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1. Introducao

A sociedade brasileira experimenta, desde a década de 1980, um
revigoramento da sociedade civil (AVRITZER, 2009) e um processo de
expansdo das demandas por direitos diversos, ligados as questdes de
género (ARAUJO, 2002; MATOS, 2010), raga (NASCIMENTO, 1980;
CARNEIRO, 2002) e direito a terra/territorialidade' das comunidades
tradicionais® (LEITE, 1995; ALMEIDA, 2006; GOMES, L., 2009), apenas

* No presente estudo, a categoria territdrio ¢ utilizada para expressar um modo préprio
de relagao com a terra que inclui modos proprios de criar, fazer e viver, e compreende
que é 0 espago necessario para a reprodugao fisica, cultural e simbdlica das comunidades
quilombolas, que vivem no modo coletivo de uso da terra.

> Embora a Constituigao de 1988 tenha artigos voltados apenas para indigenas e qui-
lombolas, hd uma gama de grupos que se relacionam com a terra em outros parametros que
nao a partir do principio da propriedade individual passivel de compra e venda. Diversos
grupos - tais como seringueiros, sertanejos, quilombolas, povos indigenas, quebradeiras de
coco, pescadores artesanais, caigaras e geraizeiros, comunidades de terreiros, pantaneiros,
ciganos, fundos de pasto e faxinais - tém reivindicagdes diversas. Em 7 de fevereiro de
2007, foi estabelecida, por decreto presidencial (Decreto n® 6.040), a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentével dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), ligada ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e Ministério do Meio
Ambiente (MMA). Diversos instrumentos de acordos internacionais também reforcam esse
direito como, por exemplo, a Declaragao Universal sobre a Diversidade Cultural (2001), a
Convengao 169 da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), assinada em 1989, da qual
o Brasil foi signatario em 2002. No art. 2° dessa Convengao é reconhecido como critério
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para citar alguns. No entanto, essas demandas
por reconhecimento, redistribui¢do e repre-
sentacdo (FRASER, 2007) enfrentam diversos
entraves para sua efetivacio (DAGNINO;
1994; SANTOS; AVRITZER, 2002), porque
elas estdo relacionadas as dimensoes da justica
social - tema que ganhou maior centralidade
e diferentes formulagdes a partir da década de
1970 (RAWLS, 1971; HONNETH, 2003; FRA-
SER, 2003). Isso requer uma mudanga no modo
como o sistema capitalista estd estruturado no
Pais. Embora a Constituigdo de 1988 tenha am-
pliado o rol dos sujeitos de direitos (ALVAREZ,
DAGNINO; ESCOBAR, 2000, p. 23), ainda sdo
muitos os limites para a sua efetiva¢o.

Um dos grupos que impde ao Estado brasi-
leiro o desafio de reconhecimento, redistribui-
¢do e representagdo politica e juridica’ é o dos
quilombolas, tratado no presente artigo. O direi-
to desses grupos esta ligado as lutas dos negros*
contra o racismo no Brasil (NASCIMENTO,

fundamental os elementos da autoidentificagao dos povos.
Esses e outros acordos internacionais sao importantes
marcos legais no processo de construgao desse direito na
cena publica nacional.

> O marco teodrico de Nancy Fraser (2003, 2007) da
tripla dimensao de justica (reconhecimento, redistribuigao
e representagao) ¢ central neste artigo e dois aspectos de-
vem ser ressaltados. O primeiro é que, no caso do direito
quilombola, parece-nos importante acrescentar a dimensao
da representagao juridica, pois a tematica quilombola que
liga terra e raga leva a necessidade de trato com os embates
que ocorrem no dmbito do sistema de justiga. O segundo
aspecto ¢ que, embora a teorizagao de Nancy Fraser (2003,
2007) seja central neste artigo para pensar as questoes do
direito quilombola, parece-nos importante, no uso de tal
teoria, manter os devidos distanciamentos, pois essa con-
cepgio foi elaborada no contexto do Norte global, sendo
necessario, portanto, estar atento para as especificidades
da realidade brasileira.

