guarantee the fulfilment of this
right. For that, it was presented budget data and data related to the securitization of
the quilombola territory. In addition, interviews were conducted with key actors linked
to the titling process and a bibliographical research was carried out that helped in the
construction of the association of the Brazilian regulation with the Latin American

neoconstitutionalist movement and Bem Viver.

Keywords: Quilombola communities; Titles of collective ownership; Art. 68 of the
ADCT
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1 INTRODUGCAO

O presente trabalho aborda o acesso, ou a falta de acesso, a titulagao do
territorio quilombola em Minas Gerais. Atualmente, no estado, nenhuma comunidade
quilombola possui o titulo de posse coletiva de seu territério (INCRA, 2019). Em
contraposi¢ao, estados como Maranhdo e Para ja possuem, cada um, mais de
cinquenta comunidades com a posse coletiva de seus territorios devidamente
reconhecidas, regularizadas e titularizadas (idem). Portanto, buscando compreender
os desafios na realizacdo material do direito constitucional quilombola no estado de
Minas Gerais, a pesquisa apresenta os marcos legais, os entraves institucionais e
alguns dados orgcamentarios que corroboram com a lentiddo do processo de
titulacao.

O processo de aquilombamento foi sobretudo um movimento de
resisténcia, em dado momento ao escravismo, em outro a concentracado fundiaria e
ao reforgo do modo de produgao agricola em larga escala (GOMES, 2009; COSTA
2017). Construiu-se, entdo, no Brasil um movimento de organizag&o territorial
caracterizado por fortes elementos culturais de valores tradicionais € marcado pelo
longo processo histérico de opressao racial, que se estendeu além da abolicdo da
escravatura em 1888 até a contemporaneidade. Protagonistas deste movimento de
resisténcia, os quilombos podem ser definidos como:

segmentos negros em diferentes regides e contextos, herdeiros de
um legado cultural e material que |Ihes conferem uma referéncia
presencial no sentimento de ser e pertencer a um lugar e a um grupo
especifico considerando o seu conteudo histérico. (COSTA, 2016, p.
27)

A definicdo de “comunidades tracionais quilombola” é abrangente, devido
aos inumeros aspectos que ela abarca e tendo em vista “a riqueza de casos
empiricos” (GOMES, 2013, p.148). Esta abrangéncia compreende uma quantidade
de grupos que, apesar de inquestionavelmente serem quilombos, muitas vezes sao
reconhecidos por outros termos como: “mocambos, terras de preto, comunidades
negras rurais, comunidades de terreiro, terras de santo e terras de santissima”
(GOMES, 2013, p. 148).

Portanto, o marco fundamental no reconhecimento e definicdo de um
agrupamento como comunidade quilombola é o autorreconhecimento e a
autodeclaragédo. A Convengao 169 da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT),

da qual o Brasil é signatario, coloca a autodeterminagdo como principio basilar na



12

demarcagao da “identidade indigena ou tribal” (BRASIL, 2004). Este processo de
reconhecimento é feito com base em caracteristicas comuns que atravessam as
comunidades. Conforme os depoimentos colhidos para o desenvolvimento da
pesquisa, estes marcadores identitarios podem ser: a cor da pele; a relagao familiar;
a relagdo com a terra; a origem das comunidades; as festividades e outras praticas
culturais; a religiosidade; a relagao familiar, entre outros.

O conceito juridico de quilombo foi estabelecido no arcabougo legal
brasileiro pelo Decreto Federal n°® 4.887 de 2003 (que regulamenta o processo de

titulagao de terras quilombola) como:

(...) grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto atribuicdo com
trajetéria historica prépria, dotados de relagcbes territoriais
especificas, com presungdo de ancestralidade negra relacionada
com a resisténcia a opressao histérica sofrida. (BRASIL, 2003a)

Esta definicdo marca a centralidade do vinculo com o territério na vivéncia
quilombola ao determinar que as ‘“relacdes territoriais especificas” sdo um dos
fatores que caracterizam a comunidade. A territorialidade é tida como um elemento
central para a reprodu¢cdo do modo de vida tradicional quilombola, ao passo que
constitui um elemento de resisténcia a imposicao do modelo de producéo agricola
hegemonico e possibilita a reprodugcdo de fatores culturais chave no cotidiano
quilombola, como o uso coletivo da terra (CONAQ, 2017).

Observa-se também que o0 uso desta expressdao possibilita a
diferenciagcado dos conceitos de terra e territorio. Esta diferenciacdo € importante ja
que terra tem o sentido de insumo e, portanto, um objeto que pode ser
comercializado; enquanto territorio, principalmente no contexto das comunidades
tradicionais, possui um valor holistico tendo um significado além do comercial. Sobre

o territorio quilombola, Ana Carolina Costa (2016) enfatiza que:

Nao se trata apenas de espago para a moradia, que pode ser trocada
pelo individuo sem maiores traumas, mas sim do elo que mantém a
unido do grupo, e que permite a sua continuidade no tempo através
de sucessivas geragoes, possibilitando a preservagéo da cultura, dos
valores e do modo peculiar de vida da comunidade étnica. Entende-
se por territério a ser reconhecido, delimitado, demarcado e titulado
aquele necessario a reprodugdo fisica, sociocultural das
comunidades quilombolas. Devendo englobar os espagos de
moradia, de conservacdo ambiental, de exploragao econémica, das
atividades socioculturais, inclusive os espagos destinados aos cultos
religiosos e ao lazer, considerando a nocédo de territorialidade da
prépria comunidade. (COSTA, 2016, p. 30)
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Entretanto, a legislagéo brasileira so6 inicia o movimento de regularizagéao
das terras quilombolas cem anos depois da abolicdo da escravatura através do Art.
68 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT). Nele é determinado
que o Estado brasileiro é responsavel pelo reconhecimento da titularidade da posse
da terra dos remanescentes das comunidades quilombola. Contudo, somente em
2003 ¢é publicada a regularizacdo desse artigo através do Decreto Federal
4.887/2003, citado anteriormente, que regulamenta o procedimento de identificagdo
‘e titulacdo das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos” (BRASIL, 2003a).

Apesar do reconhecimento do direito a titulagdo da terra e a
responsabilizacdo do Estado, o Brasil ainda enfrenta imensa dificuldade no
cumprimento do Art. 68 do ADCT. O processo de titulagdo € extenso e burocratico,
contendo uma série de etapas que envolvem visitas técnicas e emissao de diversos
documentos. Além disso, até 2001 existia um conflito de competéncias envolvendo o
Ministério da Cultura, na figura da Fundac&o Cultural Palmares, e o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) ja que ambos tinham
competéncia para realizar o processo de titulacdo. Em 2001 é publicado o Decreto
Federal 4.887/2003 que vincula o acesso ao titulo de posse coletiva da terra
quilombola a conclusdo de duas etapas. A primeira, que compete a Fundagao
Cultural Palmares, é a certificacdo da comunidade, reconhecendo a sua identidade
enquanto remanescente de quilombo. A segunda, ja € o processo de titulagdo que
atualmente é conduzido pelo Incra, mas que s6 pode ser iniciado apés a conclusao
da primeira etapa com a emissao do certificado (BRASIL, 2013).

Todas estas etapas aumentam o custo da emissdo dos titulos e
complexificam o acesso ao direito a posse e a titulagado da terra. Consequentemente,
segundo dados emitidos pela antiga Secretaria Especial da Promog¢ao da Igualdade
Racial (Sepir) foram emitidos entre 1995 até 2018 somente 41 titulos de
reconhecimento da posse coletiva da terra quilombola pelo governo federal.
Observando a lentiddo no processo de emissao de titulos, a Coordenagao Nacional
de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ) enviou, em
2017, uma carta a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), em que
apontou, com base em dados emitidos pelo Incra, que seguindo a progressao atual
o Brasil ira demorar 605 anos para concluir todos os processos de titulacdo de terras
quilombolas instaurados no instituto (CONAQ, 2017).
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Reconhecendo a complexidade da politica em nivel federal e a sua
importancia no cumprimento de um direito constitucional foram mobilizadas
estruturas e politicas de niveis estaduais para emitir os titulos. Contudo, estas
mesmas politicas enfrentam dificuldades semelhantes as experimentadas em nivel
federal, de forma que entre 1995 e 2018 foram emitidos, pelas unidades federativas,
141 titulos de posse coletiva quilombola, segundo dados disponibilizados pela
Fundacdo Palmares em 2018. No caso do estado de Minas Gerais foi publicado em
2017 o Decreto Estadual 47.289/2017 que permite que o estado e municipios
mineiros atuem préximos as comunidades para acelerar o processo de titulagao.
Contudo, mesmo com a publicagdo do decreto o estado ainda ndo concedeu

nenhum titulo.
1.1 Problema de pesquisa e Objetivos

Portanto, percebe-se em Minas Gerais, assim como em outras unidades
federativas do pais, uma dificuldade de mobilizar as estruturas politicas e
administrativas na atuagdo em prol da garantia de um direito constitucional. No
entanto, deve-se observar a quem pertence o referido direito, compreendendo que
as comunidades quilombolas constituem um grupo formado por pessoas
historicamente marginalizadas. Nesse sentido, busca-se compreender como as
estruturas racistas que levaram a criagdo dos quilombos, em primeiro lugar,
influenciam, na contemporaneidade, na dificuldade do acesso a titulagao das terras
em Minas Gerais.

Dessa forma, observando a dicotomia exposta acima, em que o
ordenamento juridico nacional reconhece a sumariedade da agao estatal na garantia
do acesso ao direito quilombola a posse da terra, mas encontra entraves na
efetivacdo dessas leis, questiona-se: Quais os principais fatores que levaram a

inviabilizacao do direito ao territério quilombola em Minas Gerais?
1.1.1 Objetivo Geral

Buscando responder a pergunta central da pesquisa este estudo foi
estruturado com base no seguinte objetivo geral: Analisar a politica de titulacdo da
terra quilombola em Minas Gerais analisando o seu histérico e o panorama de

implementagao na busca pelo cumprimento do direito constitucional a titulacao.



15

1.1.2 Objetivos Especificos

Portanto, para nortear a elaboracdo da pesquisa foram tragados os cinco
objetivos especificos que permitem um fracionamento da pesquisa e o alcance do
objetivo geral. O desenho destes objetivos foi feito com base em dois principais
pontos: o primeiro, a necessidade de se compreender melhor o acesso a terra no
Brasil, sobretudo como é resguardado este direito no caso das comunidades
tradicionais quilombola. Nesse sentido, foram estabelecidos os objetivos especificos
de: (i) estudar o arcabouco legal relacionado a concessao de uso de terras coletivas
no pais, com foco nessas comunidades e (ii) realizar levantamento bibliografico
sobre conceitos e definigdes ligadas aos povos tradicionais, as comunidades
quilombola e ao acesso ao territorio.

A partir destes, o segundo ponto norteador da pesquisa advém da
observacdo da ndo existéncia de terras quilombolas titularizadas em Minas Gerais'
(INCRA, 2019), marcando a necessidade de se analisar a politica de titulagdo no
estado e as dificuldades de sua implementacdo. Dessa forma, foram também
estabelecidos os seguintes objetivos especificos: (iii) Contextualizar a politica de
acesso a terra para comunidades tradicionais em Minas Gerais em contraposicao
com a politica de titulagdo federal; (iv) Analisar a politica de titulagdo no estado,
buscando discutir os fatores que influenciam na dificuldade de sua aplicacdo no

estado.
1.2 Justificativa

O entendimento quanto a necessidade de explorar o tema aqui exposto
advém da centralidade da questdo territorial para as comunidades quilombola.
Segundo Gomes (2009) este fator € fundamental para a identidade do quilombo,
sendo o uso coletivo da terra e o tratamento dos recursos naturais um marco na
caracterizagao destes grupos. Dessa forma, a questdo territorial torna-se uma
questao indissociavel a questdo dos povos quilombolas (NASCIMENTO; BATISTA;
NASCIMENTO, 2016).

1O territério coletivo da comunidade quilombola de Porto Coris, em Minas Gerais, foi titulado em 2000,
contudo em 2003 a comunidade foi desapropriada e realocada para permitir a constru¢do da hidroelétrica de
Irapé. Durante o processo a comunidade perdeu o titulo de posse coletiva do territorio e suas 21 familias
constituintes receberam titulos individuais de posse das terras em que foram reassentadas, descaracterizando o
vinculo do quilombo com o territorio e anulando o tinico titulo emitido a um quilombo no estado (FREITAS,
2014; FERNANDES, 2015).
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Contudo, como discutido nos topicos anteriores, apesar do
reconhecimento legal do direito a titulacdo de seus territorios, os quilombolas ainda
nao foram efetivamente contemplados por politicas publicas que fossem capazes de
traduzir de maneira contundente essas proposigdes legais para a realidade. Nao
obstante, deve ser observado que o governo brasileiro se movimentou em prol do
cumprimento do ADCT e implementou nas ultimas trés décadas programas e
politicas que buscassem assegurar o acesso a este direito, a exemplo o Programa
Brasil Quilombola. A questao é complexificada, portanto, a medida que se identifica
que foram adotadas ag¢des para garantir o cumprimento da constituicdo, mas que
estas nao foram suficientes. Ademais deve-se considerar que as comunidades,
assim como a legislagéo, apontam o acesso a terra como uma questdo estruturante
na garantia de seus direitos, sendo este portanto um elemento fundamental no
resguardo de outros direitos constitucionais desse grupo.

Em suma, observa-se no Brasil o reconhecimento do acesso a terra como
elemento estruturante das politicas de afirmagcdo voltadas para os povos
remanescentes de quilombo (BRASIL, 2013), leis que resguardam este acesso e por
fim uma falha nas politicas que deveriam garantir o cumprimento destas leis. Fica
evidente a necessidade de se compreender melhor onde estdo os entraves das
politicas de titulagdo para comunidades quilombola.

Ademais, durante a elaboracao do referencial tedrico foi identificado que
estudos ligados a politica de acesso ao territério para comunidades tradicionais
quilombola ainda sdo um pouco incipientes no campo da da Administracdo Publica
ou mesmo da Ciéncia Politica, atestando a necessidade de que mais pesquisas
dentro desta area sejam produzidas.

