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RESUMO: As comunidades quilombolas no Brasil tem passado por processos de lutas pela
autoidentificacdo e pelo direito ao territorio, sobretudo apds a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988 que por meio do artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
reconheceu a importancia destes grupos sociais na formacéo do patriménio cultural brasileiro,
determinando a titulacdo das terras ocupadas pelos remanescentes de quilombos. Para
consolidar as politicas de Estado destinadas aos quilombolas, foi instituido o Programa Brasil
Quilombola (PBQ) estabelecendo quatro eixos que agrupam acdes voltadas a essas
comunidades. Visando fazer um apontamento sobre as dificuldades de efetivacdo nos dias
atuais, da politica publica estabelecida no eixo 01 “acesso a terra” do PBQ e, revisando alguns
textos e dados, verificou-se duas fragilidades: processo lento e burocratico e pouco investimento
financeiro, situacfes que podem trazer riscos significativos a identidade cultural quilombola no
Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Quilombolas; Identidade; Politicas Publicas; Territorio; Titulag&o;
Dificuldades.

RESUMEN: Las comunidades quilombolas en Brasil han sido a través de las luchas para los
procesos de identificacion y por el derecho al territorio, sobre todo después de la promulgacion
de la Constitucion Federal de 1988 que a través del articulo 68 de la temporal constitucional
disposiciones ley reconoce la importancia de estos grupos sociales en la formacion del
patrimonio cultural brasilefio, determinacién de la titulacion de tierras ocupadas por los

* Mestre em Sociedade, Tecnologias e Politicas Publicas — UNIT/AL. Especialista em Direito Processual pelo
Centro Universitario CESMAC. Graduada em Direito pelo Centro Universitario CESMAC. Professora titular de
Direito Processual Civil da Faculdade CESMAC do Agreste. Advogada pela Seccional Alagoas. E-mail:
shymenaoliveira@cesmac.edu.br
** Mestra em Direito Publico/Fundamentos Constitucionais dos Direitos (UFAL). Pos-graduag@o Lato Senso em
Direitos Humanos (UFAL). Graduacdo em Direito (UFAL). Advogada, pesquisadora e professora da Faculdade
Cesmac do Agreste. E-mail: maria,freitas@cesmac.edu.br.

Revista Eletronica Direito e Conhecimento, n. 7, v. 1, 2022, jan.dez/2022, Arapiraca/AL, Secdo Artigos Completos



52

remanente de las comunidades quilombo. Para consolidar las politicas de estado para los
quilombolas, se establecié el programa Brasil Quilombola (PBQ) establece cuatro ejes acciones
de grupo dirigida a estas comunidades. Para hacer un punto sobre las dificultades de
implementacion en la actualidad, la politica publica establecida en el eje 01 "acceso a la tierra"
el PBQ vy revisar algunos textos y datos, si dos puntos debiles: proceso lento y burocratico y
poco econOmica, situaciones que pueden traer riesgos a la identidad cultural quilombolas en
Brasil.

PALABRAS CLAVE: Quilombolas; Identidad; Politicas publicas; Territorio; Valoracion;
Dificultades.

1 INTRODUCAO

A identidade quilombola emergiu do reconhecimento pelo Estado Brasileiro de grupos
sociais organizados e marcados historicamente por uma trajetéria de luta e resisténcia. Por
determinacdo de um preceito constitucional, a partir de 1988, é possivel conferir direitos
fundiarios as comunidades remanescentes de quilombos, por meio da titulacdo das terras
ocupadas como forma de garantir a manutencdo de deste grupo étnico tdo relevante na histéria
deste pais.

O acesso a terra € uma politica publica voltada a configuracdo desse direito
constitucional de propriedade estabelecido para as comunidades remanescentes de quilombos
remetendo-as a identificacdo para fins da aplicabilidade legal. Esse processo de identificacdo €
fundamental para a conferéncia do reconhecimento. Todavia, diante da auséncia de requisitos
de identificacdo a priori, notadamente, de requisitos que levassem em consideracdo nao apenas
0s aspectos bioldgicos, mas o0s aspectos organizacionais e culturais, foi diagnosticada a
necessidade de resignificar o conceito de quilombo para dar-lhe uma vertente mais aglutinadora.

Contudo, mesmo ultrapassando essa fase de discusséo inicial, que poderia enfraquecer
0 alcance da tutela do Estado pelas comunidades quilombolas, na atualidade, outros aspectos
tem sido grandes gargalos na obtencéao e concretizacdo desse direito constitucional e humano.

Neste sentido, com base numa revisédo textual da literatura pertinente sobre o tema e,
adicionando a analise de dados numéricos obtidos em pesquisa junto ao Instituto Nacional de
Colonizagéo e Reforma Agraria — INCRA e outros 6rgéos, propde-se apontar ao menos dois
fatores responsaveis significativamente pela auséncia de celeridade na prestacéo e efetivacao
do acesso a terra, dificultando inclusive o alcance as demais politicas publicas sociais destinadas
aos quilombolas, quais sejam, a burocratizagéo do procedimento e a destinacdo insuficiente de
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recursos publicos para permitir a agilidade ao processo. Este Gltimo, por sua vez, acaba por ser

um fator preponderante nesse contexto.