+ A luta dos negros, que adquiriu maior visibilidade no
cendrio politico nacional, apds a promulgacio da Constitui-
¢ao de 1988, foi a luta pelas cotas raciais nas universidades,
a qual teve importantes vitérias em 2012 nos processos que
tramitavam no Supremo Tribunal Federal (STF). A luta
pelas cotas raciais nas universidades faz parte de um rol
maior de reivindicagdes dos movimentos sociais negros,
que denunciam o déficit de reconhecimento, redistribuigao
e representacdo politica voltados para as demandas dos
negros no Brasil.
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1980; HANCHARD, 1994; CARDOSO, 2002)
e pela implementagio de politicas publicas que
reconhecam que as desigualdades no Brasil tém
um cunho racial (HENRIQUES, 2001; JAC-
COUD; BEGHIN 2002). A luta e a resisténcia
dos quilombolas iniciaram-se muito antes da
década de 1980 (LEITE, 2008, p. 102). Contudo,
é apenas com a garantia do direito desses grupos
na Constitui¢do de 1988 que a demanda quilom-
bola pelo territorio ganha visibilidade na arena
publica nacional. O reconhecimento publico do
direito de tais segmentos sociais, expresso na
Constitui¢do’, ¢ um marco no processo de luta
local desses grupos, ja que, desde a aboligdo da
escravatura (1888), a questdo dos quilombos
ficou invisibilizada, fazendo parecer que estava
superada e extinta, juntamente com a escravidao
(ALMEIDA, 1996, p. 15). No entanto, diversos
relatérios antropolégicos (GUSMAO, 1996,
1998; ALMEIDA, 2006; LIMA, 2007; MOTA,
2003) apontam que esses grupos construiriam
formas diversas de ocupagdo do territério em
momentos historicos diferentes, constituindo-
-se em patrimonio historico e cultural de toda
a populagéo brasileira (SARMENTO, 2007, p.
83). Assim, as comunidades quilombolas sao
realidades especificas, estabelecidas por sua
propria trajetdria, referidas a situagdes histo-
ricas e a contextos completamente diferentes.
Esses grupos tém suas especificidades ligadas a
concepgao das terras tradicionalmente ocupa-
das que “expressam uma diversidade de formas
de existéncia coletiva de diferentes povos e gru-
pos sociais em suas relacdes com os recursos da
natureza” (ALMEIDA, 2008, p. 25).

Existe uma diversidade de denominagdes e
territorialidades especificas, tais como: terras de

5 Oart. 68 do Ato das Disposigoes Constitucionais Tran-
sitorias determina que: “Aos remanescentes das comunidades
dos quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhe-
cida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes
os titulos respectivos” (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).



preto, terras de santo, terras de indios, terras de
irmandade, terras de parentes, terras de ausente,
terras de heranca (e/ou terras de herdeiros) e
patriménio (ALMEIDA, 2006, p. 113), terras
de mulheres (GUSMAO, 1996, p. 77), dentre
outras. Assim, essas situacdes sociais devem
ser compreendidas a partir dessa pluralidade de
construgoes territoriais que, além do art. 68 do
ADCT, estédo protegidas pelos art. 215 e 216 da
Constitui¢do Federal, que identifica indigenas
e negros como patriménio cultural brasileiro
e aponta-os como participes do processo ci-
vilizat6rio nacional (BRASIL, 1988b, art. 215,
§ 19). Deve-se demarcar que esse direito visa a
responder a uma demanda presente na atuali-
dade. Devido a essas especificidades, o desafio
para o Estado brasileiro ¢ o de garantir o direito
ao territdrio a esses grupos, de modo a respeitar
seus elementos étnico-raciais e a efetivar, assim,
uma justica de reconhecimento e redistribuigao.
Ademais, ao garantir o direito desses grupos, o
Estado estara assegurando a todo o povo bra-
sileiro o direito a demodiversidade, na medida
em que a pluralidade das formas de criar, fazer
e viver dessas comunidades estard protegida
como patriménio histérico e cultural do povo
brasileiro.

O presente artigo pretende apresentar al-
gumas caracteristicas do direito desses grupos,
o modo como essa questdo entrou no espago
publico brasileiro no processo constituinte
(1987-1988), mas, sobretudo, tem como ob-
jetivo perpassar toda a legislagdo proposta no
ambito do Legislativo federal (1995-2012),
buscando compreender em que medida essas
acdes estdo ou ndo ligadas a preservagdo desse
patrimdnio, o que contribui para o aprofunda-
mento democratico no Brasil.

Para apresentar esses elementos, o artigo
divide-se em trés partes. Na primeira, ¢ feita
uma contextualizagdo sobre o0 modo como a
questdo quilombola passou por diversos mo-

mentos na historia do Pais: no periodo colonial
e imperial eram consideradas pelo Estado como
formas de subversdo a ordem; posteriormente,
com a aboli¢do da escravatura em 1888, ficaram
invisibilizados, permanecendo assim até a ga-
rantia desse direito pela Constituicdo de 1988.
A segunda parte trata dos projetos de leis e
outras proposi¢oes do Legislativo federal ligadas
a titulagdo quilombola, indicando agdes que se
voltam para o reconhecimento do direito desses
grupos assim como outras agoes que buscam a
restricdo desse direito. Finalmente, na terceira

parte, passa-se as consideragdes finais.