Para cumprir com tal proposta, o trabalho é dividido em seis capitulos,
sendo o presente aquele que traz a introducdo dos tépicos estudados, abordando
brevemente alguns dos principais conceitos que serdao mobilizados durante o estudo.
Em seguida, é apresentada a metodologia utilizada na pesquisa, indicando a
trajetdria percorrida para cumprir os objetivos aqui introduzidos. No terceiro capitulo
€ introduzido o referencial tedrico utilizado ao longo da monografia, as teorias do
Bem Viver e do Neoconstitucionalismo Latino-americano. Em sequéncia, no capitulo
4, é retomado o histérico dos marcos legais que pautaram a politica de titulagdo no
pais e no estado. O quinto capitulo apresenta parte dos resultados deste processo

historico, trazendo o panorama da titulacdo no pais e apresentando dados



17

relacionados ao numero de titulos e certificacbes emitidas, além de discutir o
orcamento destinado a politica ao longo dos mandados. No sexto capitulo sao feitas
as consideragdes finais, discutindo principalmente o impacto dos fendédmenos
observados no processo de titulagao de terras quilombolas em Minas Gerais.
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2 METODOLOGIA

No capitulo anterior foi apresentado brevemente o escopo da pesquisa,
introduzindo o problema que sera analisado e os objetivos em torno da elaboragao
desse estudo. O presente capitulo pretende, entdo, apresentar os processos
metodoldgicos mobilizados para o alcance destes objetivos. Segundo Booth, Colomb
e Williams (1998) e Gil (1999), o trabalho académico deve ser desenvolvido de
acordo com um critério formal e sistematico que possibilite encontrar respostas para
o problema de pesquisa, seguindo parametros cientificos que proporcionam o
desenvolvimento de uma analise critica. Objetivando atender a estes critérios, a
pesquisa foi elaborada seguindo as etapas de definicdo do problema e objetivos, de
coleta e analise de dados e de registro dos fenbmenos observados. Com o fim de
detalhar a metodologia utilizada, o atual capitulo foi dividido em trés topicos, a saber:
(i) caracterizagao da pesquisa; (ii) abordagem metodoldgica utilizada e (iii) analise e
a coleta dos dados este conte explicagcbes quanto a condugdo de entrevistas, o
estudo bibliografico e a analise dos marcos legais.

2.1 Caracterizagao da pesquisa

Como apontado no capitulo de Introdugdo, os objetivos desta pesquisa
sao voltados principalmente para a compreensao do processo de titulacdo de terras
quilombola em Minas Gerais e para a analise dos possiveis fatores que contribuem
para a falta de efetividade no processo. Atentando-se a proposta de classificacdo
dos estudos académicos conforme os seus objetivos gerais (VERGARA, 2010),
entende-se que estes objetivos qualificam o presente estudo principalmente como
uma pesquisa exploratéria.

Este entendimento parte do conceito exposto por Gil (2002, p. 42) de que
as pesquisas exploratérias buscam “proporcionar maior familiaridade com o
problema, com vistas a torna-lo mais explicito (...) e ttm como objetivo principal o
aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicbes”. Ademais, a elaboragcao
deste estudo enquanto uma tentativa de explorar as razbes para a falta da
efetivacdo do direito constitucional quilombola a territorialidade contribui para a sua
caracterizagdo como pesquisa exploratoria.

Entretanto, deve-se reconhecer que o estudo atende a outras

classificagdes, ja que dentre seus objetivos também busca caracterizar o fenémeno
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do processo de titulacdo no estado. Nesse sentido, utilizando ainda a metodologia
de classificagcédo proposta por Gil (2002), percebe-se que este estudo também possui
algumas caracteristicas da pesquisa descritiva.

Estas classificagbes contribuem na escolha da metodologia utilizada para
conduzir o trabalho. O carater exploratério induz a um processo “bastante flexivel, de
modo que possibilite a consideragao dos mais variados aspectos relativos ao fato
estudado” (GIL, 2002). Para o autor, estes estudos comumente utilizam de

entrevistas e analises bibliograficas, ambas ferramentas utilizadas na atual pesquisa.
2.2 Abordagem metodolégica

Quanto a abordagem metodolégica a pesquisa utiliza principalmente
analises qualitativas, apesar de também incorporar o uso de instrumentos
quantitativos caracterizando, portanto, a metodologia empregada como mista. A
decisao pelo uso desta metodologia parte do entendimento de que: (i) a analise de
dados quantitativos, como numero de titulos emitidos e orgcamento disponibilizado, &
fundamental para a compreensdo da realidade politica de titulagdo de terras
quilombola; (ii) esta mesma realidade ndo pode ser traduzida sem a analise de
aspectos intangiveis. Esta percepgdo advém do fato de que parte primordial do
entendimento sobre a luta das comunidades tradicionais quanto ao direito ao
territério recai substancialmente sobre a compreensao de aspectos culturais do viver
dessas comunidades (ALMEIDA, 1996). Ademais, segundo Camara (2013), a
elaboracao de estudos quanti-qualitativos € bastante usual no ambito de pesquisas
sociais ja que permitem a ampliagdo do foco de analise sobre o tema.

O uso de ferramentas quantitativas se fez através do emprego de dados
orcamentarios, com um enfoque especial no Balango do Orgcamento Geral da Unido
-2019 publicado pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC), e de
informacdes quanto ao numero de emissdes de certificados de autoidentificacdo e
titulos de posse as comunidades tradicionais quilombola. O acesso aos dados sobre
a titulagdo das comunidades foi dificultado, haja vista que, durante a pesquisa, a
Fundacdo Cultural Palmares retirou do ar a plataforma que publicizava estas
informagdes. Contudo, estes dados foram disponibilizados pela Comiss&o Pré-indio
de Sao Paulo (CPISP) e acrescentados a dados publicados pelo Incra . Ressalta-se

que o enfoque do trabalho ndo foi a coleta ou o tratamento dos dados quantitativos,
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mas a obtencdo destes foi aplicada como ferramenta para melhor evidenciar o
desenvolvimento da politica de titulagdo no Brasil.

Conforme mencionado, a coleta de dados qualitativos e o estudo
qualitativo foi a orientagdo metodoldgica mais utilizada neste trabalho. Isto porque
este instrumento possibilita a analise de fendbmenos intangiveis (MINAYO, 2012)
como € o caso do objeto pesquisado, que envolve temas pouco quantificaveis, como
o impacto do racismo estrutural na condugao dos processos politicos ou o historico
da luta quilombola pelo acesso ao direito ao territério em Minas Gerais.

Com vistas ao atendimento dos objetivos da pesquisa sentiu-se a
necessidade de utilizacdo de diferentes fontes qualitativas para a realizagcdo da
presente monografia. Ademais, como mencionado no trecho anterior, alguns dados
que antes estavam disponiveis em plataformas online foram retirados do ar o que
levou a ampliacdo das fontes demandadas. Portanto, utilizou-se de: pesquisa

bibliografica, entrevistas e analise dos marcos legais.
2.2.1 Pesquisa bibliografica

Como abordado na introdugdo desta monografia, os estudos sobre as
politicas de acesso a terra voltadas para as comunidades quilombola dentro do
campo da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica ainda sdo um pouco
incipientes. Em sua tese de doutorado, elaborada em 2009, Lilian Gomes aponta:
“‘Nao temos conhecimento de outras teses na area da ciéncia politica sobre essa
tematica” (Gomes, 2009, p. 183). Mesmo tendo passado doze anos, ainda s&o
encontrados poucos estudos académicos sobre a territorialidade quilombola dentro
desta area.

Por seu turno, a maior parte das pesquisas no campo da Administragao
Publica que se dedicam a questdo das comunidades tradicionais sao elaboradas
conforme a metodologia de estudo de caso e se propbe a descrever a situagéao
especifica de uma comunidade. Esses trabalhos s&o de grande valor, pois permitem
a diferenciacao entre as comunidades e destacam a necessidade de politicas que
considerem as especificidades de cada um destes grupos. Isso se deve ao fato de
que apesar das comunidades quilombolas compartiliharem de um conjunto de
caracteristicas definidoras, as mesmas ndo podem ser tratadas como um
agrupamento homogéneo (SOUTO, 2021). Contudo, apesar de valorosos, estes
estudos de caso tem uma limitagdo quando o objetivo é desenvolver analises de
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cenarios mais amplos, como € o caso desta pesquisa. Por isso, o trabalho de
Gomes (2009) foi utilizado neste trabalho como uma das referéncias centrais.
Também foram utilizados como fonte nesta pesquisa estudos
desenvolvidos no campo das Ciéncias Sociais e das Ciéncias Sociais Aplicadas,
incluindo pesquisas antropolégicas e juridicas. Estas contribuiram com o
entendimento da etnografia das comunidades e do histérico da legislagdo que
resguarda os direitos quilombola, respectivamente. Além destes, foram mobilizados
conceitos desenvolvidos sob a perspectiva decolonialista?, como € o caso da teoria

do Bem Viver e das discussdes sobre o Neoconstitucionalismo latinoamericano.
2.2.2 Entrevistas

Como indicado, a pesquisa sobre a titulacdo de terras coletivas para
comunidades tradicionais ainda € muito incipiente, ainda mais quando analisada sob
o viés especifico do seu desenvolvimento no estado de Minas Gerais. Colocou-se,
entdo, a necessidade de buscar fontes de informacdes adicionais. Para responder
as questbes centrais deste estudo foram realizadas quatro entrevistas
semiestruturadas com atores-chave ligados a questado do territorio quilombola em
Minas Gerais.

A escolha pelo uso de roteiros® semiestruturados foi feita na tentativa de
gerar maior fluidez a pesquisa, possibilitando que os entrevistados também
contribuissem com o processo de condugdo das entrevistas e permitindo que os
temas e perguntas abordados nos encontros fossem mais ou menos desenvolvidos
seguindo o dominio do entrevistado sobre a questdo. Ademais, este processo

também possibilitou que estes atores pudessem demonstrar quais pontos |hes

2 O conceito de decolinialismo utilizado durante a pesquisa se baseia no estudo realizado por Quijano
(2004) que argumenta sobre as implicagdes da colonialidade do poder (eurocentrismo) com relagéo a
histéria da Ameérica Latina e suas instituigbes. Considerando, esta proposta vé-se necessario
reconhecer que a abordagem decolonial ndo se restringe a uma critica a episteme colonial e a ordem
mundial. Implica um reconhecimento da prépria posigao como estudioso, critico e orador, reconhece
a necessidade de descentralizar e pluralizar formagdes de conhecimento, e oferecer formas
alternativas de conceituar e vivenciar o mundo. Dessa forma um estudo decolonialista, ndo propoe
um retorno nostalgico e etnocéntrico as tradigcbes, mas um engajamento no presente com formas de
conhecimento que foram descartadas pela modernidade colonial. Reabilitagdo de formacgbes

epistémicas que continuam a ser reprimidas sob a colonialidade (Gaillen, 2020).

3 O roteiro utilizado nas entrevistas foi anexado no apéndice 1 deste trabalho
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pareciam mais significantes dentro do tema pesquisado. O uso de um roteiro pouco
rigido permitiu a observagcdo de dados e informagdes concedidos conforme a
percepcdo e a linguagem do entrevistado, possibilitando um entendimento mais
amplo dos possiveis fatores que dificultam a aplicagdo das politicas de titulacao.

Ja a definicao dos atores que foram convidados para entrevista se deu
com base na experiéncia destes com a matéria discutida na monografia. O perfil

destes entrevistados é introduzido na tabela abaixo:

Quadro 1: Perfil dos entrevistados

Trabalha ou Ligado aos
trabalhou com movimentos
Pesquisador
Entrevistados politicas Quilombola sociais de
da Area
ligadas ao defesa

tema quilombola
Entrevistada A Sim Nao Nao Sim
Entrevistada B Sim Sim Nao Nao
Entrevistado C Sim Sim Sim Sim
Entrevistado D Sim Sim Nao Nao

Fonte: Elaboracéao prépria

Como observado na tabela acima todos os participantes tém proximidade
com o tema, variando na forma com que esta relagdo foi construida. Ambas as
entrevistadas A e B compdem parte central da bibliografia utilizada nesta pesquisa,
sendo a entrevistada A referéncia no estudo sobre o direito constitucional das
comunidades quilombola ao territério tendo participado ativamente do processo de
estudo e analise para a votagao da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.
3239 pelos ministros do Superior Tribunal Federal (STF). A entrevistada B possui um
longo histérico de trabalho como servidora e atuou junto as comunidades
quilombolas em Minas Gerais apds aprovacado do Decreto Presidencial 4887/ 2003.
O entrevistado C é uma importante lideranga quilombola e ja conduziu politicas
voltadas para as comunidades tradicionais tanto no ambito municipal quanto
estadual e federal. Por ultimo, o entrevistado D é um servidor que trabalha no estado
ha mais de trinta anos tendo desenvolvido projetos referentes as politicas de
promogao da igualdade racial.

As entrevistas foram fundamentais para a obtencdo de informacgdes
quanto ao desenvolvimento da politica de titulacdo no estado de Minas Gerais. Do
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mesmo modo, contribuiram significativamente na construgdo das analises
qualitativas da pesquisa, além de também terem sido fundamentais no

aprimoramento das fontes bibliograficas do estudo.
2.2.3 Analise dos marcos legais

Por fim, também foi realizada uma analise dos principais marcos legais
ligados ao acesso ao territoério quilombola. Esta analise foi desenvolvida seguindo
marcadores historicos e incluiu legislagdes anteriores a Constituicdo Federal de
1988, apesar do enfoque principal ter sido a adequagdo do aparato legislativo
brasileiro ao artigo 68 do ADCT. Foram analisadas leis e decretos federais e
estaduais, assim como portarias publicadas pelas instituicbes que conduzem os
processos de certificagéo e titulagdo. O objetivo deste levantamento documental foi
subsidiar a analise da politica observando o desenho e as limitagdes na aplicagdo da
politica de titulagdo. Ademais, esta analise juridica permitiu uma investigagdo da
trajetéria da politica observando a evolugdo de eventos que a conformam (TILLY,
2001).
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3 INFLUENCIAS TEORICAS NA LEGISLAGCAO QUILOMBOLA

Este capitulo apresenta a base tedrica mobilizada durante a pesquisa,
discutindo conceitos da teoria do Bem Viver e do Neoconstitucionalismo Latino-
americano. Com vistas ao atingimento dos objetivos do presente estudo buscou-se
utilizar as referéncias que caracterizam o processo neoconstitucionalista na América
Latina, a partir da incorporagéo das perspectivas do Bem Viver nas ultimas décadas.
Desta forma, as segdes abaixo foram estruturadas seguindo duas grandes linhas
que delimitaram o argumento central do capitulo: a primeira € a apresentagdo do
conceito de Bem Viver como linha tedrico-politica que busca romper com o
raciocinio eurocéntrico e capitalista; a segunda é o entendimento de que a
Constituicdo Federal de 1988, dentro da perspectiva neoconstitucionalista, incorpora

alguns preceitos fundamentais do Bem Viver.
3.1 Bem Viver

A discusséo do Bem Viver se insere dentro de uma perspectiva decolonial
propondo um olhar para a sociedade fora do enquadramento eurocéntrico capitalista
burgués (WOLKMER; WOLKMER, 2018). Este discurso emerge em meados da
década de 1980, sendo abordado principalmente por tedricos e liderangas indigenas
e tradicionais latino-americanas que resistiam ao crescimento do movimento
neoliberal do final do século XX (ALCANTARA; SAMPAIO, 2017). Essa perspectiva
tedrica considera a natureza e o entorno como um dos grupos integrantes deste
convivio social, sendo, portanto, considerados sujeitos completos de direito e n&o
um objeto passivo de exploragdo (MORAES, 2018). Dessa forma, a teoria introduz
alternativas as propostas de desenvolvimento ocidental, orientadas pelas chamadas
teorias classicas, argumentando acerca da possibilidade e necessidade de
construgdo de um outro paradigma de convivéncia dos grupos sociais, embasando-
se nas tradi¢des indigenas (YAMPARA, 1995).