2 LINHAS GERAIS SOBRE A RESIGNIFICACAO DO CONCEITO DE QUILOMBO

“Aos remanescentes das comunidades de quilombos que estejam ocupando suas terras
é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”
(ART. 68, ADCT, CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)*3,

Os remanescentes de comunidades de quilombos, ou simplesmente quilombolas sé&o
conceitos que passaram por um processo de resignificacdo ou ressemantizacdo, sobretudo para
permitir a conferéncia de direitos territoriais aos grupos ou as comunidades negras rurais
constituidas a partir de uma gama de processos, que vao desde a ocupacdo, a herancas e doacoes
de terras aos negros como pagamento de servigos prestados, tanto durante a vigéncia da
escravidao quanto ap0s a sua extingao.

A identificacdo dos remanescentes foi objeto de muita discusséo perante antropdlogos e
historiadores que se dispuseram a debater sobre a conceituacdo de quilombo para identificar
quem de fato estaria incluido como ator do preceito constitucional. Os debates se tornaram mais
acalorados apds a redacdo extremamente sucinta do texto constitucional. A auséncia de énfase
na historicidade dos remanescentes foi, de fato, uma limitacao.

Diante dos varios questionamentos ou das inumeras definicbes com pretensao
classificatéria, a partir das mobilizacdes camponesas p6s-1988, nas quais o fator étnico foi
publicizado, as situacfes de conflito conceitual sobre o termo quilombola revelaram um grau
de organizagdo das forcas sociais contrarias a idéia restritiva da exegese normativa
constitucional estabelecida no art. 68, do ADCT, que, numa visao puramente positivista, estaria
se referindo a ex-escravos e seus descendentes. Neste sentido, em 1994, surge 0 movimento
social quilombola de abrangéncia nacional impulsionando debates sobre as identidades
coletivas que revelam a condicéo de pertencimento a este grupo (Almeida, 2002).

“Em 1740, quilombo foi formalmente definido como toda habita¢dao de negros fugidos,
que passem de cinco, em parte despovoada, ainda que ndo tenham ranchos levantados e nem se
achem pildes nele” (ALMEIDA, 2002, p. 47). Formulado como uma resposta ao rei de Portugal,

este foi o primeiro conceito formal estabelecido para descrever um quilombo.

13 ADCT — Ato das DisposicOes Constitucionais. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988.
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Partindo dessa defini¢éo, onde se vislumbram alguns elementos como fuga, quantidade
minima, localizagdo, moradia habitual e o termo “pildes”, que, para Almeida (2002, p. 49) “apos
uma pesquisa envolvendo familias camponesas (...) o pildo traduz uma esfera de consumo e
contribui para explicar tanto as relacées do grupo com os comerciantes que atuam nos mercados
rurais quanto sua contradicdo com a grande produgcdo monocultora”, o autor propde a
necessidade de se relativizar a definicdo de quilombo com base em andlises mais aprofundadas
da historicidade, sobretudo na autonomia da producdo, que tanto influenciou na
comercializacdo agricola, repensando, assim, argumentos pré-concebidos e arraigados de ideias
deturpadas como propunha o discurso juridico. Importa salientar que

nos diversos trabalhos a respeito de comunidades negras com origem mais diretamente
relacionada a escraviddo tém demonstrado que a economia interna desses grupos esta
longe de representar um aspecto isolado em relacdo as economias regionais da
Col6nia, do Império e da Republica. Em geral existiu, paralelamente & formagdo do
aparato de perseguicdo aos fugitivos, uma rede de informacdes que ia desde as
senzalas até muitos comerciantes locais. Estes Gltimos tinham grande interesse na
manutenc¢do desses grupos porque lucravam com as trocas de produtos agricolas por
produtos que ndo eram produzidos no interior do quilombo (SCHMITT; TURATTI;
CARVALHO, 2002).

Esse discurso justifica a fala de Almeida (2002) que defende existir um quilombo onde
ha autonomia, onde ha uma producdo autbnoma que nao passa pelo grande proprietario ou pelo
senhor de escravos como mediador efetivo. De qualquer forma essa “autonomia” e, ainda,
outras caracteristicas que permitem o rompimento do positivismo das defini¢cdes juridicas,
devem ser levadas em consideracdo quando da tentativa conceitual, desconstruindo esse sentido
estrito peculiar a interpretacdo de que os remanescentes se situam na condicao de fugitivos ou
de distantes, posto que “muitos escravos nao fugiram, ou fugiram e foram recapturados ou
permaneceram dentro da esfera da grande propriedade” (ALMEIDA, 2002). Nesse limiar, ha
uma conexao direta ou indireta com os quilombos que, por sua vez, alberga a definicdo de
“remanescentes”.