2. Da invisibilidade quilombola (1888-
1970) a visibilidade no processo
constituinte (1987-1988)

Antes da apresentacgdo das principais agdes
do Legislativo federal ligadas aos quilombolas,
indica-se, a seguir, o modo como essa questao
foi tematizada no espago publico nacional. Se
atéa aboli¢ao da escravatura a existéncia de qui-
lombos era considerada uma grave subversdo
a ordem, no periodo posterior a ela® até o pro-
cesso constituinte (1987-1988), essas realidades
ficaram inviabilizadas, fazendo parecer que essa
era uma questao extinta juntamente com a es-
craviddo (ALMEIDA, 1996, p. 15). No entanto,

¢ No periodo de escraviddo no Brasil, os quilombos
eram tratados como uma forma de subversdo a ordem.
Em resposta, datada em 2 de dezembro de 1740, a uma
consulta feita ao rei de Portugal pelo Conselho Ultramarino,
a Metrdpole assim define quilombo ou mocambo: “toda
habitagdo de negros fugidos que passem de cinco, em parte
despovoada, ainda que ndo tenham ranchos levantados
nem se achem pildes neles” (MOURA, 1983, p. 16). Em
alvard, datado em 3 de margo de 1741, é definido que se
“[...] marcasse com ferro quente um F, e na reincidéncia se
lhes cortasse uma orelha. [...] Foram criados os chamados
capitdes do mato, espécie de esbirros que os iam buscar onde
se achassem ocultos, e aos quais se deu Regimento em 1724;
sem que pudessem sofrer pena pelas mortes que fizessem
no exercicio de sua tarefa, exceto se claramente constasse
que o tinham feito de propdsito e sem justa necessidade de
defesa” (MALHEIRO, 1976, p. 35).
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a partir da década de 1970, as articulagdes dos
movimentos negros do Norte e Nordeste com
os movimentos do Sudeste fizeram com que a
questdo quilombola ganhasse progressivamente
maior visibilidade no espago publico nacional
(ALBERTI; PEREIRA, 2007). A atuagdo dos
movimentos sociais negros foi fundamental
para a vibisilizacdo dessa luta e para a denuncia
de que a questdo quilombola esta vinculada a
dois grandes desafios ao processo de aprofun-
damento democratico no Brasil: a superagao do
racismo e o modo como as terras foram distri-
buidas no Pais, gerando grandes desigualdades
no modo de acesso a elas. Isso nos remete a ne-
cessidade de compreensdo de como raga e terra
estdo articuladas ao modo de estruturagio do
Brasil, o que causou um déficit de extensdo da
cidadania ao conjunto da populagdo brasileira
e ao desenvolvimento de formas perversas de
racismo (FERNANDES, 2007, p. 203).

Dados os limites deste trabalho, ndo sera
possivel aprofundar essa questdo, mas parece
relevante o modo como o autor Anthony Marx
(1998) interpreta essa imbricada rela¢ao entre
terra e raga. O autor indica que a compreensao
das relagdes raciais no Brasil esta ligada as
especificidades do colonialismo portugués no
Pais.” Na analise sobre esses processos nos Esta-
dos Unidos, Africa e Brasil, o autor argumenta
que os estados-nagdo fazem uma escolha sobre
o modo de exclusdo dos negros e estabelece
aliancas com as elites brancas (MARX, 1998, p.

7 Anthony Marx (1998) desenvolve estudo no qual
perpassa 0 modo como a escravidao foi adotada nos Estados
Unidos, Africa do Sul e Brasil. O argumento central do autor
¢ que os Estados-nagio produzem a raga e que por meio
de barganhas as elites implantam a autoridade do Estado
e unificam um nucleo constituido por brancos dentro do
Estado-nagao mediante a exclusdo dos negros. O autor
indica que a forma de estabelecimento dessa exclusdo pode
ocorrer de modos diferentes e exemplifica com seus estudos
de caso: Estados Unidos, Africa do Sul e Brasil. Anthony
Marx (1998) afirma que as elites estatais tém como objetivo
a estabilidade e efetivamente usam a dominagéo racial para
esse fim (MARX, 1998, p. XIII).
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XIII). Sem pormenorizar os desdobramentos do
uso desse argumento, quero ressaltar que essa
alianca é perceptivel no Brasil. A distribui¢ao
de terras desde o periodo colonial é matéria
complexa, pois as terras foram concedidas aos
ricos e poderosos (DEAN, 1996, p. 163). Esse
modo de dominar o sistema de distribui¢do de
terras, utilizado pelos grandes proprietarios
rurais, adentra o século XVIII, tornando di-
ficil o acesso as terras para outros grupos. Tal
sistema consolida-se com a Lei de Terras de
1850 - que afirma os fundamentos juridicos e
de mercado -, elaborada no momento em que
o0 Brasil buscava modernizar-se como nagio e
alinhar-se entre os paises mais desenvolvidos.
Ou seja, a op¢do por ligar a terra ao mercado
- 0 que significaria aprofundamento das desi-
gualdades socioecondmicas - é parte da propria
concep¢ao de moderniza¢io adotada no Brasil
(HOLSTON, 2008, p. 8). O que se quer enfatizar
é que as elites tinham tanto os recursos eco-
ndmicos, para terem acesso as terras, como os
meios para se manterem na legalidade. Por ou-
tro lado, grupos que ocupavam efetivamente as
terras, mas ndo tinham a documentacéo escrita,
colocavam-se do outro lado da lei, como era o
caso de muitas das comunidades quilombolas.