Ao retomar os elementos que influenciam esta perspectiva de

desenvolvimento, Alcantara e Sampaio (2017) colocam referéncias adicionais:

[O Bem Viver] remete a teoria de decrescimento de Serge Latouche,
a nogao de convivéncia humana de Ivan lllich, a ecologia profunda de
Arnoldo Naes e as propostas de descolonizagdo de Anibal Quijano,
Boaventura Santos e Edgardo Lander (ALCANTARA; SAMPAIO,
2017, p. 3).
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As autoras seguem a explicagédo classificando o Bem Viver “como um
campo semantico, onde podem ser colocadas experiéncias emancipatérias”
(ALCANTARA; SAMPAIO, 2017, p. 3).

Estas experiéncias apontam uma transicdo da compreensio
reducionista do mundo, resultante da dominagdo da natureza pelo
homem, para o entendimento sistémico e complexo da dindmica
socioambiental (ALCANTARA; SAMPAIO, 2017, p. 3).

Dessa forma, a teoria € construida se opondo a compreensao de que o
desenvolvimento € indissociavel a exploragao do entorno (MADRID; GONCALVES,
2020). Antagonicamente, o conceito do Bem Viver é baseado no pensar e no viver
de comunidades tradicionais que possuem complexas relacdes com o ecossistema.
Nesse sentido, busca-se ressignificar a relagdo com o territério, apresentando uma
visdo mais ampliada da definicdo da terra como local de consciéncia e de praticas
tradicionais e culturais que constitui a identidade coletiva dos sujeitos. Como
defendido por Krenak (2019), a perspectiva dos povos tradicionais, neste caso
especifico dos povos originarios, ndo nega a nogao de propriedade, mas afirma-a
como um bem concebido coletivamente. Ou seja, nega-se o entendimento
individualista europeu e introduz-se a nocado de propriedade coletiva. Este
entendimento é essencial no contexto desta pesquisa ja que a questao territorial é
central para a emancipagao dos povos tradicionais (CONAQ, 2017).

Sob a égide de ressignificar a relagdo com o territério o Bem Viver coloca
como questao basilar a equivaléncia entre o individuo, a sociedade e o ecossistema,
considerando o planeta e todos os seres que o habitam (ACOSTA, 2016). A partir
desta equivaléncia é possivel estabelecer a relagdo harménica entre estes trés
grupos e assim construir uma conexao de interdependéncia com a natureza
(ALCANTARA; SAMPAIO, 2017). Nesta linha, Rodrigues (2014) coloca que:

Sob o prisma do Sumak Kawsay* e Pachamama®, a natureza é
considerada como sujeito de direito, sendo que um dos obijetivos € o
bem-viver através da cooperagdo entre todos os habitantes que
usufruem o mesmo meio, a fim de que a continuidade do planeta seja
possivel. (RODRIGUES, 2014, p. 148)

Seguindo a perspectiva tedrica proposta por Alcantara e Sampaio (2017),

Solon (2017) defende a teoria do Bem Viver enquanto marco em prol do

4 “Sumak Kawsay” é a expressdo traduzida do quichua para o portugués como Bem Viver (BALDI,
2014)

5 "Pachamama", traduzido do quichua para o portugués, significa Mae terra e esta disposta como
sujeito de direito pela constituigao boliviana de 2009 (BALDI, 2014)
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desenvolvimento construido pela sociedade e nao necessariamente delimitado pelas
instituicGes estatais. Neste sentido, o autor propdée o empoderamento das
comunidades, associado ao poder de autogestdo do territério, como ferramenta
essencial de um desenvolvimento que siga conforme a perspectiva harmdnica entre
individuo, sociedade e ecossistema (SOLON, 2017). Esta proposta se adequa ao
argumento apresentado pelas comunidades quilombolas que significam o territorio
como elemento fundamental na constru¢gao da autonomia das comunidades.

Neste sentido, Madrid e Gongalves (2020) colocam que sob a perspectiva
do Bem Viver “as comunidades tradicionais sao protagonistas de suas historias e
dos seus processos de desenvolvimento, e a elas caberia o provimento de construir
suas proprias politicas, dentro de suas proprias realidades e peculiaridades”
(MADRID; GONCALVES, 2020, p.576). A perspectiva do empoderamento das
comunidades como ferramenta do desenvolvimento foi também colhida pela
pesquisa durante a conducdo das entrevistas. Todos os quatro entrevistados
apresentaram, dentre os argumentos pela titulagdo, a centralidade do territério na

garantia da subsisténcia e sobrevivéncia econémica das comunidades:

S6 a partir do reconhecimento desse territério que essa populagao
conseguira viver novamente com aquela dignidade, autonomia,
independéncia e sustentabilidade (ENTREVISTADO C)

Ademais, ao propor o desenvolvimento dentro do enquadramento
decolonialista do Bem Viver, Soléon (2017) defende também que este seja
potencializado através do fortalecimento das relagbes entre as comunidades
(SOLON, 2017). Em conformidade com esta proposta, o Entrevistado C argumenta
que o acesso ao territorio permite o fortalecimento econdmico das comunidades e

explica:

Fortalecimento econbmico, porque €& possivel tanto manter um
sistema de trocas de produtos entre os quilombolas e comercializar o
que for produzido em excesso gerando renda e proporcionando
economia (ENTREVISTADO C).

Dessa forma, destaca-se como a proposta teérica do Bem Viver contribui
para informar as discussdes do acesso a terra e da politica quilombola a medida que
constréi uma base tedrica que se opdéem ao modo de vida capitalista ocidental
hegemonico e propde uma leitura decolonialista do viver. Esta teoria acompanha um
elemento essencial do pensamento quilombola, que € a resisténcia a cultura colonial

e a preservacao de um viver tradicional, em que a prioridade nao é a producao
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voltada para o lucro, mas para a subsisténcia. Ademais, apresenta importantes
elementos para a argumentagao da sumariedade do territério na preservagao do

modo de vida tradicional quilombola.

3.2 A Constituicao Federal de 1988 sob a perspectiva dos estudos sobre o

Neoconstitucionalismo Latino-americano

O novo constitucionalismo da América Latina € o movimento que marca o
processo constituinte que se segue a queda de regimes ditatoriais civis-militares
financiados pelos Estados Unidos da América (EUA) no continente desde o final da
Guerra Fria (FERNANDES, 2014). A caracteristica basilar do movimento seria o
rompimento da reproducdo dos modelos normativos de matriz europeia e
estadunidense que comumente orientavam a elaboragédo da legislacdo dos paises
latino-americanos desde de suas independéncias (BRAGATO; CASTILHO, 2014).
Seguindo este entendimento, um novo constitucionalismo se estabelece na regido a
partir do momento em que 0s paises passam a elaborar suas cartas constitucionais
sob a égide de suas proprias realidades e filosofias. Ou seja, inicia-se um processo
de inclusdo de elementos decolonialistas nos textos constituintes, que passam a
propor instrumentos que indicam uma interpretagao da realidade destes paises que
vai além da concepcao eurocéntrica (SANTAMARIA, 2011, p. 75-77).

Entretanto, deve-se reconhecer que as interpretacbes sobre o novo
constitucionalismo variam. Alguns autores tém uma percepgdo mais abrangente do
movimento, como é o caso de Berjano e Segura (2013), que consideram integrantes
do processo as constituicdes latino-americanas redigidas por constituintes eleitos e
com instrumentos de participagdo democratica (BERJANO; SEGURA, 2013, p. 22).
Em contrapartida, outros tém uma percepcdo mais restritiva. Considerando estas
diferencas interpretativas, Baldi (2012) propdée uma divisdo do movimento

neoconstitucionalista em duas fases:

um constitucionalismo pluricultural, de 1989 a 2005, com a
internalizagdo da Convencéao n. 169 de Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT), que dispde sobre a autonomia dos povos indigenas
(ou povos originarios) e quer garantir seus direitos e terras,
rompendo com padrdes integracionistas (isto é, de dissolucdo das
culturas indigenas na dominante). Neste caso, temos os casos de
Coldmbia, Peru, Bolivia, Equador, Venezuela, Argentina (que altera a
Constituicdo em 1994), Paraguai e México. De 2006 a 2009, Baldi vé
um “constitucionalismo plurinacional”, no Equador e na Bolivia, com o



28

reconhecimento da autonomia dos povos indigenas como nacgoes.
(FERNANDES, 2014, p. 52)

Apesar de, neste texto, Baldi ndo mencionar o Brasil como parte deste
movimento constitucionalista e considerar somente as constituicdes promulgadas a
partir de 1989, o autor coloca a internalizacido da Convencdo n° 169 da OIT como
um dos elementos do novo constitucionalismo (BALDI, 2012). Portanto, para a
percepcdo de Baldi, a inclusdo da Convencdo possibilita que o Brasil seja
considerado um dos integrantes do movimento.

Em outra oportunidade, Baldi (2014), apoiando-se em Fajardo (2012),
inclui as constituicbes do Brasil (1988), Guatemala (1985), Nicaragua (1987) e
Canada (1982) como marcos fundamentes de um primeiro ciclo, antecedente ao do
“constitucionalismo pluricultural”, denominado por ele de “constitucionalismo
multicultural”’, ciclo que seria marcado pela primeira “incorporacdo dos direitos
indigenas e comunidades quilombolas” (Baldi, 2013). Ao analisar o texto
constitucional brasileiro, Pastor e Dalmau (2012) colocam que este nao traz um
rompimento radical com o enquadramento europeu. Neste sentido, artigos como o
arts. 215 e 216 da CF/88 representam um timido sinal para este rompimento,
contudo ndo sao suficientes “para que seja realmente novo, tendo em vista que o
passado do continente é a colonizagdo” (FERNANDES, 2014, p. 53). Dessa forma,
esses autores consideram a carta magna brasileira um predmbulo deste novo
movimento constitucionalista, mas n&o necessariamente como parte integrante do
processo.

Apesar de se identificar que a constituicdo brasileira ndo pode ser
considerada protagonista deste movimento, deve-se reconhecer que ela recebe
importantes elementos deste novo constitucionalismo. Isto porque incorpora uma
série de dispositivos elaborados a partir da perspectiva dos povos tradicionais, como
por exemplo a assimilacdo do conceito de posse coletiva.

Nesta perspectiva, pode-se também citar: o artigo art. 225 que prevé o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; os artigos que tratam do uso
social da terra, do direito a posse coletiva do territério e da protecdo dos povos e
comunidades tradicionais enquanto patriménio da cultura nacional (BRASIL, 1988).
Para Baldi (2014), a assimilagao do direito ao territério conforme proposto pelo artigo
68 do ADCT é um dos elementos do novo constitucionalismo, presente na

constituicao brasileira.
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A disposicao contida no art. 68 do ADCT nao se encontra isolada no
contexto constitucional do continente americano, inserindo-se em um
contexto de significativa alteragao que vem dando forma a um novo
tipo de constitucionalismo, que assume a plurinacionalidade, a
pluriculturalidade, a plurietnicidade e a interculturalidade dos paises e
que pde em discussdo, pois, a simultaneidade de tradi¢gdes culturais
no mesmo espacgo geografico, o pluralismo juridico, a ressignificagéo
de direitos coletivos, a democracia intercultural, a territorialidade, a
inclusividade cultural (BALDI, 2014, p. 30).

O autor segue argumentando que o artigo € significativo na interpretagao
dos elementos neoconstitucionalista na carta brasileira, ja que como em outros
textos constitucionais americanos dispde que:

a) as terras sdo comunitarias e, pois, a propriedade é coletiva, o que
implica reconhecer uma pluralidade de propriedades (e ndo somente
a classica propriedade privada); b) existe, de forma expressa ou
implicita ao menos, a nogdo de que as terras reconhecidas sao
inalienaveis e imprescritiveis; c¢) as praticas de produgdo sao
tradicionais; d) a identidade cultural das comunidades é parte da

memoaria nacional; €) ha uma associagdo, na medida do possivel,
com a situagao dos indigenas (BALDI, 2014, p. 30).

Nesse sentido, percebe-se na Constituicdo brasileira, ainda que de forma
singela se comparada a constituicdo de outros paises como Bolivia e Equador, a
incorporagdo de elementos do Bem Viver (BALDI, 2014; FERNANDES, 2014,
RODRIGUES, 2014).
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4 MARCOS LEGAIS

Enquanto no capitulo anterior foi apresentado algumas das correntes de
pensamento que influenciaram a legislagdo quilombola, o presente capitulo busca
construir uma breve revisao historica dos principais marcos legais que permeiam o
direito das comunidades tradicionais a titulagdo do territério nas esferas federais e
estaduais. Abordaremos o histérico do sistema de sesmaria até a promulgagao da
constituicdo de 1998, que muda significativamente o regime prevalecente até entao.
Em seguida, trataremos dos decretos promulgados para regularizar os artigos
constitucionais os embates politicos em torno da interpretacdo do texto
constitucional até chegarmos nos marcos vigentes e na promulgagdo do Decreto
Estadual 47.289/2017.