O reconhecimento formal de uma transformacéo social considerada incompleta reflete
a necessidade de repensar o conceito de quilombo, deixando de ser considerado apenas como
categoria historica ou definicdo juridica formal para se transformar, em instrumentos de luta
pelo reconhecimento de direitos territoriais abrangendo as inimeras situagdes de ocupacao de
terras por grupos remanescentes, para além da nocdo de fuga e de resisténcia (FERREIRA,
2011).

Em complemento, Almeida (2002) afirma que:
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E necesséario que nos libertemos da definicdo arqueoldgica, da definicdo historica
estricto sensu e das outras defini¢des que estéo frigorificadas e funcionam com uma
camisa-de—forga, ou seja, da definicédo juridica dos periodos colonial e imperial e até
daquela que a legislacdo republicana ndo produziu, por achar que tinha encerrado o
problema com a abolicdo da escravatura e, que ficou no desvdo das entrelinhas dos
textos juridicos. A relativizacdo dessa forca do inconsciente coletivo nos conduz ao
repertério de praticas e as autodefinicbes dos agentes sociais que viveram e
construiram essas situacdes hoje designadas como quilombo.

Com efeito, a revisdo dos conceitos classicos que dominavam a historiografia sobre a
escraviddo, deve englobar a maioria dos grupos que hoje, efetivamente, reivindicam a titulagao
de suas terras, pela identidade social e étnica por eles compartilhada, “bem como a antiguidade
da ocupacdo de suas terras e, ainda, suas
praticas de resisténcia na manutencdo e reproducdo de seus modos de vida caracteristicos num
determinado lugar” (SCHMITT; TURATTIL, CARVALHO, 2002, p. 4).

Marcados por algum tempo como simbolos de “resisténcia cultural”, “resisténcia
politica” e “resisténcia negra”, num contexto mais reflexivo sobre a ressemantizacéo do termo
quilombo, José Mauricio Arruti, reforca a idéia contida no documento elaborado pelo Grupo de
Trabalho sobre Comunidades Negras Rurais da Associacdo Brasileira de Antropologia (ABA),
em cooperacdo com o0 Ministério Publico Federal, redigido no ano de 1994, que diz que
quilombo ndo se refere a residuos ou resquicios arqueoldgicos de ocupacdo temporal ou de
comprovacao bioldgica, nem se trata de grupos isolados ou de uma populagdo estritamente
homogénea. Que nem sempre foram constituidos a partir de uma referéncia histérica comum,
construida a partir de vivéncias e valores partilhados (CARVALHO; LIMA, 2013).

Nesta proposicdo, Arruti (2008) argumenta que ndo deveria Ser necessario gque o
conceito contemporaneo de quilombo se tornasse um objeto em disputa, porquanto o que esta
em disputa, ndo é a existéncia destas formagdes sociais, nem mesmo das suas justas demandas,
mas a maior ou menor largueza pela qual o conceito as abarcara, ou excluira completamente.
Para o autor deve-se valorar o quanto de realidade social o conceito sera capaz de fazer
reconhecer, qual parcela da realidade ganhara, por meio deste reconhecimento, qual o modelo
normativo que derivara do reconhecimento desta grande variedade de situa¢Bes empiricas ou
que sera imposto a elas. Portanto, “a partir de suas praticas e critérios politico-organizativos,
esses grupos se representam e se autodefinem em face dos outros agentes sociais com 0s quais
interagem, construindo assim sua identidade” (CARVALHO; LIMA, 2013, p. 338).

A idéia de pertencimento ndo se relaciona a lagos consangiiineos, por exemplo. A
identificacdo emana da construcéo de um repertério de acdes coletivas e de representacfes em
face de outros grupos. Para tanto, deve-se investigar etnograficamente a autoafirmagdo do
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grupo, projetando essa andalise conceitual para o futuro. “Os fatores de consciéncia ecologica,
de afirmacdo étnica e de critério politico-organizativo que amparam a identidade coletiva
coextensiva a definicado dos ‘novos movimentos sociais’, apontam para o futuro mais que para
o passado” (ALMEIDA, 2002, p. 77).

E neste sentido que a redefinicdo deve pautar, baseando-se numa mobilizagdo étnica
sustentada por uma identidade solidificada por critérios politico-organizativos. O
autoreconhecimento pautado nesta visdo mais ampla, adequada e justa propiciara a consecucao
do critério de identificacdo estabelecido pela legislacdo par a obtencéo de direitos e a garantia

de destinacdo das politicas publicas.

3 O ACESSO A TERRA

Considerando o ja mencionado artigo 68 do (ADCT) da Constituicdo Federal de 1988,
0 reconhecimento da propriedade definitiva pelo texto constitucional foi o marco inicial para a
regularizacdo fundiaria das terras das comunidades quilombolas, determinando ao Estado a
emissdo dos titulos para comprovacdo da posse destas aos remanescentes. Todavia, tanto para
os critérios de identificacdo dessas comunidades, como para os critérios de regularizacdo
fundiaria, entre outros aspectos, a norma ndo trouxe muitos esclarecimentos.