Essa situagdo fazia com que as comunidades
de quilombos tivessem que lutar para perma-
necer em suas terras. Pode-se citar o exemplo
daslutas em Goids (BAIOCCHI, 1983), no Para
(ANDRADE, 1995), na Bahia (CARVALHO;
DORIA; OLIVEIRA, 1996) e no Sul do Brasil
(LEITE, 1995). E essa demanda apenas alcangou
o espag¢o publico nacional com a articulagao
dos movimentos negros do Norte e Nordeste
com os movimentos negros, sobretudo do Rio
de Janeiro. Desde a década de 1980, o Centro
de Cultura Negra do Maranhao (CCN), com o
Projeto Vida de Negro (CCN/MA/PVN), e o
Centro de Estudos e Defesa do Negro do Para
(Cedenpa), empenharam-se, nos encontros



dos movimentos sociais negros, na defesa da
proposta ligada aos direitos das comunidades
negras rurais. Durante o processo constituin-
te (1987-1988), configura-se uma arena de
embates em torno do direito quilombola que
opde deputados constituintes ligados aos mo-
vimentos sociais negros, que trabalhavam para
a constitucionalizagdo desse direito (LEITE,
2008), aos deputados que se apresentavam
contrarios a introdu¢ao dessa questao na Carta
Magna do Pais (SILVA,1997).

Diversas entidades negras iniciaram o de-
bate sobre a necessidade de uma norma a ser
introduzida na Constitui¢do que garantisse um
leque de direitos aos negros no Brasil - entre
eles, o direito das comunidades negras rurais
do Brasil as suas territorialidades. Tal debate
teve lugar na Convencédo Nacional do Negro ea
Constituinte® ocorrido em Brasilia nos dias 26 e
27 de agosto de 1986. No registro dos Anais da
Camara indica-se que em 7 de abril de 1987, na
fase preliminar do processo constituinte, foram
apresentadas, pelo entdo diretor do Centro de
Estudos Afro-Brasileiros, Carlos Alves Moura,
as demandas tiradas na “Convencio Nacional
do Negro e a Constituinte”. A demanda que se
refere as comunidades negras de quilombos
recebeu a seguinte redagdo: “sera garantido o
titulo de propriedade da terra as comunidades
negras remanescentes de quilombos, quer no
meio urbano ou rural” (BRASIL, 1987, p. 531).

Os registros da entrada dessa demanda no
processo constituinte indicam que, ainda na
fase B, a entdo deputada constituinte Abigail
Feitosa (PMDB/BA) apresentou, em 18 de maio
de 1987, a primeira proposta de introdugio

% A coordenadora da Convengao foi Maria Luiza Junior
e esse evento contou com a participa¢ao de 63 entidades de
16 estados do Brasil. No suplemento do Didrio da Assem-
bleia Constituinte, datado de maio de 1987, indica-se que
entre essas entidades estavam o movimento negro, grupos
sociais, partidos politicos e cidadaos interessados na causa
(BRASIL, 1987).

desse direito na nova Carta Magna. Contudo,
tal proposta foi rejeitada, e apos varias tentativas
de outros deputados apenas em 20 de agosto de
1987, na fase M, o entdo deputado Carlos Alber-
to Cad (PDT/R]) reapresentou essa questdo do
direito quilombola.’ Foi dado, entdo, o Parecer
de que essa questdo deveria ser considerada nas
Disposi¢oes Transitorias.