41 Do Sistema de Sesmarias a Constituicao de 1988: a mudanga do

significado Quilombola na legislagao

Conforme exposto no Atlas do Espaco Rural Brasileiro, publicado pelo
IBGE em 2020, 0,3% das maiores propriedades do pais ocupam 32,8% do territorio
nacional. Esta enorme concentragao fundiaria ndo € consequéncia do mérito dos
produtores ou resultado do acaso e da sorte de algumas familias, mas sim fruto de
anos de vigéncia e aplicagao de leis que privilegiavam a elite econémica e politica
brasileira enquanto excluiam parcela da populagdo seguindo critérios raciais e
econdmicos (CONAQ, 2017). Segundo Gomes (2009), a capacidade desta elite em
atuar sobre o processo legislativo e cooptar os interesses nacionais a favor de seus
interesses privados (SANTOS, 2001, p. 191) contribuiu para a perpetuagdo dos
privilégios que esta mantinha sobre a desigual ocupacéao do territério nacional.

A exemplo, tem-se o Sistema de Sesmarias, instrumento usado pela
Coroa portuguesa para garantir a ocupacéao do territério brasileiro por membros da
elite colonizadora (SILVA, 2013). O sistema foi implementado no pais em 1530 e
perdurou até 1822. Através dele a Coroa concedia o uso da terra para pessoas que
se adequassem a uma serie de critérios, dentre eles o alto poder econdmico e a boa
relagdo com a monarquia e com a Igreja catélica. A lei excluia os povos indigenas,
que ja ocupavam aqueles territérios, e perpetuava a politica de exclusdo social e

racial promulgada pela coroa portuguesa. O Sistema de Sesmarias marca como o
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aparato legal brasileiro foi fundado sob a premissa da concentragédo fundiaria e da

exclusao do povo negro bem como do privilégio da elite colonizadora.

Assim, foram cerca de trés séculos de distribuicao desigual da terra
no Brasil, desigualdade essa que privilegiou uma pequena elite
econdmica branca de ascendéncia europeia, ao tempo em que
explicita e diretamente impediu que negros e negras tivessem
acesso a terra por vias legais. No Brasil, concentragcao fundiaria e
desigualdade nao sao frutos do acaso (CONAQ, 2017)

A norma subsequente ndo combateu as desigualdades impetradas pelo
Sistema de Sesmarias; pelo contrario, a Lei 601/1850, chamada Lei de Terras,
recepcionou os efeitos das Sesmarias e estabeleceu que a unica forma de acesso a
terra no Brasil seria através do dispéndio de capital. Em suma, essa lei decretou
como propriedade privada todas as terras cedidas até entdo pela politica de
Sesmarias, os terrenos restantes foram decretados terras publicas federais e foi
estabelecido que a unica forma de obtencao de posse legal da terra seria através da
aquisicao onerosa. Dessa forma, a Lei de Terras de 1850 reforcou as praticas
desiguais proporcionadas pelo Sistema de Sesmarias, ao associar 0 acesso a terra
exclusivamente ao poder econdmico, excluindo novamente a populagdo negra,
perpetuando a violéncia contra as comunidades indigenas e consolidando o
processo de concentragao fundiaria.

Ao passo que as normas relacionadas a terra reforcavam a desigualdade
agraria, até a aboligdo formal da escravidao as leis que reconheciam a existéncia
dos quilombos criminalizavam estes agrupamentos. Ou seja, até 1888 a legislagcéo
brasileira vinculava os quilombolas “a criminalidade, a marginalidade e ao
banditismo” (GOMES, 2013). Com a publicacéo da Lei Aurea o sistema legislativo
nacional passa a ignorar a existéncia das comunidades quilombola, que deixam de
ser grupos criminalizados e tornam-se, do ponto de vista legal, grupos
invisibilizados.

Os quilombos seguem ignorados pela legislagdo brasileira por cem anos,
até a promulgacao da Constituigdo Federal em 1988, quando, pela primeira vez, foi
positivado o direito a terra para comunidades quilombola. O reconhecimento legal
em nivel federal dos direitos quilombolas é fruto da eclosdo de lutas que se
estendiam pelo pais desde a década de 1970 (GOMES, 2013). Estes pleitos
incluiam da agdo de movimentos socias negros na defesa por politicas de afirmacgao

que promovessem reparacao histérica até a luta local de comunidades quilombola
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na defesa de seus territorios. Para Almeida (1996), o reconhecimento dos direitos
quilombolas pela Carta Magna é resultado da luta local destes grupos tradicionais e
representa significativa conquista, considerando que apds a abolicdo da escravidao
em 1888 a questdo quilombola foi tratada como uma questdo superada e, portanto,
foi invisibilizada.

O texto constitucional permitiu que lutas localizadas que se estendiam
pelo pais pudessem, pela primeira vez, atingir a esfera publica nacional. Dessa
forma, a Constituicdo aborda a questdo quilombola em dois pontos diferentes;
primeiro, quando trata da preservacao cultural no Capitulo Ill: Secdo Il: Da Cultura,

onde dispode:

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

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

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

I. as formas de expressao;
Il. os modos de criar, fazer e viver;
lll. as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas;

IV. as obras, objetos, documentos, edificacbes e demais espagos
destinados as manifestagdes artistico-culturais;

V. os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico,
artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.

§ 1° O Poder Publico, com a colaboragao da comunidade, promovera
e protegera o patriménio cultural brasileiro, por meio de inventarios,
registros, vigildncia, tombamento e desapropriagdo, e de outras
formas de acautelamento e preservacao. (...)

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de
reminiscéncias historicas dos antigos quilombos (BRASIL, 1988)

Os artigos 215 e 216 sao fundamentais na preservacéo do territério
quilombola. Primeiro, ao identificar as comunidades como “participantes do processo
civilizatorio nacional” (BRASIL, 1988, art. 215, § 1°), o texto marca a mudanga na
leitura feita pelo sistema juridico brasileiro em relagdo aos quilombos. Ou seja, no
ambito legal, as comunidades deixam de ser criminalizadas ou invisibilizadas para

serem reconhecidas pelo seu real significado enquanto membro do processo
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civilizatério brasileiro. Sobre isto € importante dizer que a promulgacao da CF/88 e a
garantia da protecao das comunidades tradicionais quilombola enquanto patriménio
cultural nao foi necessariamente traduzida para o cotidiano das comunidades.

Segundo, ao definir o “modo de criar, fazer e viver” (BRASIL, 1988, art.
216) quilombola como um bem imaterial, o artigo 216 constréi o importante
entendimento de que a protecdo dessas comunidades perpassa pela prote¢cao do
modo de vida tradicional quilombola. Nesse sentido, compreendendo que o territério
é um fator central na identidade das comunidades, o artigo possibilita o
entendimento, que a posteriori sera defendido pelo decreto federal 4887/03, de que
a protecao do territério quilombola tem dentre as suas finalidades a manutencao da
vivéncia tradicional.

O segundo momento em que a Constituicdo trata diretamente dos direitos
quilombolas é no artigo 68 do Titulo X do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT), que diz:

Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que
estejam ocupando suas terras é reconhecida a propriedade definitiva,
devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos (BRASIL, 1988).

A positivagao do direito a posse do territorio ocupado pelas comunidades
€ um marco na histéria brasileira. Segundo Sarmento (2008), o artigo supracitado
nao protege somente os direitos fundamentais quilombola, como também atende ao
interesse de toda a nagéo, ja que esta associado a proteg¢do do patriménio cultural
brasileiro. Em parecer feito pelo procurador geral da republica, Daniel Sarmento,
durante o julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 3239, € afirmado
que o art. 68 do ADCT constitui “horma do direito fundamental vinculada ao principio

da dignidade da pessoa humana”. Segundo o procurador, o artigo busca:

(I) promover a igualdade substantiva e da justiga social, na medida
em que confere direitos territoriais aos integrantes de um grupo
social desfavorecido, composto quase exclusivamente por pessoas
muito pobres e que sao vitimas de estigma e descriminacgéo; (ll) ser
entendida enquanto medida reparatoria, que visa resgatar uma divida
histérica da nagdo com comunidades compostas por descendentes
de escravos, que sofrem ainda hoje os efeitos perversos de muitos
séculos de dominagédo e violacdo de direitos, e (lll) assegurar a
possibilidade de sobrevivéncia e florescimento de grupos dotados de
cultura e de identidade étnica proprias, ligados a um passado de
resisténcia e opressao, os quais, privados do seu territério em que
estdo assentados, tendem a desaparecer (SARMENTO, 2008, p. 38)
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Entretanto, apesar dos avangos representados pelo artigo 68, este recebe
justas criticas relacionadas tanto a escolha lexical (GOMES, 2013; COSTA, 2017)
quanto a sua publicagdo enquanto Ato Transitorio (SOLAZZI e WOLKMER, 2016).
Estas criticas contribuem para a melhor compreensao da disputa politica ocorrida no
processo constituinte (1987 -1988). A entrevistada A relata que a aprovacédo do
artigo 68 ocorreu mediante longas negociagdes e forte resisténcia dos atores que
representavam os interesses ruralistas. Estes temiam que a forma com que a lei
definisse as comunidades quilombola, bem como a inclusdo do seu direito ao
territério na carta constitucional, viesse a desencadear no Brasil uma série de
processos de regularizacdo fundiaria. Segundo Arruti (2006), a disputa politica
contribuiu para que o artigo 68, que é basilar na construgdo do direito quilombola,
fosse publicado como um ato transitério e ndo fosse redigido junto aos artigos 215 e
216. O autor aponta que essa separacao possibilita tratamentos diferentes a um
mesmo sujeito juridico e indica as dificuldades do processo fundiario (ARRUTI,
2006).

A separagao entre os artigos 68, 215 e 216 é relevante a medida que a
interpretacdo complementar dos textos constitui elemento chave no resguardo do
direito quilombola a posse de seus territorios. Em seu voto a favor da
constitucionalidade do Decreto 4887/2003, na Acao direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 3239, a ministra Rosa Webber argumenta sobre a relagcdo entre os artigos da

seguinte forma:

(...) por se tratar de direito que nao se esgota na dimensao do direito
real de propriedade, e sim de direito qualificado como direito cultural
fundamental, a norma do art. 68 do ADCT deve ser interpretada em
conjunto com a do art. 216, § 1°, da Constituicdo da Republica, que
expressamente autoriza a desapropriacdo para a protecdo do
patriménio cultural brasileiro (WEBBER, 2015)

Outro questionamento feito em relagéo ao texto do artigo 68 € o uso da
expressao “remanescente de quilombo”. Para Almeida (2002), o termo € produto da
nocgao passadista de que os quilombos foram extintos junto a aboligdo da escravidao
em 1888 e que na atualidade “restaram” nucleos isolados perdidos em fendas
temporais. O autor define esta categoria como frigorificada, fruto do senso comum e
defende que, portanto, deve ser superada. Sobre o termo “remanescente de
quilombo”, Lillian Gomes e Carlos Eduardo Marques colocam a necessidade de
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romper com este conceito “historicamente cristalizado” e ressignificar o

entendimento juridico sobre as comunidades quilombola.

O quilombo ressemantizado é um rompimento com as ideias
passadistas (frigorificadas) e com a definicdo “juridico-formal
historicamente cristalizada”, tendo como ponto de partida situacoes
sociais e seus agentes que, por intermeédio de instrumentos politico-
organizativos (tais como as proprias comunidades quilombolas,
associagoes quilombolas, Ongs, movimentos negros organizados,
movimentos sociais e académicos), buscam assegurar seus direitos
constitucionais. (GOMES; MARQUES, 2012)

A disputa quanto ao termo usado para definir as comunidades
quilombolas no texto constitucional se inicia em 1987 e é levada até o final do
processo constituinte (GOMES, 2009). Ao ser entrevistada para a pesquisa, uma
pesquisadora da area relata que o texto constitucional inicialmente colocava o direito
das “comunidades negras rurais” (termo semelhante ao utilizado nas cartas
constitucionais da Coldmbia e da Bolivia), mas os parlamentares ruralistas, temendo
que muito grupos pudessem se identificar com a expressao, pressionam para a sua
alteracdo. A entrevistada coloca que o uso da palavra “remanescente”, além de
historicamente cristalizado, € um termo racista que associa as comunidades
quilombolas a nogao de “resto”.

Contudo, como até a publicagcdo da Constituicdo Federal em 1988 a luta
quilombola era considerada uma questédo local disputada em diversas regidées do
pais, (GOMES, 2009; ARRUTI, 2003; ALMEIDA, 2002) os termos usados para
definir estes grupos também variavam (ALMEIDA, 2006; GUSMAO, 1996). Neste
sentido, o texto constitucional, apesar de ter usado um termo que deve ser
superado, contribuiu para o entendimento da questdo quilombola como uma pauta
publica nacional. Para Gomes (2013), a necessidade destes grupos de se imporem
enquanto “coletivo étnico” ultrapassa o “arcaboucgo juridico-formal historicamente
cristalizado” (GOMES, 2013, p. 142). O ponto fundamental é o direito adquirido com
a publicac&o do artigo 68 do ADCT.

4.2 A regulamentacgao do processo de titulagao das terras quilombola

Apds a publicagao do artigo 68 do ADCT o Estado inicia um processo de
regulamentagdo e publicagdo de marcos normativos e administrativos que

permitissem a efetivagdo do direito quilombola a terra (CONAQ, 2017). Contudo,
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este processo nao é linear e traduz as varias disputas politicas que envolvem a
questao agraria no Brasil.

A primeira normativa publicada para regularizar o artigo 68 do ADCT foi a
Portaria n° 25/95 da Fundagao Cultural Palmares (FCP), que estabeleceu as normas
competentes ao 6rgao para a titulagdo do territério quilombola. No mesmo ano foi
publicada a Portaria n°® 307/1995 do INCRA, que semelhante a primeira também
decreta ao 6rgdo que a publicou (neste caso o INCRA) a competéncia e as
normativas para titulacdo da terra de comunidades quilombola em terras publicas
federais. Ficou estabelecido, entdo, um conflito de competéncias entre os 6rgaos, ja
que o INCRA e a FCP passaram a ter competéncia concorrente sobre a titulagdo do
territério quilombola.

Este conflito ndo se resumia somente a competéncia concorrente entre as
instituicdes, mas também a forma com que ambas preconizavam o processo de
titulagcdo. No caso da Fundagao Cultural Palmares o processo era mais abrangente e
tinha potencial para atender um numero maior de comunidades quilombola, visto
que era possivel a titulagdo em outras comunidades além daquelas que estavam
nas consideradas terras publicas federais. Ademais, a Portaria n° 25/1995 da
Fundacao Cultural Palmares permitia que as areas tituladas fossem maiores do que
as ocupadas no momento pelas comunidades quilombola, partindo do entendimento
de que, para preservar o modo de vida tradicional extrativista das comunidades, €&
necessario que estas estejam estabelecidas em um territério de tamanho adequado
que garanta a sua subsisténcia.