Em funcdo dessa necessidade, surgiram no Brasil, leis, portarias e decretos a fim de
regulamentar a situacdo com base na proposta de identificacdo dos sujeitos quilombolas.
Partindo do Decreto n® 4.887/03, que foi criado para regulamentar o procedimento de
identificacdo, reconhecimento, delimitagdo, demarcacéo e titulacdo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades dos quilombos, outras normas complementadoras se seguiram,
posto que o referido decreto ndo descortinou todos os entraves relacionados ao tema, sobretudo,
no tocante aos parametros de autodefinicéo etc.

Desse modo, em 29 de setembro de 2008 foi criada a Instrugdo Normativa n°® 49, que
considerou como remanescentes quilombolas, os grupos étnicos com trajetoria
histdrica, que possuissem relagdes territoriais proprias, de ancestralidade afro,
relacionados ao processo de resisténcia e opressdo sofrida historicamente (INCRA,
2008). E, as terras ocupadas por remanescentes de quilombos, aquelas que séo
utilizadas para sua reproducdo (INCRA, 2008). A fim de complementar a instrucéo
anterior foi criada a Instrucdo Normativa n°® 57, em 20 de Outubro de 2009, que
instituiu a obrigatoriedade de estudos técnicos e antropoldgicos como base para
caracterizacdo de uma comunidade como quilombola e, somente a partir desses
estudos, é que seriam realizadas as delimitacdes de suas terras (INCRA, 2009). Essas
duas instrucdes normativas do INCRA foram relevantes, pois definiram quem seriam

esses sujeitos e quais as terras consideradas como territério quilombola. Posto que,
desde 0 ADCT n° 68, o termo e a questdo da terra passavam por Varios impasses e
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confusdes, estabelecendo a necessidade de estudos embasados cientificamente para a
delimitacdo dessas terras, dificultando contestacfes por parte de outros interessados
(OLIVEIRA; SILVA, 2017, p. 421).

A Instrucdo Normativa n® 57 determina que, com base em estudos técnicos e
antropolégicos uma comunidade quilombola sera caracterizada e por consequiéncia tera suas
terras delimitadas. Esse processo de territorializagdo produz, por sua vez, empoderamento a
esses grupos sociais sob varias vertentes. Territorializar-se, significa criar mediacdes espaciais
detentoras de “poder” sobre a reprodugdo enquanto grupos sociais. Poder de carater multiescalar
e multidimensional, material e imaterial, de “domina¢do” e “apropriagdo”, a0 mesmo tempo

(HAESBAERT, 2004).

O pertencimento em relacdo ao territério é algo mais profundo. A luta quilombola
existe porque h& um sentimento por parte dos quilombolas de que aquele territério em
que eles habitam é deles. Mas ndo é deles por conta de propriedade, é deles enquanto
espaco de vida, de cultura, de identidade. I1sso n6s chamamos de pertencimento. Nem
é porque nossas terras sejam as mais férteis que nds lutamos por elas. Elas muitas
vezes ndo sao as mais férteis, se nds concebermos o fértil no usual da economia. Mas
ela tem uma fertilidade que para nds que estamos ali ela é a melhor. A nossa luta pela
terra ndo é pautada por principios econdmicos e sim por fundamentos culturais,
ancestrais. E o sentimento de continuidade da luta e resisténcia” (GILVANIA SILVA,
apud SOUZA, 2008, p. 7-8).

O sentimento de pertencimento é mais amplo do que a luta pela propriedade em si,
tornado-a ainda mais legitima através do critério de autodefinicdo. A regularizacdo fundiaria,
portanto, é a formalidade, a solidificacdo da luta por este reconhecimento.

Contudo, passando a uma analise mais procedimental, o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria - INCRA traz em seu sitio a definicdo de comunidades
quilombolas e a competéncia para a titulacdo das terras ocupadas por estas comunidades.

As comunidades quilombolas sdo grupos étnicos — predominantemente constituidos
pela populagdo negra rural ou urbana —, que se autodefinem a partir das relacdes
especificas com a terra, 0 parentesco, o territorio, a ancestralidade, as tradi¢des e
praticas culturais proprias. Estima-se que em todo o Pais existam mais de trés mil
comunidades quilombolas. Por for¢a do Decreto n° 4.887, de 2003, o INCRA ¢ a

autarquia competente, na esfera federal, pela titulagdo dos territorios quilombolas
(INCRA, 2017a).