Dados os limites deste trabalho, ndo é possi-
vel entrar nos detalhes desse processo, mas o es-
tudo dos anais do processo constituinte permite
afirmar que a entrada desse direito nos projetos
da Constitui¢ao ndo recebeu inicialmente muita
aten¢do dos constituintes, sobretudo daqueles
que posteriormente se mostraram contrarios a
introdugao desse direito na nova Carta Magna.
Isso pode ser atestado por duas evidéncias.
A primeira é que o direito das “comunidades
negras remanescentes de quilombos” estava pre-
sente nos projetos discutidos na Comissao de
Sistematizagdo, sobretudo no segundo semestre
de 1987, sem que sofresse nenhuma alteragiao
substancial da emenda proposta por Carlos
Alberto Caé (PDT/R]). A segunda evidéncia
esta relacionada a um novo redirecionamen-
to no trato dessa questdo, o que aconteceu
com a organizagdo do “Centrdo”. Durante o
processo constituinte (1987-1988) a Uniao
Democratica Ruralista (UDR)** desempenhou

papel fundamental no debate sobre a temética

° O artigo recebeu a seguinte redagao nessa proposta:
“Fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas
pelas comunidades negras remanescentes de Quilombos,
devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos. Ficam
tombadas essas terras bem como documentos referentes a
histdria dos Quilombos no Brasil”.

1 A Unidao Democrética Ruralista (UDR) foi fundada
em 1985 como forma de pressdo dos proprietédrios rurais
sobre o governo diante das invasoes de terra no Pontal do
Paranapanema. “Dois grupos formavam a frente ruralista.
Um grupo tradicionalista, preocupado com a reforma agra-
ria, e outro grupo de agroempresarios modernos, desejosos
de controlar o processo de redistribuigao de terras no pais,
bem como modernizar a politica agricola nacional” (RO-
DRIGUES, 2000, p. 10). A UDR, hoje, é¢ menos influente do
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agraria, ganhando maior forga apds a organizacdo do “Centrao”, bloco
suprapartidario composto por 152 parlamentares, organizado a partir
de outubro de 1987, e que obteve importante vitdria com a aprovagdo
em janeiro de 1988 do novo Regimento Interno (BRASIL, 1988?). Isso
permitiu uma maior centralizagdo do processo constituinte. Uma das
mudangas procedimentais trazidas pelo novo Regimento Interno, por
exemplo, era uma diminui¢do do poder da Comissdo de Sistematizagdo
e um maior poder de decisdo para a Plendria. Gomes (2006) indica que
essa era uma estratégia importante para o “Centrao” devido ao fato de
que este compreendia que a esquerda estava excessivamente representada
na Comissao de Sistematizagao (GOMES, S., 2006, p. 210). No entanto,
mesmo depois da organizagiao do Centrdo, o direito das comunidades
negras foi aprovado nas chamadas “Emendas do Centrdo”, de 12/1/1988,
no Ato de Disposi¢des Gerais e Transitdrias (art. 25)". A entrada desse di-
reito e de outros nas “Emendas do Centrao” foram chamadas, no editorial
da Folha de S.Paulo de 13 de janeiro de 1988, de “absurdos do Centrao”

No entanto, essa relativa displicéncia do “Centrdo’, sobretudo dos
representantes das elites agrarias, ao apresentar o direito das “comuni-
dades negras” de quilombos na Constitui¢do foi substituida, nos meses
subsequentes, por uma demonstra¢io de preocupagdo do “Centrdo’, por
meio dos Constituintes da UDR. O jornal O Globo de 10 de junho de 1988,
indicava que o “Centrdo” votaria “contra a proposta do Deputado Carlos
Alberto Caé (PDT/R]), que garante aos remanescentes dos quilombos a
propriedade das terras ocupadas pelos antigos escravos” (O GLOBO, 1988).

Dois aspectos devem ser observados. O primeiro é que, a partir de
maio de 1988, passa a existir uma posi¢ao clara da UDR contraria a in-
trodugéo desse direito na Constituigdo. O segundo aspecto ¢ que, a partir
desse momento, passa a circular nos jornais o termo “remanescente dos
quilombos”, tendo o termo “comunidades negras” desaparecido da pro-
posta e das declara¢des dos constituintes. Essa supressao ja se apresentava
no Projeto A,* pois, na aprovagdo do direito desses grupos étnicos no

que a época da Constituinte, mas ela deixou um legado concreto no Congresso Nacional
com a bancada ruralista (RODRIGUES, 2000, p. 12).

' Nas “Emendas do Centrao’, o texto recebeu a seguinte redagao no art. 25 do ADCT:
“As comunidades negras remanescentes dos quilombos é reconhecida a propriedade defi-
nitiva das terras que ocupam, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos. Ficam
tombadas apds concluida a desapropria¢do e a indenizagao, na forma da lei, essas terras,
bem como todos os documentos referentes a histéria dos quilombos no Brasil” (O ESTADO
DE SAO PAULO, 1988).