Em resposta ao conflito entre as instituicdes, o governo federal publicou a
Medida Provisoria n° 1911-11/1999, que alterou a Lei 9.649/1998 e atribuiu ao
Ministério da Cultura competéncia exclusiva no cumprimento do disposto no Artigo
68 do ADCT. Desta forma, a competéncia concorrente entre o INCRA e a fundagao
Palmares é rompida. Em funcdo da MP acima citada, o Ministério da Cultura publica
a Portaria n° 447/1999, que conferiu a Fundacdo Cultural Palmares a
responsabilidade sobre a titulagado do territério quilombola e a Fundagao publicou a
Portaria n° 40/2000, que regularizou como o processo seria conduzido.

Apesar de solucionar o impasse normativo, a publicacdo da MP 1911-11
dificultou o cumprimento material do direito quilombola, uma vez que a Fundagao
Cultural Palmares ndo possuia estrutura capaz de assimilar tal demanda. Ainda que

o INCRA também nao possuisse tal estrutura, seu aparato técnico apresentava mais
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desenvoltura no ambito dos conflitos agrarios em relagdo ao equipamento do
Ministério da Cultura (CONAQ, 2017).

Ainda assim, a atribuicdo do cumprimento do artigo 68 do ADCT a
Fundacdo Cultural Palmares significou avancos para a titulagdo do territério
quilombola. Fato posto, a Portaria n® 40/2000 possibilitou o entendimento de que o
territério quilombola a ser titulado poderia ser maior do que a terra em que a
comunidade estava instalada. A condugao do processo pela Fundacao era feita com
base em estudos que afirmavam a relacdo das comunidades com o territério, a
necessidade de que o terreno fosse grande o suficiente para permitir as praticas
agricolas tradicionais das comunidades e o reconhecimento de que houve um
processo histérico de assimilagcado de terceiros de espagos que anteriormente eram
ocupados pelos quilombola.

Em 2001 foi implementada mais uma mudanga no processo de titulagao
com a promulgagdo do Decreto Federal n° 3.912/2001, que altera a interpretacéo,
até entdo mantida pela Fundacdo Palmares, do artigo 68 do ADCT. O decreto
mantém a competéncia da titulagdo sob a tutela da Fundacdo Palmares, mas
condiciona o direito quilombola a posse do territério ocupado a um marco temporal.

Imprime em seu artigo primeiro:

Art. 1° Compete a Fundagao Cultural Palmares - FCP iniciar, dar
seguimento e concluir o processo administrativo de identificagdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, bem como de
reconhecimento, delimitagdo, demarcacdo, titulagdo e registro
imobiliario das terras por eles ocupadas.

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

| - eram ocupadas por quilombos em 1888; e

Il - estavam ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos em 5 de outubro de 1988 (BRASIL, 2001).

Pelo estabelecido acima, identifica-se um marco temporal que limita a
posse da terra pela comunidade quilombola a condi¢des muitas vezes alheias a sua
vontade. Ou seja, se a comunidade ocupou o territério depois da promulgacao do
decreto, se transitou entre os espacos ou se saiu do territério, por motivos de
seguranga e ameacas, e mais tarde retornou, ela perde o direito sobre o titulo da
sua posse. Desta forma, o decreto presidencial supracitado marca uma interpretacao
muito mais restritiva do ADCT, que inibe significativamente o direito quilombola a

posse da terra. Além disso, esta base interpretativa que considera somente o terreno
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ocupado em 5 de outubro de 1988 e nao discorre sobre o tamanho do territério na
garantia da vida digna, bem como na manutengdo das praticas tradicionais da
comunidade, é também um grande retrocesso do direito ja conquistado pelos povos
quilombola, principalmente quando comparado ao definido pela Portaria n° 40/2000

da Fundacgao Cultural Palmares:

(...) o decreto (Decreto Federal n° 3.912/2001) fez assegurar e
legitimar um processo histérico de opressao a populagdo negra,
legalizando a expropriacdo historica a que estes sujeitos estdo até
hoje submetidos. Sem condi¢gbes de terem acesso a terras que lhes
garantissem meios de vida, os quilombolas continuariam a viver em
condi¢cdes precarias, a ter que suportar o peso de séculos de
opressao racial (CONAQ, 2017).

Atento a problematica da situagdo, o governo Federal publicou em 2003
dois decretos que trazem mudancas substanciais ao processo de titulagdo. Ambos
sdo respostas aos impasses ligados a competéncia da condugdo dos processos,
principalmente a dificuldade do Ministério da Cultura em atuar em conflitos agrarios.
O Decreto Federal n° 4883/2003 transfere ao Ministério do Desenvolvimento Agrario
a competéncia de titulagdo do territério quilombola; e o Decreto Federal n°
4887/2003 regulamenta o processo administrativo de reconhecimento, identificagéo
e delimitacdo das terras quilombolas (RTID) e atribui ao INCRA a responsabilidade
sobre este.

Apds a implementacdo destes decretos, o processo de titulacdo foi
dividido em duas etapas, cada uma associada a diferentes instituicbes. Sendo a
primeira etapa a certificacdo da comunidade, que € conduzida pela FCP e a
segunda, a abertura do processo de titulagdo, que deve ser feita junto ao INCRA
(BRASIL, 2013).

A publicagdo dos decretos, sobretudo o Decreto Federal n° 4887/2003,
significou um grande marco na legislacdo quilombola (COSTA, 2017). Dado que,
apesar da aprovacao de novas diretrizes para o processo de certificagao e titulagao,
o formato de emissao de titulos dividido em duas etapas, sendo estas de
competéncia do INCRA e da Fundagédo Cultural Palmares, permanece até hoje.
Além disso, as alteragbes propostas pelo Decreto Federal n° 4887/03 também
significaram expressivos avangos na interpretagdo do direito constitucional
quilombola.

A nova regulamentagao do processo de titulagdo é delimitada pela nogéo
de que o territério quilombola deve ser regularizado seguindo parédmetros que
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permitam a subsisténcia e a conservacdo do modo de vida tradicional da
comunidade. Ou seja, quesitos como o tamanho do terreno devem ser levados em
consideracgao, ja que dentre as finalidades do decreto esta a preservacéo da cultura
tradicional e, para tal, é necessario que o terreno seja grande o suficiente para
permitir praticas como a agricultura extrativista. Este entendimento se opbe ao
colocado pelo Decreto Federal n° 3.912/2001, que defendia um marco temporal na
demarcacdo do territorio; agora, esta demarcagdo €& compreendida segundo
informagdes sobre os “limites, confrontagbes e dimens&o constantes do memorial
descritivo das terras a serem tituladas” (BRASIL, 2003, art. 7).

Ao associar a identidade quilombola as suas relagdes territoriais
especificas e ao determinar a obrigatoriedade do estado na protecdo do modo de
vida tradicional quilombola, o Decreto 4887/2003 marca a finalidade de se garantir
um territério quilombola com proporgbes condizentes a suas praticas agricolas.

Ademais, conceitua o termo “remanescentes de quilombo” como se segue:

Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos,
para os fins deste Decreto, os grupos étnico-raciais, segundo
critérios de auto-atribuicdo, com trajetoria historica propria, dotados
de relagdes territoriais especificas, com presuncao de ancestralidade
negra relacionada com a resisténcia a opressao histérica sofrida
(BRASIL, 2003)

Desta forma, ao utilizar o termo “relacbes territoriais especificas”, o
Decreto demarca a relagdo das comunidades quilombola com o territério como um
dos simbolos da sua identidade. Portanto, pela primeira vez, é explicitada na
legislagao brasileira a finalidade de resguardar o territério quilombola como forma de
preservagao cultural, segundo exposto no artigo 68 do ADCT e nos artigos 215 e
216. Esta definigdo também contribui na ressignificagdo do termo “remanescente de

quilombo”.
4.3 Os desdobramentos do Decreto Federal n® 4887/2003 e seus impactos

A publicagdo do Decreto Federal n° 48887/2003 ressignificou a politica
quilombola no pais, implicando em mudangas na interpretagdo juridica do direito ao
territério, na relagdo da administracdo publica local com as comunidades em seu
entorno e na percepcgao das proprias comunidades sobre sua definicao identitaria.
Nesse sentido, € importante apontar que apesar do Decreto ter sido publicado com o
intuito de regulamentar o artigo 68 do ADCT, seus impactos vao além da
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regularizagao do territério, sendo considerado um importante instrumento da politica
quilombola até a instituigdo do Programa Brasil Quilombola pelo Decreto Federal n°
6261/2007 (COSTA, 2017).

Um dos fatores que colaborou para este impacto foi a alteragao feita pelo
Decreto Federal n° 4887/2003 na interpretacao constitucional feita pelo Decreto
Federal n°® 3912/2001 e a consequente revogag¢ao do marco temporal condicionado
por ele a emissao dos titulos de posse coletiva. A relevancia dessas alteragdes é
evidenciada pelo numero de titulos emitidos durante a vigéncia de cada decreto.
Enquanto apds a publicagdo do Decreto n® 3.912/2001 nenhum titulo foi emitido pelo
governo federal, durante os primeiro quinze anos de vigéncia do Decreto n°
48887/2003 trinta e trés titulos foram emitidos. Em comparagao durante os quinze
anos anteriores, desde o reconhecimento do papel do Estado na emissao de titulos
coletivos as comunidades tradicionais pela CF/88, o governo federal tinha emitido
oito titulos de posse coletiva da terra as comunidades quilombola (CPISP, 2021).

Segundo a entrevistada A, a ampliagdo dos mecanismos de titulagao
provocou resposta dos setores politicos aliados aos grandes produtores agricolas
que alegavam a inconstitucionalidade do Decreto. Consequentemente, foi ajuizado
por parte do Partido da Frente Liberal (PFL), atual Democratas (DEM), o ADI
3239/2003 alegando inconstitucionalidade do Decreto 4887/2003. A acao de
inconstitucionalidade foi proposta sob a argui¢cado de que a Constituicao nédo pode ser
regulamentada por decreto, sendo necessario uma Lei Federal para que o ato seja
valido. Para Solazzi e Wolkmer (2016) o “ADI 3239/2003 (tinha a) intencéo de
colocar fim imediato a qualquer demanda de reconhecimento étnico afro-brasileiro
emergente” (SOLAZZI; WOLKMER, 2016, p. 37).

A refutacdo do argumento de inconstitucionalidade foi feita por
organizagbes sociais e associagbes quilombolas que defenderam que o artigo
disposto no ADCT é de aplicacdo imediata considerando seu carater de preservagao
dos direitos fundamentais. O julgamento da acdo pelo STF durou quinze anos e
mobilizou uma série de atores relacionados as pautas da regularizag&o fundiaria e
das comunidades tradicionais. No final deste processo quatro ministros votaram o
ADI 3239 como improcedente, validando a constitucionalidade do Decreto n°
48887/2003.

O entrevistado C foi um dos representantes quilombola que participou da

arguicdao no STF e relata que, dentre as discussdes conduzidas, foi necessario
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argumentar acerca da existéncia e da formacdo de quilombos modernos,
argumentando que teses como a do Marco Temporal sdo incompativeis com a
realidade quilombola. A entrevistada A também acompanhou o longo julgamento da

agao e argumenta que

Durante as discussbées do ADI 3239 havia por parte dos ruralistas
uma discussdo do que eles chamavam de “a inveng&o quilombola”.
Eles falavam que os quilombolas tinham sido inventados na
Constituicao, até chamavam de pirataria quilombola
(ENTREVISTADA A).

Além do relato sobre os violentos termos usados para desqualificar as
comunidades, a entrevistada A explica que a extensao do processo trouxe ganhos e
lesdes ao movimento de defesa aos direitos quilombola. Em um primeiro momento,
a duragcdo do processo representou um alto custo econdmico e causou grave
desgaste psicologico para as comunidades, que se organizavam para viajar a
Brasilia todas as vezes que a pauta era colocada em votagdo (muitas vezes
realizando estas viagens em vao, pois quando chegavam no Distrito Federal
recebiam a noticia que a votagdo teria sido adiada). Contudo, estas viagens
motivaram os primeiros encontros entre quilombos de diferentes regiées do pais e o
prolongado processo de julgamento, marcado por pedidos de vistas por parte dos
ministros, o que colaborou com a expansao dos debates relativos as comunidades

quilombola.

Foi uma hora de uma exaustdo muito grande para nés, porque [0
processo] foi de 2003 a 2018; entao foram praticamente 15 anos que
nés ficamos nessa defesa. Mas foi um processo muito importante
porque quando comecou, em 2003, o principal argumento dos
antagonistas quilombolas, da bancada ruralista, das mineradoras, foi
dizer que esses grupos n&o existiam; que tinha sido inventado. E
esse processo de ter que ir a Brasilia (...) foi muito importante.
Porque os antagonistas comegaram a ver os atores; eles comegaram
a ver negros, negras quilombolas, as comunidades rurais; entéo
esses 15 anos foram muito pedagégicos (ENTREVISTADA A).

Ainda, sobre os impactos auferidos pelo Decreto n° 48887/2003, este foi
responsavel por ampliar o olhar da Administracdo Publica para as questdes
relacionadas as comunidades quilombolas. Como referido anteriormente, até a
positivacdo dos primeiros direitos quilombolas, com a promulgacéao da CF/88, o olhar
sobre estas comunidades era extremamente regionalizado, a pauta ndo era tratada
como uma questao nacional, mas interpretada como focos isolados do que “restou”
do movimento de resisténcia a escravidao (SOLAZZI; WOLKMER, 2016).
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Em estados como o Maranhdo e Para, em que o movimento politico
quilombola ja estava mais organizado, ja existiam isoladas politicas voltadas para a
atencdo dessas comunidades (GOMES, 2009). Contudo, em outras regiées, como
Minas Gerais, este isolamento politico contribuiu fortemente para invisibilizacdo das
pautas das comunidades, bem como impossibilitava as possibilidades de articulagao
entre elas, ja que estas desconheciam a existéncia de outras comunidades com
demandas e caracteristicas semelhantes (COSTA, 2017).

Sendo assim, da mesma forma que a promulgacédo da Constitui¢cao inicia
0 processo de rompimento desta regionalizagdo ao tornar a pauta quilombola uma
questao politica de nivel nacional, o Decreto n° 48887/2003 foi responsavel pela
ampliagado deste processo. Diversos foram os fatores que contribuiram para que o
Decreto cumprisse com este papel: o primeiro advém das adaptacdes feitas pela
Administracdo Publica estadual visando a recepcao das medidas definidas pelo
decreto.