No contexto acima, percebe-se uma atualizacdo da defini¢do ou do conceito quilombola
ja albergando padrbes mais amplos de qualificagdo, porquanto a caracterizagdo “quilombola”
deve ser atestada mediante autodefini¢do da propria comunidade. Essa “autodefini¢ao” expressa
a questdo da consciéncia da identidade coletiva, da consciéncia do que se € e. Para tanto, uma

comunidade quilombola precisa ter a presuncdo da ancestralidade negra, mesmo que alguns
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membros incluidos ao grupo ao longo de sua histéria possuam outras ancestralidades, e
apresentar um historico de resisténcia coletiva a opressao sofrida, desde o periodo escravagista
até a atualidade, com vinculo historico proprio, com caracteristicas socioldgicas comuns, no
parentesco, na organizacgdo social, nas atividades produtivas e reprodutivas, etc., precisando,
ainda, apresentar relacOes territoriais especificas, na medida em que a vinculacdo que a
comunidade tem com o territorio, ao lado de todas as outras caracteristicas, conforma uma
comunidade quilombola (INCRA, 2017b).

O processo de titulacdo das terras, além da autoidentificacdo, remete a ocupacao efetiva
dentro de um universo de caracteristicas culturais, ideoldgicas, valores e préaticas dessas
comunidades. “E a partir da efetiva incorporagdo dessas caracteristicas fisicas e simbolicas (a
terra e a vida social especifica que ocorre sobre a mesma) que os membros dessas comunidades
se reproduzem fisica e socialmente e se apresentam modernamente enquanto titulares das
prerrogativas que a Constitui¢do lhes garante” (INCRA, 2017b, p. 07).

Para 0 INCRA, essas caracteristicas fisicas e simbdlicas vinculam as pessoas ao
territorio, e ndo o contrario. O territorio deve ser visto como um todo que garante a continuidade
da vida, sendo a comunidade e seus membros partes desse todo. Ademais, deve ser encarado
como uma por¢do especifica de terra acrescida da configuragdo sociolégica, geogréfica e
histérica que os membros da comunidade construiram ao longo do tempo, em sua vivéncia sobre
a mesma.

A temaética de politica federal para quilombolas estd vinculada ao Programa Brasil
Quilombola (PBQ), coordenado pela Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial
da Presidéncia da Republica (SEPPIR). Criado em 12 de marco de 2004, com o objetivo de
consolidar os marcos da politica de Estado para as areas quilombolas, o Programa Brasil
Quilombola e a Agenda Social Quilombola, criada através do Decreto 6261/2007, agrupam
acOes voltadas as comunidades em quatro eixos principais, quais sejam: 1) Acesso a terra; 2)
Infraestrutura e qualidade de vida; 3) Incluséo produtiva e desenvolvimento local; e 4) Direitos
e cidadania.

O eixo 1, “acesso a terra”, objeto principal deste estudo, segue um caminho
procedimental que passaremos a descrever sem, contudo, pretender esgotar a abordagem.

A politica de “acesso a terra” ¢ de responsabilidade do INCRA, cabendo aos Estados e
Municipios participarem efetivamente, de acordo com sua legislacao e atribuigdes especificas.
A este eixo cabe a execugdo e acompanhamento dos trdmites necessarios para a certificacdo e
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regularizagdo fundiaria das areas de quilombo, que constituem titulo coletivo de posse das terras
tradicionalmente ocupadas.

O Decreto n°® 4.887/03, que regulamenta o procedimento para identificacdo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas por remanescentes
das comunidades dos quilombos traz a competéncia do Ministério do Desenvolvimento
Agrério, por meio do INCRA, sem prejuizo da competéncia concorrente dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, para regulamentar os procedimentos administrativos,
podendo, inclusive, estabelecer convénios, contratos, acordos e instrumentos similares com
6rgdos da administracao publica federal, estadual, municipal, do Distrito Federal, organizactes
ndo-governamentais e entidades privadas, observando a legislagéo pertinente.

Da analise legislativa, é possivel compreender que o procedimento administrativo se
inicia de oficio pelo INCRA ou por requerimento de qualquer interessado que deve ser
acompanhado da declaragdo de autorreconhecimento da comunidade quilombola. “A Fundagao
Cultural Palmares € a responsavel em realizar os tramites necessarios e emitir a certiddo. Este
documento é de fundamental importancia, na medida em que reconhece os direitos destas
comunidades e d4 acesso aos programas sociais do Governo Federal” (SEPLAG, 2015, p. 08).

Através do Departamento de Protecdo ao Patrim6nio Afro-Brasileiro (DPA) da
Fundacdo Cultural Palmares, com o registro e a andlise das declaracbes de autodefinicao
apresentadas por essas comunidades, expede-se a respectiva certidao.

Com excecdo do Acre e de Roraima, até outubro de 2017, a Fundacdo Cultural Palmares
certificou 2.533 comunidades em todo o Brasil (FCP, 2017). Ocorre que 0s anos 2005 e 2006
se destacam por apresentar uma quantidade elevada de -certificagdes, 343 e 401,
respectivamente, contra 126 no ano de 2017 (FCP, 2017). “Uma das possiveis justificativas
para este fato deveu-se ao inicio do Programa Brasil Quilombola (PBQ) em 2004 que, através
do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), incrementou a politica
fundiaria no Brasil” (SEPLAG, 2015, p. 08-09).