2 O documento “Panorama do Funcionamento da ANC” esclarece que, & medida
que iam recebendo novas redagdes, os projetos mudavam de letra, conforme se esclarece
a seguir: “Depois do longo periodo consumido pela Comissdo de Sistematizagdo para, dos
anteprojetos de comissdes, chegar a aprovar o que ficou conhecido como Projeto A} ocorreu
o0 1° turno, cujas fases transcorreram entre 24 de novembro de 1987 e 30 de junho de 1988,
igualmente longo (em torno de 7 meses), com intensa participagao dos constituintes. Ainda
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referido documento, de 21 de junho de 1988, o
texto aprovado apresentava a seguinte redagio:
“fica reconhecida a propriedade definitiva aos
remanescentes das comunidades dos quilombos
que estejam ocupando suas terras” (CORREIO
BRAZILIENSE, 1988).

Deixando de lado os detalhes do processo
de tramitagdo desse direito, pode-se afirmar
que, ao final do processo Constituinte, a UDR
teve uma derrota e uma vitoria. A derrota foi a
inclusdo do direito quilombola na Constitui¢ao,
aprovada em 22 de setembro de 1988. A vitdria
da UDR foi a supressdo do termo “comunidades
negras’, anterior ao termo “‘remanescentes’, 0
que tem permitido confrontos entre aqueles que
defendem uma leitura passadista e histdrico-
-arqueologica das comunidades de quilombo e
aqueles que defendem a leitura a partir de uma
reparagdo histérica do termo e sua aplicagdo
para as situagoes atuais.

Sem nos alongarmos nas tramas que levaram
a escolha pelo termo que vigorou na Constitui-
¢do de 1988 - “remanescentes das comunidades
dos quilombos” — o que deve ser assinalado é que
ele tem causado iniimeros embates, os quais gera
disputas em torno do alcance desse direito. As-
sim, se tivesse vigorado o termo “comunidades
negras” tal qual estabelecido, por exemplo, nas
Constituigoes da Colombia (1991) e do Equador
(2008), ndo existiria motivo para tais embates,
pois ficaria claro que o marco constitucional se

durante o transcurso do 1° turno, a Comissao de Redacéo,
formada por 19 membros, veio a ser instalada no dia 21 de
abril. Ja o 2° turno teve duragdo inferior a 2 meses, tendo
como data inicial o 5 de julho - o da entrega do Projeto
‘B; pelo Relator ao Presidente da ANC - e data final o 2
de setembro, quando terminou a votagdo do Projeto ‘B,
transformado agora em Projeto ‘C’. Vencida a quinta etapa,
o Projeto ‘C’ foi a Comissdo de Redagdo, que gastou 19
dias para apresentar a redagao final do Projeto ‘D o qual
foi submetido a deliberagiao do Plendrio da Assembléia
Nacional Constituinte em 22 de setembro, ocasido em
que foi aprovada em turno unico, a redagio final da nova
Constituigdo, restando, tdo-somente, sua promulga¢ao
festiva, pelo Presidente da Assembléia em 5 de outubro de
1988 [...]” (OLIVEIRA, 1993).

destina a garantir o direito dos grupos tal qual
eles se apresentam hoje, mesmo que isso signi-
tfique um mosaico de experiéncias diferentes de
territorializacao. Contudo, parece importante
compreender, assim como afirma Silva (1997, p.
26), que o “artigo 68 esta distante de ser a melhor
resultante produzida pela conjugagao de forcas
dos assessores-teoricos, dos trabalhos praticos e
da pujanga e combatividade do Movimento Ne-
gro. No entanto, é com isso que podemos contar”

Além do art. 68 do ADCT, os artigos 215 e
216 da Constitui¢ao de 1988 também amparam o
direito quilombola na medida em que garantem
o pleno exercicio dos direitos culturais e sociais e
consideram como patrimoénio cultural brasileiro
os bens de natureza material e imaterial, os quais
se ligam a preservacdo dos modos de criar, fazer
e viver (BRASIL, 1988Db, art. 216, II). O Decreto
n® 4.887/2003," assinado pelo Presidente Luiz
Indcio Lula da Silva (2003-2010), é considerado
um marco normativo central para a garantia do
direito quilombola pois, além de vérios outros fa-
tores, reconhece no art. 2° comunidades de qui-
lombos como: “os grupos étnico-raciais, segundo
critérios de auto-atribuicdo, com trajetdria his-
térica propria, dotados de relagdes territoriais
especificas, com presun¢iao de ancestralidade
negra relacionada com a resisténcia a opressao
histérica sofrida” (BRASIL, 2003, 4.887/2003,
art. 2°)*%. As Convengoes internacionais cum-

3 Antes desse Decreto, o Presidente Fernando Hen-
rique Cardoso (1995-2002) ja havia assinado em 10 de
setembro de 2001 o Decreto n® 3.912. Para uma anélise
desse Decreto ver DUPRAT, 2007.