O entrevistado D traz que no caso de Minas Gerais a politica de
Promocgéo de Igualdade Racial so é instituida em 2003 e foi uma resposta direta ao
movimento iniciado pela aprovacdo do Decreto n° 48887/2003. A entrevistada B
coloca que, apds a publicacdo desse Decreto, o Centro de Documentagéo Eloy
Ferreira da Silva (Cedefes) procura o Governo Federal para discutir a pauta da
inseguranga alimentar nas comunidades quilombola. Em resposta, o governo
procura o conselho nacional de seguranga alimentar e nutricional (Consea), que
inicia uma movimentacdo acionando instituicdes publicas, por exemplo o IDENE -
Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais, para levantar a

situacdo das comunidades quilombola em Minas Gerais.

O marco inicial da politica quilombola em Minas Gerais € 2003,
quando o presidente do Consea inicia uma discussdo sobre
seguranca alimentar e a coisa acontece junto com o Cidaddo Nota 10
(que era a politica de educacao de jovens adultos), isso junto com o
pessoal do Cedefes. Entao foi um arranjo de forgas que criou essa
rede e que comecgou a fazer essas primeiras discussées. Foi a partir
dessas discussdes que iniciou aqui em Minas Gerais um olhar mais
atento para as comunidades quilombolas, entdo 2003 é o marco
desse trabalho em rede que envolveu Sedese, o Cedefes, a UEMG,
o IDENE e a Seapa (ENTREVISTADO D).

Ambos os entrevistados B e D explicam que esta movimentacio
desencadeia um processo de formagao e conscientizacdo dos servidores publicos

estaduais. Segundo relatado pelos os entrevistados, até entdo, muito destes
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técnicos desconheciam o volume de comunidades quilombola em Minas e
entendiam que os casos existentes eram questdes isoladas que deveriam ser

tratadas pala Administragao local.

Na época, a gente nem sabia onde tinha comunidade quilombola.
Nessa época ninguém sabia, ninguém tinha escrito. A gente sabia
que tinha um decreto, né? E ai nesse processo a gente pediu apoio
ao sindicato de trabalhadores rurais do Cedefes, que é vinculado a
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas
Gerais (Fetaemg). Entdo, a gente fez um questionario de cinco
perguntas para eles. A gente perguntava se o sindicato conhecia
uma comunidade formada predominantemente por negros e que
tivesse lagos de familia. Entdo a gente pegou o conceito e pediu para
eles identificarem pra gente. Nés tivemos retorno de mais de 500
questionarios, foi surpreendente. E ai isso ai foi ao longo do ano de
2003 (ENTREVISTADA B).

O segundo fator que contribuiu para o rompimento desta percepgao
regionalista foi o préprio julgamento do ADI 3239. Ja que este, como mencionado
anteriormente, influenciou na ampliacdo do debate politico em torno dos direitos
quilombolas, promovendo a maior articulagao entre atores ligados a estes direitos.

O terceiro fato advém desta ampliagao do debate politico, que influenciou
também na percepcao das proprias comunidades quilombolas sobre o entendimento
de seus marcos identitarios e de seus direitos enquanto comunidade tradicional. Em
relato dado pela entrevistada B, ela explica que parte do trabalho realizado durante a
construgdo deste levantamento feito em conjunto entre Sedese, Cedefes, UEMG,
IDENE, Seapa e Consea era o de divulgar as politicas publicas que atendiam a

essas comunidades.

E ai o governo, fez essa parceria com o Cedefes para a gente ir
visitar as comunidades e levar informagcdo sobre os direitos delas,
sobre 0 que era o decreto e que o caracterizava uma comunidade
quilombola. Combinamos também de fazer um levantamento da
situacdo das comunidades para a gente ver qual era o problema para
poder desenvolver a politica publica tal como mandava a lei.
(ENTREVISTADA B)

Ambas as entrevistadas A e B explicam que as comunidades mantinham
seus marcos culturais e preservavam suas relagdes tradicionais, contudo nao
necessariamente se reconheciam sob o nome “quilombola”. Como apresentado na
introducdo desta pesquisa, muitas vezes essas comunidades sdo conhecidas por
outros termos. Contudo, a questdo semantica n&o altera a realidade das identidades
destes grupos. Portanto, como discutido pela entrevistada B, parte do trabalho

desenvolvido com as comunidades no inicio dos anos 2000, apds a aprovagao do
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Decreto, era justamente o incentivo a este processo de conscientizacdo e
autorreconhecimento.

Dessa forma, o governo estadual implementa, como parte das politicas
voltadas para os povos tradicionais quilombola, a realizagdo de encontros estaduais.
Segundo o entrevistado D, estes encontros buscavam ampliar o vinculo entre as
comunidades, gerar espagos de conscientizagao, criar mecanismos de protegao e
divulgacédo cultural e por fim promover a construgdo do conhecimento. Relato dado
pela coordenadora executiva da Coordenacdo Nacional de Articulagdo das
Comunidade Rurais Quilombola (CONAQ), atesta o impacto destes encontros no

processo de reconhecimento das comunidades.

Em 2003 conhecemos uma historiadora da UFMG que veio conhecer
a comunidade e que convidou a Fundag¢do Palmares para conhecer e
entender a nossa situagao. A partir deste encontro comegamos a ter
um pouco mais de forga. Em 2005, no Encontro Estadual das
Comunidade Quilombola de Minas Gerais, a gente conheceu outros
povos, porque até entdo achavamos que éramos s6 nds. Na época,
eu falei com a minha mae “olha que tanto de gente igual a nés”. A
partir dai criamos a comissdao e comegamos a rodar o estado,
conhecer as comunidades, buscar forgca e fundar essa federacgao.
Buscando ter unido, ter mais forca na luta pelas politicas publicas
para as comunidades (ANDRADE, 2021).

4.4 Os marcos regulatérios subsequentes ao Decreto 4887/2003

No ano anterior a publicagdo do Decreto Federal n° 4887/2003, o Brasil
torna-se signatario da Convencdo 169 da OIT, internalizando a conveng¢do no ano
seguinte em julho de 2003. A Convengéo trata da autonomia dos povos indigenas e
tribais, sendo que no Brasil estas caracterizagbes se adequam aos povos originarios
e as comunidades tradicionais. Além disso, a lei busca a garantia da manuteng¢ao do
direito ao territério destes grupos, marcando uma ruptura com o sistema legal
nacional e internacional que, até entdo, majoritariamente, tinha um olhar
integracionista sobre os povos tradicionais, ou seja, almejava integrar a cultura
indigena a cultura dominante (FERNANDES, 2014). Apds o julgamento do Recurso
Extraordinario n° 466.434 pelo STF, a norma (assim como outras normativas
internacionais que regem os Direitos Humanos) foi hierarquicamente posicionada
acima da lei ordinaria e abaixo da Constituicao Federal (COSTA, 2017).

A adesdo a Convencao, adotada internacionalmente na 762 Conferéncia

Internacional do Trabalho em 1989, representa um importante marco na garantia dos
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direitos dos povos tradicionais (COSTA, 2017). Como discutido no terceiro capitulo,
Baldi (2014) dispbe que a internalizacdo da normativa € um dos fatores que
aproxima o Brasil do movimento neoconstitucionalista latino americano.

A Convencédo 169 traz dois elementos essenciais a legislagcado brasileira
em relacdo ao direito das comunidades tradicionais. O primeiro dispdes da proteg¢ao

do territério enquanto elemento de valor cultural e espiritual para as comunidades.

Art. 13. Na aplicacdo das disposicdes desta Parte da Convencgao, os
governos respeitardo a importancia especial para as culturas e
valores espirituais dos povos interessados, sua relacdo com as terras
ou territérios, ou ambos, conforme o caso, que ocupam ou usam para
outros fins e, particularmente, os aspectos coletivos dessa relagao
(BRASIL, 2003)

O segundo elemento é referente a caracterizagcdo e identificagdo dos
povos tracionais, que segundo a OIT, deve seguir o direito a autodeterminacgao.
Neste sentido, a legislagdo institui que esta identificacdo seja feita de forma
autdbnoma através de consulta livre prévia e informada. Para tal, a convencao prevé
que “todo o processo de titulacdo, bem como demais agbes ou empreendimentos
que gerem impactos as comunidades tradicionais devem ser precedidos de consulta
livre previa e informada de seus membros” (COSTA, 2016, p. 37). Esta determinagao
tem impactos além do processo de titulacdo, mas também durante o processo de
certificacdo que sera conduzido pela Fundagao Cultural Palmares.

Ademais, deve-se acrescentar que, além das normas que regulamentam
o direito fundiario, o Brasil regularizou outros importantes aspectos do direito
quilombola a partir da promulgacéo da CF/ 88. Dentre estes destaca-se o Decreto
Federal n° 6261/2007, que instituiu o programa Brasil Quilombola, importante politica
implementada em 2007 que visava integralizar as politicas publicas de atengdo aos
povos e comunidades quilombola (BRASIL, 2013). O programa foi essencial na
ampliacdo do acesso das comunidades tradicionais ao Estado colaborando com o
acesso ao direito ao territério, a reducado da pobreza, o combate a fome e outros
importantes aspectos da promogdo da justica social para as comunidades
quilombola (MACHADO, 2016; TEIXEIRA; SAMPAIO, 2018). Em 2019, o Governo
Bolsonaro cortou os repasses orcamentarios a politica e apesar de nao formalmente
encerrado inviabilizou a sua continuidade (ROCHA, 2020).

Por fim, o Decreto Federal n° 4887/2003 estabelece que a competéncia

da titulacdo é concorrente aos estados, municipios e ao Distrito Federal. Desta
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forma, é permitido aos entes federativos que estes conduzam processos de titulagcao
em seus territérios de maneira autbnoma. Entretanto, para que esta titulagao seja
efetuada, € necessario que os governos locais publiquem leis que regulamentem os
processos de titulagdo. Estes dispositivos legais que comportam a competéncia
concorrente entre os entes no processo de titulagdo sdo de suma importancia, ja que
de acordo com dados disponibilizados pelo CPISP, enquanto a unido titulou 40
terras quilombolas, entre 1988 e 2021 os estados titularam 167 (CPISP, 2021).

Para Costa (2016), € fundamental que os estados, na condugdo dos
processos de titulagdo, sejam resguardados por marcos normativos proprios. A
autora utiliza o exemplo do estado do Para, que proporcionalmente é o estado
brasileiro que mais emitiu titulos de posse coletiva da terra para comunidades
quilombola. Costa (2016) argumenta que a publicagdo do Decreto Estadual n.°
3.572/1999 ha mais de vinte anos € um dos fatores que contribui na maior eficiéncia
do estado na emissao de titulos de posse coletiva da terra.

No caso de Minas Gerais, em 2017 foi publicado o Decreto Estadual
47289/2017 que regulamenta a Lei n°® 21.147/2014, que instituiu a politica estadual
para o desenvolvimento sustentavel dos povos e comunidades tradicionais de Minas
Gerais (MINAS GERAIS, 2014). Apesar da Lei n° 21.147/2014 positivar o direito a
posse dos territérios das comunidades tradicionais, € somente no decreto publicado
trés anos depois que € estabelecido o procedimento para a efetivagado deste direito.
Contudo, desde a publicagdo do decreto, o governo estadual ainda nao titulou
nenhuma terra quilombola (CPISP, 2021).

A tabela abaixo indica as principais normas, algumas das quais
detalhadas neste capitulo, vigentes que regulamentam o Processo de titulagdo de
terras quilombola no Brasil e em Minas Gerais.

Quadro 2: Principais Normas vigente que regulamentam o processo de titulacdo no Brasil e
em Minas Gerais

Legislagao Federal

Norma Ementa/ texto legal

Constituicdo Federal de 1988 Artigo 68 | Aos remanescentes das comunidades
do Ato das Disposigdes Transitérias dos quilombos que estejam ocupando
suas terras € reconhecida a propriedade

definitiva, devendo o Estado emitir-lhes
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os titulos respectivos

Constituicao Federal de 1988 | Atribui ao Estado a reponsabilidade de

Artigo 215 protegeras manifestagbes das culturas
populares, indigenas e afro-brasileiras,
e das de outros grupos participantes do
processo civilizatorio nacional

Constituicao Federal de 1988 | Define o modo de viver quilombola

Artigo 216

como patriménio cultural brasileiro

Decreto n.° 4.887, de 20 de novembro
de 2003

Regulamenta o procedimento para
identificacao, reconhecimento,
delimitagcdo, demarcacao e titulagéo das
terras ocupadas por remanescentes das
comunidades dos quilombos de que
trata o art. 68 do Ato das Disposi¢cdes

Constitucionais Transitorias.

Decreto n.° 5.051, de 19 de abril de
2004

Promulga a Convengdo no 169 da
Organizagao Internacional do Trabalho

— OIT sobre Povos Indigenas e Tribais.

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

de
Remanescentes das Comunidades dos
da

Palmares para efeito do regulamento

Institui 0 Cadastro Geral

Quilombos Fundacdo Cultural

que dispde o Decreto n° 4.887/03.

Instrucdo Normativa n.° 57, de 20 de
outubro de 2009

Regulamenta o procedimento para
identificacao, reconhecimento,
delimitagdo, demarcacao, desintrusdo,
titulacdo e registro das terras ocupadas
por remanescentes das comunidades
dos quilombos de que tratam o Art. 68
do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias da Constituicdo Federal de
1988 e o Decreto n°® 4.887, de 20 de

novembro de 2003.
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Norma de Execucgao Conjunta n.° 3, de
21 de junho de 2010

Estabelece procedimentos
administrativos e técnicos para a edicao
de decreto declaratério de interesse

social das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades de
quilombos e para a desintrusdo de
ocupantes n&o quilombolas inseridos
nos perimetros objeto do decreto,

visando a regularizagcao de territorios

quilombolas.
Portaria n°® 397, de 24 de julho de 2014 |Instaura a Mesa Nacional de
Acompanhamento da Politica de

Regularizacdo Fundiaria Quilombola,

com a finalidade de fortalecer a
interlocugao entre 0s orgaos
governamentais e a sociedade civil.
Legislagdo Estadual — Minas Gerais
Norma Ementa
Lei Estadual n.° 21.147, de 14 de | Institui a politica estadual para o

janeiro de 2014

desenvolvimento sustentavel dos povos
e comunidades tradicionais de Minas

Gerais

Decreto Estadual 47289/2017

Regulamenta a Lei n° 21.147, de 14 de
janeiro de 2014, que institui a politica
estadual para o desenvolvimento
sustentavel dos povos e comunidades

tradicionais de Minas Gerais.