Para a emissdo da certiddo de autodefinicdo como remanescente dos quilombos, a
Portaria n® 98 de 26 de novembro de 2007 estabelece em seu art. 3° procedimento que deve ser
adotado:

Aurt. 3° Para a emisso da certiddo de autodefinicdo como remanescente dos quilombos
deverdo ser adotados os seguintes procedimentos:

I - A comunidade que ndo possui associacdo legalmente constituida devera apresentar
ata de reunido convocada para especifica finalidade de deliberacdo a respeito da

autodefinicdo, aprovada pela maioria de seus moradores, acompanhada de lista de
presenca devidamente assinada;
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Il - A comunidade que possui associacdo legalmente constituida devera apresentar ata
da assembléia convocada para especifica finalidade de deliberacdo a respeito da
autodefinicéo, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, acompanhada de lista
de presenca devidamente assinada;

IlI- Remessa a FCP, caso a comunidade os possua, de dados, documentos ou
informacdes, tais como fotos, reportagens, estudos realizados, entre outros, que atestem
a histéria comum do grupo ou suas manifestac@es culturais;

IV - Em qualquer caso, apresentacdo de relato sintético da trajetéria comum do grupo
(histdéria da comunidade);

V - Solicitagdo ao Presidente da FCP de emisséo da certiddo de autodefinicéo.

8 1°. Nos casos dos incisos | e 1l do caput deste artigo, havendo impossibilidade de
assinatura de préprio punho, esta sera feita a rogo ao lado da respectiva impressdo
digital.

8 2° A Fundac&o Cultural Palmares poderd, dependendo do caso concreto, realizar visita
técnica & comunidade no intuito de obter informacdes e esclarecer possiveis davidas.

Passando por todos os procedimentos exigidos, a comunidade recebera sua certidao de
autodefinicdo contendo o numero do termo de registro no livro de Cadastro Geral de
Remanescentes das Comunidades dos Quilombos da Fundagao Cultural Palmares.

Dai cabe as comunidades interessadas, de posse de Certiddo, requererem junto ao
INCRA a abertura do procedimento administrativo de reconhecimento do seu territorio, sendo
entdo iniciada a elaboracdo do Relatério Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID) que
visa fazer um levantamento de informacdes cartogréficas, fundiarias, agrondmicas, ecoldgicas,
geogréficas, socioeconémicas, histéricas, etnogréficas e antropoldgicas, obtidas em campo e
junto a instituicbes publicas e privadas, identificando, assim, os limites das terras das
comunidades remanescentes de quilombos.

Apos a publicacdo do RTID no Diéario Oficial da Unido e do estado no qual se localiza
o territorio havera a notificacdo dos ocupantes do territdrio a ser realizada pelo INCRA sobre
prazo para apresentacao de contestacdo ao RTID (90 dias). Do julgamento, cabera recurso Unico
ao Conselho Diretor do INCRA, no prazo de 30 dias a contar da notificagdo. Em seguida,
publica-se a portaria de aprovacédo definitiva do RTID pelo INCRA que reconhecera e declarara
os limites do territorio quilombola a ser titulado. Quando houver imoveis privados incidentes
no territorio, é necessaria a publicacéo de Decreto Presidencial de Desapropriagdo por Interesse
Social (Presidéncia da Republica). Por fim, o Presidente do INCRA realizara a titulacdo
mediante a outorga de titulo coletivo, imprescritivel e pré-indiviso a comunidade, em nome de
sua associacao legalmente constituida, sem nenhum 6nus financeiro (INCRA, 2017c).

Consoante o procedimento disposto, percebe-se que o caminho para o acesso a terra é
um tanto quanto sinuoso e, talvez, este seja um dos grandes entraves para a efetividade desse

eixo agrupado pelo programa Brasil Quilombola.
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Desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, foram editados sete atos
normativos das mais diferentes espécies para regulamentar o procedimento de
titulagdo das terras das comunidades de remanescentes de quilombos. Estes dados
demonstram claramente que o procedimento administrativo de titulagdo das terras de
remanescentes de quilombos tornou-se, em realidade, um obstaculo concreto para
concretizacdo dos direitos assegurados. A postura burocratizante do Estado brasileiro
na implementacdo do Decreto 4887/2003, mediante atuacdo do INCRA e demais
6rgdos federais, torna-se o maior impeditivo da eficacia do procedimento
administrativo (CALDA; GARCIA, 2007, p. 6).