4 Este Decreto estd sendo questionado no Supremo
Tribunal Federal (STF) através da A¢ao Direta de Incons-
titucionalidade (ADI) 3.239/2004 proposta pelo PFL (atual
DEM), junto ao Supremo Tribunal Federal (STF). Essa ADI
questiona a constitucionalidade do Decreto n® 4.887/2003
sob a alegagdo de que este, ao regulamentar o art. 68 do
ADCT, invade a esfera da lei incorrendo, portanto, em
“autonomia ilegitima” O argumento ¢ que, ao dispensar
a mediagdo de instrumento legislativo e dispor ex novo,
o ato normativo editado pelo Presidente da Republica
invade a esfera reservada a lei, incorrendo em manifesta
inconstitucionalidade.
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prem também importante papel no processo de reconhecimento desses
direitos podendo-se citar a Convengao 169 da Organizac¢do Internacional
do Trabalho (OIT) de 1989, ratificada pelo Brasil em junho de 2002. No
art. 2° dessa Convencdo sao reconhecidos como critério fundamental os
elementos da autoidentificacdo dos povos. A constitucionaliza¢ao do di-
reito quilombola e o seu reconhecimento pela comunidade internacional
significou uma conquista no processo de publiciza¢do dessa questdo no
cendrio nacional.

Finalmente, deve-se ressaltar que a regulamentagio do direito qui-
lombola tem ocorrido de forma conflituosa no espago publico nacional.
Ela poe de um lado aqueles que defendem o direito quilombola, tal como
a Coordenacdo Nacional de Articulacdo das Comunidades Negras de
Quilombos (Conagq), e, de outro lado, aqueles que apresentam entraves
para sua efetivacdo — representados, sobretudo, pela bancada ruralista.
A capacidade de mobilizagdo desses grupos em torno do direito a pro-
priedade individual vem desde o periodo colonial, e ela se ampliou a
partir da década de 1930, quando as esquerdas incluiram na pauta de
reivindicagdes a questdo da reforma agraria. A pressdo desses grupos se
radicalizou-se nas décadas de 1950 e 1960. A Sociedade Rural Brasileira
(SRB)* e a Sociedade Brasileira de Defesa da Tradigdo, Familia e Proprie-
dade (TFP) sao entidades contrarias a reforma agraria (MOTTA, 2006, p.
245) e aos direitos coletivos, conforme se vé nos projetos de lei e outras
proposigoes apresentados no Congresso Nacional. A seguir, indicam-se
algumas das principais a¢des que tiveram lugar no Legislativo federal.

3. A publicizacao do direito quilombola ao territorio na
arena do Legislativo federal

Nesta se¢do, o objetivo é indicar de que modo a atividade legislativa
federal tem atuado ou ndo na efetivagdo do direito quilombola que,
conforme j4 se indicou, estd ligada ao aprofundamento da democracia
no Brasil. O foco recaird na analise das proposi¢des identificando se
elas reconhecem o direito territorial étnico-racial desses grupos, de viés
coletivo, o que ¢ determinante para que esses grupos desenvolvam suas
formas de criar, fazer e viver (BRASIL, 1988b, art. 216).

Inicialmente serdo analisadas as proposi¢oes do Senado Federal e,
posteriormente, as proposi¢oes da Camara dos Deputados.

s Motta (2006, p. 242) indica que a Sociedade Rural Brasileira (SRB) foi fundada em
1919 e surge na defesa da grande propriedade por iniciativa de setores ligados a grande
lavoura paulista. Barcelos e Berriel (2009, p. 22) indicam que, atualmente, a SRB é vinculada
a Confederagio Nacional de Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) - 6rgdo méximo de
representagao do patronato rural.
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Embora tenham sido poucas as matérias sobre a questdo da titulagdo
quilombola que tramitaram no Senado Federal, destacam-se pelo menos
trés aspectos. O primeiro é que as proposi¢des estdo ligadas a senadores
negros e histéricos militantes da causa racial no Brasil, destacando-se
Benedita da Silva (PT/RJ), Abdias do Nascimento (PDT/R]) e Paulo
Paim (PT/RS).

O segundo aspecto refere-se a possibilidade de observagao de que ha
uma tendéncia de atuagio voltada para o reconhecimento do direito para
a titulagdo quilombola até o ano 2000 ocorrendo, posteriormente, uma
quase invisibilizagdo dessa questdo exatamente no momento em que ha
uma atuagdo na Camara dos Deputados, conforme se vera a seguir, no
sentido de restringir o direito quilombola ao territorio*®.