Fonte: Elaboracao Propria
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5 PANORAMA DA TITULAGAO DO TERRITORIO QUILOMBOLA

O atual capitulo pretende discutir os resultados da positivagao das normas
observadas na secao anterior e apresentar o atual panorama da titulagdo de terras
quilombolas no Brasil e em Minas Gerais. Para tanto, serdo apresentadas analises
dos relatos colhidos nas entrevistas e dados, como numero de certificacdes e titulos
emitidos, bem como valores orgamentarios disponibilizados. Com o intuito de
colaborar com o melhor entendimento sobre o panorama no estado de Minas Gerais,
o capitulo primeiro apresenta a conjuntura da titulagado no pais a fim de que quando
os dados mineiros forem discutidos seja possivel realizar comparagdes entre o

processo no ambito estadual e federal.
5.1 A titulagao de terras quilombolas no Brasil

Apesar do reconhecimento do direto constitucional das populacdes
quilombolas a posse coletiva da terra o Estado brasileiro ainda tem dificuldades de
efetivar este direito. A forma como o processo de titulagdo € estruturada contribui
fortemente para esta baixa efetividade (COSTA, 2016). Segundo relatado pela
entrevistada B a expectativa € que do inicio do processo de certificacdo até a
emissao do titulo a comunidade aguarde anos até que o processo seja concluido.

Costa (2016) argumenta que essa demora € decorréncia da longa
burocracia associada ao processo colocando que:

A grande inviabilidade da titulagdo sdo os procedimentos do
processo previstos pelo Decreto n® 4.887/2003, cabe ressaltar se
tratar de um entrave legal, pois seria injusto deixar de reconhecer a
capacidade técnica dos servidores desta instituicao [Incra]. (COSTA,
2016, p. 35)

O processo regimentado pelo Decreto n° 4.887/2003 segue no minimo
oito etapas, sendo que todas atendem ao principio de autodeterminacao delimitado
pela convengdo 169 da OIT e, portanto, sao realizadas com base em consultas livres
e informadas as comunidades, saber: (a) Abertura do processo nas
Superintendéncias do Incra nos estados; (b) Apresentacado de Certiddo de Registro
no Cadastro Geral de Remanescente de Comunidade de Quilombos emitida pela
Fundagédo Cultural Palmares®; (c) Produgdo, andlise e aprovagido do Relatério

Técnico de ldentificacdo e Delimitagado (RTID); (d) Consulta a 6rgaos e entidades

6 A abertura do processo de titulagdo é vinculada a apresentagido da Certiddo emitida pela Fundagdo Cultural
Palmares, destaca-se que nao hé prazo definido para emissdo da certiddo.
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publicas se o territério da comunidade se sobrepde a uma area administrada pelos
orgaos; (e) Publicacdo do RTID no Diario Oficial da Unido e no Diario Oficial da
unidade federativa; (f) Periodo para contestagdo ao RTID em que a
Superintendéncia regional do Incra notifica ocupante de terras que se sobrepdes ao
territério quilombola; (g) Julgamento das possiveis contestagdes; (h) Periodo de
recurso do julgamento das contestagdes; (i) Publicacdo de portaria do presidente do
Incra declarando os limites do territorio quilombola; (j) Processo de resolugédo de
possiveis conflitos territérios; (k) Delimitagao fisica do territorio; (1) Outorga e registro
do titulo em cartorio.

A duragao das etapas especificadas acima varia segundo a possibilidade
de conflito em relacdo ao territério demarcado para as comunidades. Durante o
processo de titulacdo pode ser identificado que o terreiro da comunidade ocupa
parte de terreno particular, terras devolutas, unidades de preservacdo ambientais,
terras mantidas por entidades publicas. Estes conflitos sao frequentes e aumentam a
duracao e o custo do processo. Ademais, no caso da etapa b — a emissao do RTID,
mesmo em situagdes menos complexas em que nao haja conflitos territoriais, sua
elaboracdo é de extrema complexidade o que aumenta o custo e o tempo do

processo como um todo.

Por se tratar de procedimento técnico de alta complexidade que
envolve profissionais de diversas areas, a elaboragao deste relatério
€ de alto custo e demora tempo consideravel para ficar pronto, o que
prejudica no tempo de concluséo do procedimento. (COSTA, 2016, p.
33).

A extensdo do processo € extremamente maléfica as comunidades ja
que, devido a propria natureza dos conflitos agrarios quanto mais prolongado for a
acdo maior a possibilidade de que as relagdes sejam desgastadas. Como
argumentado por Costa (2016) “Por serem muitas as comunidades que se situam
em locais de conflito agrario, a certificagdo pode ser vista como a declaragado de uma

guerra com os fazendeiros locais” (COSTA, 2016, p. 32). A autora acrescenta que

Durante esse periodo [processo de titulagdo], € frequente
verificarmos causas de conflitos agrarios envolvendo essas
comunidades. Devemos considerar cada comunidade quilombola em
sua trajetéria propria com sua construgao histérica, mas é comum
que os membros da comunidade quilombola ao longo do tempo
prestavam servigos a familia do grande proprietario rural, que detém
o poder politico e econdmico local, seja na condicdo de escravo,
agregado ou empregado. Faz-se obvio que quando este quilombo
constitui legalmente sua organizagao social e pleiteia o direito de
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reconhecimento de seu territério (o qual o fazendeiro acredita ser de
sua propriedade, muitas vezes possuindo titulo desta terra) isso ira
ocasionar de forma majoritaria um conflito agrario. Este conflito
costuma envolver ameacas, agressdbes e em casos extremos
homicidio (COSTA, 2016, p. 36).

Nesse sentido, a ampliacdo da duragdo do processo implica na expansao
da vulnerabilidade das comunidades frente possiveis atos de violéncia por pessoas
com interesses contrarios a titulagdo. Ademias, outro vicio causado pela excessiva
burocracia durante a agao de titulacido € o aumento do custo do processo. Tem-se,

por exemplo o alto valor dos diagndsticos que integram o RTID.

(...) compbe o RTID um relatério antropoldgico, esta pega tem custo
médio de elaboragdo de R$ 60.000,00 (sessenta mil reais), assim,
por ano, se realizam um numero irrisério de estudos antropolégicos
devido a auséncia de recursos. (COSTA, 2016, p. 35).

Além do custo do RTID e da emissdo de outros documentos o0 processo
de titulagdo também tem consideraveis despesas ligadas a resolugao dos possiveis
conflitos territoriais. A entrevistada B relata que muitas vezes estes conflitos
implicam no pagamento de processos de desapropriagcdo ou na secdo de terras
publicas, quando o terreno se sobrepde a espagos que formalmente eram
considerados posses do Estado.

Conforme exposto, percebe-se a necessidade de alocagdo de recursos
para viabilizar o processo de titulagdo. Contudo, a partir de 2016 o orgamento do
Incra passou a ser substancialmente reduzido impactando consideravelmente nos
recursos disponibilizados para a politica de regularizagdo fundiaria de terras
quilombola (ROCHA, 2020). Segundo relatério elaborado pelo Inesc o orgamento da
Acédo 210z que financia a politica de titulagao de terras quilombola teve as despesas
autorizadas zeradas a partir de 2016 e a agdo nao recebeu mais nenhum recurso
orcamentario a partir de 2018.
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Figura 1: Execucgao do orgamento da agao 210z

CRAFICO 24
Execucdo do orcamento da agdo 210z:
reconhecimento e indenizagao de

territorios quilombolas
2012 a 2019

(valores em milhoes de reais constantes de janeiro de 2020)

o
v o ad

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

@ Autorizado (A) @ Restos a pagar pagos (C)
® Pago (B) @ Execucao financeira (B+C)

Fonte: Siga Brasil

Eloborogdo: Inesc

Fonte: Rocha (2020)

O mesmo relatério traz que o orgamento de instituicbes ligadas ao
processo de titulagdo também foi consideravelmente comprimido. As despesas
autorizadas da FCP (responsavel pela etapa inicial do processo de titulagéo, a
certificagdo das comunidades) foram reduzidas em R$ 25,11 milhdes entre 2016 e
2019 conforme observado no grafico abaixo que apresenta a série histdrica

orcamentaria da Fundacao Palmares entre 2016 e 2019.

Figura 2:Execugao orgamentaria da Fundagao Cultural Palmares

GRAFICO 25

Execug¢do do orgamento da

fundagao cultural palmares
2016 a 2019

(valores em milhdes de reais constantes de janeiro de 2020)

2923

2016 2017 2018 2019

@ Autorizado (A) @ Restos a pagar pagos (C)

® Pago (B) @ Execucdo financeira (B+C)
Fonte: Siga Brasil
Elaboragdo: Inesc

Fonte: Rocha (2020)
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Estes dados revelam o processo de sucateamento da politica de titulagao.
Indicando o pequeno interesse politico demonstrado pelos ultimos governos em
investir na preservagao do direito quilombola. Ademais, observando que até 2021 o
Incra tinha 1.779 processos de titulagdo abertos (CPISP, 2021) coloca-se a
necessidade de que estas diretrizes orgamentarias sejam revistas para possibilitar o
atendimento das demandas ja formalizadas junto a instituicdo. Conforme
argumentado por Costa (2016) “acerca da efetivagdo desses direitos [ao
reconhecimento da posse do territorio] € importante o investimento em termos de
vontade politica” (COSTA, 2016, p. 38).

Observando os dados orgamentarios, € importante resgatar o contingente
populacional que as politicas de titulacao de terras quilombolas atende, ou deixa de
atender, ja que esta analise permite o melhor entendimento da gravidade do
processo de sucateamento da politica. Ademais, estes dados colaboram com a
percepcao de o quao sensivel a politica de titulagdo € quando comparado o niumero
de terras tituladas, o numero de comunidade em processo de titulagcdo e o numero
de comunidades identificadas.

Para tal, a pesquisa utilizou dados relativos ao numero de comunidades
quilombolas no pais, numero de terras e localidade quilombolas até 2019,
disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE’) e o

numero de certificagdes e titulos emitidos até 2021 disponibilizados pela CPISP.

7"(...) o IBGE realiza o mapeamento das localidades indigenas e quilombolas, a
partir de quatro pressupostos fundamentais: 1. Adog¢ao dos limites dos territorios
oficialmente delimitados pelos 6rgaos responsaveis; 2. Identificacdo de
agrupamentos de domicilios ocupados por indigenas e quilombolas, considerando-se
o principio da autoidentificagdo ; Identificag@o de outras localidades que nao
atendam aos critérios anteriores, mas que sejam ocupados por indigenas ou
quilombolas; 4. Consulta livre, prévia e esclarecida aos representantes dos indigenas
e quilombolas em todas as etapas do processo". (IBGE, 2020: 5-6).

Assim, as fontes para a coleta dos dados englobaram:

1. Territorio quilombola oficialmente delimitado:

Nos termos do Decreto n. 4.887, de 2003; com o artigo 68° do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias da Constituigao Federal de 1988, ¢ os dados acerca da
regularizacdo dos territérios quilombolas fornecidos pelo Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria — INCRA , cujo arquivo vetorial, disponibilizado
em Acervo Fundiario com versdo de margo de 2019, foi a referéncia para a
construgdo da Base Territorial do Censo Demografico 2020. Alguns 6rgéos
estaduais de terras também titularam areas em favor dos quilombolas e ndo
constavam na base do INCRA, mas também foram utilizados; nesses casos, 0s seus
arquivos vetoriais foram considerados. Foram considerados Territérios Quilombolas
oficialmente delimitados aqueles que estejam nos seguintes estagios administrativos:
RTID, portaria, decreto ou titulado.

2. Agrupamento quilombola:
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Os resultados do levantamento foram os seguintes: (i) o IBGE (2020)
contabiliza 1672 municipios com localidades quilombolas no pais; havendo: 404
territorios quilombolas oficialmente delimitados, 2308 agrupamentos, 3260
localidades (outras), totalizando 5972 comunidades; (i) a CPISP (2021) registrou
1759 terras quilombolas em processo de regularizagéao e 212 terras tituladas. Dentre
estes dados destaca-se que em quase 1/3 dos municipios brasileiros existe pelo
menos uma localidade quilombola, e que a proporcdo de comunidades quilombola
em relagdo a quantidade de terras tituladas € consideravelmente pequena.

5.2 A titulagao de terras quilombolas em Minas Gerais

Conforme observado na se¢ao acima o processo de titulacido de terras
quilombola no Brasil esta extremamente debilitado, havendo baixa emissdo de
titulos, e pequenos recursos orgamentarios que viabilizam a expanséo da politica e a
reversdo deste quadro. Além disso, o complexo e burocratico desenho do processo
de titulagdo amplia as dificuldades na emissao de titulos por parte do governo

federal. Em resposta a este quadro e atendendo demandas colocadas pelos

"Conjunto de 15 ou mais individuos quilombolas em uma ou mais moradias
contiguas espacialmente, que estabelecem vinculos familiares ou comunitarios e
pertencentes a Comunidades Remanescentes de Quilombos (CRQs), ou
simplesmente Comunidades Quilombolas (...), nos termos do Decreto n. 4.887, de
2003. Tal caracterizacdo ¢ atestada por autodefini¢cdo da propria comunidade, que
solicita a Fundacdo Cultural Palmares a sua certificagdo. Os agrupamentos
quilombolas atualmente cadastrados na Base Territorial do IBGE foram
identificados a partir de: 1. Informagdes georreferenciadas de localidades, coletadas
por censos e pesquisas anteriores, principalmente o Censo Agro 2017; 2. Bases de
dados de 6rgaos governamentais; 3. Outros registros administrativos disponiveis; 4.
Listagens e cadastros de organizacdes da sociedade civil; 5. Trabalhos de campo
realizados pelas equipes do IBGE. Os agrupamentos quilombolas sdo nomeados
pelas comunidades locais de diversas formas, incluindo “comunidades negras
rurais”, “terras de preto”, “terras de santo”, “mocambo” etc".