Tal processo administrativo “burocratizador” configura um impeditivo do procedimento
de titulacdo das terras das comunidades quilombolas, isso sem falar em algumas circunstancias
contestadoras do préprio procedimento, a exemplo do Parecer SAJ n.° 1.490/2001 da Casa
Civil, segundo o qual ndo seria possivel cogitar-se de “desapropria¢do” de terras quando
pertencerem a particular, pois a Constitui¢do teria, tdo somente, reconhecido um direito de
propriedade pré-existente dos remanescentes das comunidades dos quilombos e qualquer
atuacdo do Poder Pablico no sentido de desapropriar terras particulares com a pretensdo de dar
cumprimento ao art. 68 do ADCT seria ilegal e caracterizaria ato de improbidade
administrativa, uma vez que a comunidade ja teria um direito pré-existente decorrente da posse

“prolongada, continua, pacifica e com animo domini...(SBDP, 2002%4).

4 DIFICULDADES DE EFETIVACAO DAS POLITICAS DE ACESSO A TERRA

Para que a garantia constitucional da manutencao da identidade quilombola esteja de
fato assegurada, as politicas publicas existentes com esse fim precisam de maior efetividade.
Todavia, diante de algumas consideracgdes ja abordadas e de outras que nao foram mencionadas,
verifica-se a incidéncia de inumeros problemas relacionados, sobretudo, a celeridade do
procedimento ou a auséncia dela, porquanto todas as etapas - identificacdo e delimitacdo do
territorio; publicacdo do RTID e o julgamento das contestacfes pelo Comité de Deciséo
Regional do INCRA — néo estdo subordinados a prazos proprios que propiciem o andamento
célere e razoavel do processo administrativo, outro pilar garantido pelo art. 5°, LXXVIII, da
Constituicao de 1988 “a todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel
duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo”.

Em consonancia com esse argumento, reivindica¢es dos grupos quilombolas tem sido
apresentadas como forma de dar publicidade aos entraves do processo de regularalizacéo

fundiéria, objeto do eixo de acesso a terra.

14 Sociedade Brasileira de Direito Publico — SBDP.
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Em matéria publicada no site Pingou Noticias, no dia 12 de julho de 2017, representantes
de comunidades quilombolas de diversos municipios sergipanos, durante audiéncia publica
realizada no dia 09 de junho de 2017, no plenario da Assembleia Legislativa de Sergipe,
apresentaram demandas e relatos de dificuldades que tém enfrentado para a garantia de
aplicacdo de politicas publicas asseguradas na Constituicdo Federal. Proposto pelo deputado
federal Jodo Daniel (PT/SE), com apoio da deputada estadual Ana Lucia (PT), o debate teve a
participacdo do Ministério Publico Federal (MPF), Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréaria (Incra), Federacdo Quilombola, Movimento Quilombola Estadual,
Coordenagdo (Conaq), Céritas de Proprid, Secretarias de Estado do Meio Ambiente e da
Agricultura, entre outras entidades e autoridades.

Em sua explanacdo, a procuradora Livia Tinoco informou que das 31 comunidades
quilombolas existentes em Sergipe, apenas cinco estio tituladas: Mocambo, Lagoa dos
Campinhos, Pirangi, Brejdo dos Negros e Serra da Guia (estas duas Ultimas
parcialmente tituladas). Outra questdo apontada por ela como um dos grandes desafios
do Incra foi a falta de Relatério Técnico de Identificagdo e Delimitacdo (RTID). Sete
comunidades estdo sem RTID sequer comegado e para isso acontecer € preciso um
volume de recurso financeiro que estd bem distante do que o Instituto tem
disponibilizado para Sergipe. “E existem 18 comunidades com RTIDs prontos, mas sem
territorio”, disse (SILVA, 2017).

A auséncia de limitacdo temporal notadamente em quase todos os atos normativos e
decretos sobre a tematica deixou em aberto o prazo para a realizacdo de etapas fundamentais da
regularizacdo do territério pertencente as comunidades quilombolas, cabendo a
discricionariedade do Poder Publico o estabelecimento dos prazos e autocumprimento. Desta
feita, a auséncia de norma definidora de prazo pode ser um dos motivos causadores da demora
no tramite processual, enfatizadores de um processo lento e burocratico. Todavia, ha um
problema de cunho bem mais preocupante e que consubstancia ou alberga essa lentiddo: a
insuficiéncia de investimento financeiro capaz de viabilizar a celeridade do processo como um
todo.

Em texto publicado no site do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST,
em 06 de junho de 2017, intitulado “Direitos ameagados: orcamento do Incra inviabiliza
titulacdo de terras quilombolas”, a politica de regularizac¢do de terras quilombolas tem sofrido
uma queda significativa de investimentos.