3. Localidades quilombolas ndo definidas em setores censitarios:

"A diversidade de arranjos espaciais relacionados a multiplicidade de formas de
organizacdo social e de identificagdo étnico-racial e cultural ¢ um desafio para a
produgdo de Estatisticas Oficiais e para a andlise territorial. Esse contexto implica
expressiva variedade de recortes territoriais que, por serem incompativeis com os
setores censitarios, ndo puderam ser setorizados. Por isso, sdo identificadas também
localidades em que, embora ndo seja identificada a ocupagdo contigua de domicilios
por quilombolas, a presenca destes povos ¢ verificada em outras conformacdes
territoriais. Essas localidades podem contemplar: a) Agrupamentos de individuos
autodeclarados quilombolas cujos domicilios apresentem distancias significativas
entre si, superando o critério dos 50 metros de contiguidade; Trechos das terras e
dos agrupamentos quilombolas que porventura ndo possam ser definidos como
setores censitarios, de acordo com os critérios do IBGE; b) Entorno das terras e
agrupamentos quilombolas, onde residem de forma dispersa; c)Areas de provavel
existéncia de individuos quilombolas, de acordo com bancos de dados e registros
administrativos produzidos por outros 6rgaos e organizacdes da sociedade civil.
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movimentos de defesa das comunidades tradicionais (GOMES, 2009) os governos
estaduais iniciaram a partir da década de noventa um processo regularizagéao
fundiaria do territério das comunidades quilombola local, observando que o Decreto
Federal n® 4887/2003 dispde que a competéncia pela titulacdo € concorrente entre
os entes federativos. Dessa forma, os seguintes estados “Sao Paulo, Para, Piaui,
Maranhao e Rio Grande do Norte® ja possuem procedimentos estaduais préprios e
processo simplificado, destinando recursos proprios para a execugao desta politica”
(COSTA, 2016, p. 30).

Seguindo o movimento realizado por estes estados o governo mineiro
regularizou sua politica de titulagdo de terras quilombolas através da publicagcdo do
Decreto Estadual 47289/2017. Este regularizou a Lei Estadual n® 21.147/2014 que
estabeleceu o processo de titulagcdo do territério quilombola como um dos elementos
da politica de desenvolvimento sustentavel das comunidades tradicionais (MINAS
GERAIS, 2014). Dessa forma a Lei n° 21.147/2014 atribuiu ao governo estadual, em
concorréncia com o governo federal, a responsabilizagdo pelo processo de titulagdo
de terras quilombola em Minas Gerais e o Decreto Estadual 47289/2017, publicado
trés anos depois, determinou os passo e procedimentos a serem adotados pelo
poder executivo mineiro na conducao deste processo.

Contudo, apesar de Minas Gerais ter regulado o processo de titulagao,
semelhante ao que foi feito pelos outros entes federativos, a Administragao Publica
mineira ndao publicou o titulo de posse coletiva de nenhuma comunidade quilombola
desde a publicacdo do Decreto. Dessa forma, entende-se que somente a
regularizacdo da politica nao foi suficiente, sendo que segundo relatado pelo
entrevistado D, falta ao estado investimentos politicos e financeiros que possibilitem
a aplicacéo da politica determinada na Lei. Como colocado pelo entrevistado “houve
um avango na questdo da legalidade, porém ha um distanciamento enorme, um
abismo enorme entre a legislacdo e a agao” (ENTREVISTADO D). Além disso,
apesar de Minas Gerais ter avangado nos aspectos legais e se aproximado da
politica praticada pelas outras unidades federativas este avango, em comparacao
com outros estados como o Para, ainda € muito recente.

Observa-se também que segundo registro publicado pelo IBGE (2020),
em 2019 Minas Gerais tinha 420 municipios com localidades quilombolas

8 Destaca-se que estes dados sdo referentes ao ano de 2016.
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contabilizados, ou seja, quase metade dos municipios mineiros abrigam pelo menos
uma comunidade tradicional. Ademais, segundo dados disponibilizados pela CPISP
(2021) o estado teve, em 2021, 249 comunidades com processo de titulagdo
abertos, sendo o terceiro estado com mais comunidades buscando a obten¢ao do
titulo de posse coletiva. Entretanto, apesar do significativo numero de comunidades
o estado € uma das seis unidades federativas do pais que n&o possui nenhuma
comunidade titulada. Conclui-se, entdo, que o estado apresenta uma debilitada
reposta a demanda das comunidades mineiras.

Atualmente a competéncia pela regularizagdo do territério quilombola é
atribuida a Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento de Minas
Gerais (SEAPA -MG). Dentro da estrutura administrativa da Seapa a Subsecretaria
de Assuntos Fundiarios é a responsavel pelo assunto. Conforme explicado pelo
entrevistado Dsd a Subsecretaria trabalha diretamente com a questao do territério,
da titulagdo de terras coletivas, o que abarca comunidades quilombola. Contudo,
conforme demonstrado a titulagdo do territério quilombola em Minas Gerais na
pratica € inviabilizada.

Durante a pesquisa foi identificado os seguinte fatores para explicar a
inviabilizagcdo da titulagdo no estado: (i) em comparagdo com outros estados
brasileiros, com o processo de titulacdo mais avancado, as comunidade quilombola
mineiras estavam menos organizadas politicamente e tinham um reconhecimento
identitario, e por conseguinte, um conhecimento sobre os seus direitos mais
fragilizados; (ii) a for¢a politica que os antagonistas das comunidades quilombola
tem no estado; (iii) a demora na promulgacgao de decreto que regulamente a politica
de titulagdo no estado (o Decreto estadual sé foi publicado em 2017). Quanto ao
primeiro fator a entrevistada A explica:

ndao é diminuido a forca desta comunidade, pelo contrario é
reconhecendo o seu poder de enfrentamento ao poder politico dos
latifundiarios e das mineradoras, mas em comparagdo com as
comunidades do Maranhao as comunidades mineiras eram [no inicio
dos anos 2000 quando foi promulgado o Decreto Federal 4.887/2003]
menos empoderadas. (ENTREVISTADA A).

Refor¢cando o entendimento do segundo fator o Entrevistado C argumenta
“o estado mineiro sempre foi parceiros dos brancos, inicialmente cedendo terras que
eram ocupadas por quilombolas para instalacdo de colbnias europeias no estado e
atualmente negando a titulagdo as comunidades” (ENTREVISTADO C). Por fim,
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quanto ao terceiro entendimento observa-se que o Estado brasileiro que mais titulou
terras quilombolas, o Para, publicou o Decreto que regulamentou o processo no
ambito estadual em 1999 (COSTA, 2017). Desta forma, Costa (2017) argumenta n&o
s6 da necessidade de os entes federativos regularizarem seus proprios processos
de titulacdo, mas também sobre o tempo necessario para que a Administracao
Publica se adapte para as novas normativas e possa progressivamente se assimilar

as novas ferramentas de titulagao.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho se propds a discutir o acesso ao territorio pelas populacdes
quilombolas no Brasil e em Minas Gerias abordando a baixa efetivagdo do direito
real de propriedade. Para tanto, a pesquisa mobilizou conceitos do
neoconstitucionalismo latino-americano e do Bem Viver examinando sua relagao
com o0s marcos legais brasileiros que abordam o direito quilombola ao territorio.
Neste sentido, foi construida uma analise histérica destes marcos legais o que
possibilitou a observagdo do embate entre os interesses dos antagonistas ao direito
quilombola e das comunidades tradicionais. Ademais, foi discutido o atual panorama
da titulacdo no Brasil e em Minas Geris, sendo observado que apesar de todo pais
ter uma baixa titulagdo o estado mineiro possui um dos piores quadros, sendo o
estado com mais localidade quilombola (IBGE, 2020) e um dos cinco estados que
nao tem nenhum a comunidade titulada.

Portanto, como apresentado ao longo da pesquisa, apesar da positivagéo
do direito ao titulo de posse coletiva do territério feita pela promulgacdo da
Constituicdo Federal em 1988, na pratica, as comunidades quilombola ainda nao
sdo efetivamente contempladas no resguardo do seu direito constitucional. A
pequena quantidade de titulos emitidos somada a demora no processo de titulagcédo
sao fatores que atestam a nao efetivacao deste direito. Assim como foi indicado na
introducdo, os dados quanto a demora no processo de titulagdo sao preocupantes.
Em 2017, a perspectiva era de que, considerando a demora na emissao de titulos e
a quantidade de processos abertos no Incra para o reconhecimento da posse, o
governo federal demoraria 605 anos para titular a posse destas comunidades
quilombolas (CONAQ, 2017).

Desta forma, percebe-se que apesar dos avangos conquistados pelo
movimento quilombola a politica de titulacdo ainda apresenta sérios entraves na
garantia do acesso ao direito constitucional das comunidades. Isto posto, pode-se
listar alguns elementos que impossibilitam a viabilizagado de fato da politica, a saber:
(i) o pequeno orgcamento destinado a politica; (ii) processo de titulagdo longo,
burocratico e caro; (iii) a politica ndo é capilarizada o suficiente para que todas as
comunidades a conhegam; (iv) a estrutura disponivel para conduzir a politica ndo é

suficiente para atender a demanda.
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Estes fatores, entretanto, ndo podem ser considerados acasos ou
infortuno. O histdrico de opressdo, exclusdo e violéncia coloca as comunidades
quilombolas em uma posi¢éo de dificl acesso a varios dos instrumentos que visam a
garantia destes direitos (GOMES, 2009). Ademais, ndo pode se ignorar que a
estrutura racista que por anos impediu 0 acesso dos quilombos a justica social ainda
existe e esta presente durante o processo de titulagdo (SOLAZZI; WOLKMER,
2016). Por fim, observa-se que o desigual acesso ao poder politico e econémico
também tem forte impacto na baixa efetivagado do texto constitucional, ja que exerce
forgca na estrutura administrativa buscando impedir que a politica de titulagdo seja
estruturada e expandida segundo a real demanda das comunidades. Portanto, assim
como foram citados elementos que impedem que a politica de titulacdo alcance seus
objetivos, é importante listar fatores que contribuem para que estes elementos n&o
sejam enfrentados, como: disputas politicas marcadas por desigualdades de poder;
racismo estrutural e institucional e pequeno interesse politico demonstrado pelos
governantes.

O levantamento e a analise dos elementos que inviabilizam a efetivacao
da politica de titulagao foi feito seguindo critério formais e sistematicos de pesquisa,
contudo durante o processo foram encontradas algumas limitagdes. Dentre estas
deve-se mencionar a restricdo de tempo para desenvolver mais estudos, o nimero
de entrevistados que poderia ser expandido, o acesso a informagdes e dados
ligados a titulagdo, considerando que a extingdo de érgédos como a Sepir, reformas
administrativas e a baixa transparéncia do atual governo em relagdo as politicas
quilombola dificultaram o acesso a dados que alguns anos atras eram
disponibilizados em sites governamentais. Todas essas limitagdes impactam na
analise do fenbmeno estudado.

Nesse sentido, considerando as Ilimitacbes apresentadas e a
complexidade do estudo a pesquisa coloca-se a necessidade de futuras
investigacbes parar aprofundar alguns dos aspectos que o trabalho ndo abordou.
Dentre estes a relagdo da politica de titulacdo de terras quilombola com a politica de
demarcacgao de terras indigena, o enfraquecimento da politica de direito a territorial e
a judicializagcdo como ferramenta de acesso ao titulo, a transversalidade da politica
de titulagdo e seu impacto no desenvolvimento regional.

Por fim, coloca-se a importancia da elaboragdo de pesquisas ligadas ao

direito quilombola no campo académico da Administragdo Publica haja vista que a
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literatura do tema nesta area é bastante escassa. Ademias, a prépria fragilidade da
Administracdo estadual em cumprir com o artigo 68 do ADCT e emitir os titulos de
posse coletiva atestam para a necessidade de que este fenbmeno seja estudado,
compreendido e por fim corrigido. Sendo assim, espera-se que este estude contribua
com a producado de mais pesquisas voltadas ao tema, mas sobretudo contribua na
movimentacao pela ampliagdo do processo de titulacdo de terras quilombola em

Minas Gerais.
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APENDICE 1

Roteiro de Entrevistas

TCC: A Politica de Acesso a Terra para Comunidades Quilombola em Minas Gerais:
Os Desafios na Busca Pela Titulagao do Territorio

Pergunta de Pesquisa: Haja vista o histérico de opressdo racial, que levou a
criagao dos quilombos em primeiro lugar, como foi estruturada a politica de acesso a
terra para comunidades quilombolas em Minas Gerais?

Entrada tedrica: Bem Viver; Neoconstitucionalismo Latino-americano.

com essa pesquisa busca-se entender quais os principais entraves para a politica de
titulacdo de terras quilombola em MG. Compreendendo que, apesar do
reconhecimento constitucional do direito quilombola ao uso coletivo da terra e da
regularizagao da politica, o numero de titulos emitidos em Minas Gerais € muito
inferior ao necessario para garantir o cumprimento deste direito.

Perguntas:
1- Conhecer melhor o entrevistado

e Qual a relacdo do entrevistado com a politica de titulagdo de terras
quilombolas?

e Quando comecgou a trabalhar com a politica quilombola?

« Em algum momento parou de trabalhar com isso?

e Quais areas da politica quilombola vocé ja trabalhou/ estudou?
2- Entender o histérico da politica, o panorama de implementacgao

« Como foi o processo de implementacéo da politica?

o a partir da CF 88 quais foram os principais marcos para concessao de
titulos coletivos?

o A politica tinha uma boa capilaridade? No caso de MG a Emater
possibilitou ampliar essa capilaridade

o Como a politica era abordada nas diferentes secretarias do estado?

e Quais as mudangas no processo de implementacdo da politica apds a
implementagao do Brasil Quilombola?

e Quais as diferengas entre o processo de titulagcao até 2003 e depois de 2003
com a publicagdo do decreto Decreto Federal 4.887/2003

e Quais os principais impactos do golpe de 2016 e a eleicdo de 2018 no
funcionamento da politica? A exemplo podemos falar dos cortes
orgcamentarios e a mudangas de gestdo da fundagdo Palmares. Como estes
fatores influenciaram na politica? Houveram outros impactos além destes

o Como funciona o processo de titulacdo atualmente e como ele funcionou?
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3- Quais fatores determinam o rumo da politica?

e Houve disputas na arena politica quanto a necessidade e a forma de abordar
a politica?

« Como os acontecimentos no nivel federal impactam a politica no nivel
estadual?

4- Ainda que a titulacdo em todo pais seja lenta comparativamente, Minas
Gerais possui uma titulagao muito pequena. Porque?

o Como essa politica foi abordada durante os diferentes governos estaduais?

« Como foi estruturada a politica de acesso a terra para comunidade quilombola
em MG?

o A politica de titulagdo € uma politica de nivel federal, mas
implementada a nivel estadual? Como o governo do estado se
estrutura ou se estruturou para implantar essa politica? Quais eram as
atribuicdes de cada secretaria
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