Em sete anos, 0 orgamento do Incra apresentou uma queda de 94%. Para 2017, o érgao
dispde de apenas R$ 4 milhdes para encaminhar mais de 1.600 processos de titulagéo.
Em 2010, eram 64 milhdes. Este € o menor orgamento para a titulagdo de terras

quilombolas desde 2003, ano em que o drgdo reassumiu a responsabilidade por
encaminhar a regularizacdo das areas (MST, 2017).
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De fato, o Projeto de Lei Orcamentaria para 2017 da Unido previu para o
reconhecimento e indenizacdo de Territorios Quilombolas um orcamento de R$ 4.100.000,
sendo que o menor orcamento é da Superintendéncia de Alagoas com apenas R$ 3.948,00. A
tabela a seguir mostra os dados obtidos pela Comisséo Pré-indio de Sdo Paulo junto ao INCRA
(MST, 2017):

Tabela 01 — Orcamento INCRA 2017

Orcamento Incra 2017
Reconhecimento Terras Quilombolas*

Superintendéncia Valor em reais

SR-01/PA 20.409
SR-02/CE 23.141
SR-03/PE 8.545
SR-04/GO 7.538
SR-05/BA 45177
SR-06/MG 49.173
SR-07/R} 11.455
SR-08/SP 29.953
SR-09/PR 13.329
SR-10/SC 6.479
SR-11/RS 30.047
SR-12/MA 50.000
SR-13/MT 6.844
SR-15/AM 9.584
SR-16/MS 7.444
SR-17/RO 6.232
SR-18/PB 8.909
SR-19/RN 8.218
SR-20/ES 6.816
SR-21/AP 18.829
SR-22/AL 3.948
SR-23/SE 25.359
SR-24/P1 12.272
SR-26/TO 17.712
SR-28/EN 9.827
SR-29/MSF 12.272

SR- 30/STM PA 19.423

Fonte: INCRA, 2017. Pr6-indio de Sdo Paulo. Dados obtidos no site www.mst.org.br.

Responsaveis pelos Relatorios Técnicos de ldentificacdo e Delimitacdo (RTID) as
Superintendéncias do INCRA exigem recursos humanos (técnicos de diferentes areas do 6rgao,
como antropologos e agronomos) e financeiros. A logistica para realizar o relatorios demanda
uma necessidade de diversas viagens as comunidades para o levantamento de dados. Neste
sentido, a Comisséo Pro-indio de Sao Paulo apurou que a Superintendéncia do INCRA/SP gasta
em média 60 mil reais para a elaboragdo do relatério (RTID) e 2 anos para finaliz&-lo. Que ha
50 processos abertos e 0 orcamento disponivel para 2017 é de 30 mil reais (MST, 2017).

Diante desse problema orcamentario, os dados atuais refletem o quanto é fundamental

um direcionamento financeiro bem superior ao que se teve para o ano de 2017, posto que
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somente 170 comunidades quilombolas estdo tituladas no Brasil até os dias de hoje e cerca de
1.675 estdo em processo de titulagéo.

Assim, a auséncia de regulamentacao dos prazos procedimentais e, fundamentalmente,
a reducdo orcamentaria destinada ao reconhecimento e titulacdo das terras, acabam
enfraquecendo a politica publica de acesso a terra, porquanto inviabiliza o cumprimento efetivo
de um direito constitucional pela estagnacdo do procedimento de certificagéo e regularizacéo
fundiaria estabelecidos pelo Programa Brasil Quilombola em seu eixo 1, pondo em risco 0
presente e o futuro das comunidades quilombolas que podem ter inviabilizados processos de

acesso aos demais eixos do PBQ, acarretando riscos a manutencgéo de suas préprias identidades.

CONCLUSAO

Aumentar o direcionamento de recursos para 0 reconhecimento e indenizacdo de
territorios quilombolas é sem sombra de dividas um aspecto prioritario para facilitar o tramite
dos processos de regularizacdo fundiaria quilombola em todo Brasil, bem como rever o processo
burocratizador que inviabiliza a concesséao da titulagdo com duracao razoavel.

Né&o s6 do ponto de vista Federal, mas estados e municipios devem cooperar para a
implantacdo de acOes e parcerias que possam auxiliar no andamento desses processos,
considerando as duas etapas: certificagdo e regularizagdo, posto que “uma das grandes
dificuldades relatadas, refere-se a quantidade insuficiente de técnicos para a realizacdo das
demarcagdes de territorios” (SEPLAG, 2015).

Ora, talvez seja por isso que o legislador ndo tenha estabelecido prazos normativos para
a execucgdo dos procedimentos processuais de certificacdo e regularizacdo, pois diante da
possivel falta ou diminuicdo de investimentos, apenas os atores principais, quilombolas,
estariam sendo penalizados por uma negligéncia do Estado, sem pena de responsabilidade a
este.

A falta de prioridade para com este publico, sobretudo quando das discussbes
orcamentarias deve ocasionar o pouco saldo de investimento, o que reforga a necessidade de
outros estudos sobre tal vertente. Talvez, se os orcamentos fossem mais participativos, houvesse
uma andlise mais cuidadosa dos gargalos e dos obstaculos que impedem o comprometimento
do orgamento com a superacao das desigualdades e com a garantia dos direitos de manterem,
sobretudo a identidade de um grupo tdo segregado e marginalizado na histéria desse Brasil.
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