O terceiro aspecto refere-se a importancia, para a titulagao dos terri-
torios quilombolas, da proposta do senador Paulo Paim do Estatuto da
Igualdade Racial. A tramitagdo dessa proposicdo, que se transformou
na Lei n® 12.288 em 2010, tem inicio na Camara dos Deputados (2000),
quando Paim era deputado federal. Posteriormente, como senador, ele
incorporou diversos apensamentos feitos na proposta inicial na Camara
(PL 3.198/2000) e reapresentou-a como Projeto de Lei do Senado, PLS
213/2003. Quando saiu do Senado Federal, essa PLS tinha o Capitulo VI
intitulado: “Do direito dos remanescentes das comunidades dos quilom-
bos as suas terras” Trazia a seguinte determinagao no art. 39:

“O direito a propriedade definitiva das terras ocupadas pelos remanes-
centes das comunidades dos quilombos, assegurado pelo art. 68 do Ato
das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal, se
exerce de acordo com o disposto nesta Lei.

§ 1° Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos, para
os fins desta lei, os grupos etnicorraciais, segundo critérios de autode-
fini¢do, com trajetoria histdrica propria, dotados de relagoes territoriais
especificas, com presungdo de ancestralidade negra relacionada com a
resisténcia a opressao historica sofrida” (PLS 213/2003).

Apds tramitagdo na Camara (PL 6.264), o substitutivo recebeu varias
restri¢des no uso da categoria raga bem como a mudanga do Capitulo
VI da PLS 213/2003. Assim, no processo de tramita¢do do substitutivo
(PL 6.264), o capitulo da PLS sobre a questdo quilombola foi alterado e o
destinado a essa questdo, o Capitulo IV, passou a ser intitulado “Do acesso
aterrae amoradiaadequada” A leitura atenta desse novo capitulo permite
perceber que hd uma supressdo do direito quilombola como direito de

¢ Antes do fechamento do presente estudo, o senador Paulo Paim apresentou a PLS
418/2012, que sera analisada posteriormente.
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viés étnico-racial, coletivo e de autoatribuicio e
em seu lugar aparece o direito de modo genérico
e valorizando-se o viés individual do direito a
terra. Assim, predomina na formulacio do novo
capitulo aprovado como PL 6.264/2009 (Lei n®
12.288/2010), uma leitura de viés liberal conser-
vador. Portanto, a questdo quilombola aparece
como uma repeticdo desnecessaria do art. 68,
tal como se apresenta na Constituicdo Federal
de 1988, fazendo com que efetivamente o Es-
tatuto nada acrescente ao processo de criagdo
de mecanismos que garantam o direito desses
grupos ao territdrio. Conforme afirmam Santos,
S., Santos, J., e Bertulio (2010): “De tdo indcua e
desnecessdria, chega a ser questionavel a copia
em lei do referido dispositivo constitucional.
Chega a soar como piada, pois a lei diz fazer
algo, quando na verdade néo faz nada” (SAN-
TOS, S.; SANTOS, J.; BERTULIO, 2011, p. 56).
Além de nada acrescentar, ele ainda suprime
o que havia de avangos para a garantia desse
direito que estava presente na PLS 213/2003.

O ano de 2012 conhece uma importante
retomada dessa discussdo no Senado Federal, e
com possibilidades de impacto no processo de
agoes no Legislativo Federal voltado para essa
questdo, com a apresenta¢do da PLS 418/2012
pelo senador Paulo Paim, que é uma retomada
do contetido da PLS 213/2003 cujo capitulo so-
bre a questdo quilombola, conforme se disse, foi
alterado. Ou seja, a PLS 418/2012 busca retomar
o direito quilombola nos termos de direito cole-
tivo, de autoatribuicio e de reconhecimento dos
modos de criar, fazer e viver desses grupos. Isso
vem ao encontro do que temos afirmado neste
artigo: a democracia apenas se aprofundard no
Pais no momento em que ela refletir o que de
fato se passa na sociedade e fizer as reparagdes
que a histdria impoe aqueles que estdo a frente
dos Poderes constituidos.

No que se refere as proposi¢oes que trami-
tam na Camara, é possivel identificar alguns

elementos no modo como essa questdo tem
tramitado naquela Casa Legislativa. A analise
do Quadro 2, a seguir, permite afirmar que das
11 proposigdes que ja tramitaram ou tramitam
na Camara, 6 sio restritivas ao direito quilom-
bola ao territorio em seus elementos de direito
coletivo, autoidentificacdo e em suas formas
atuais de criar fazer e viver.

O acompanhamento das proposi¢des enca-
minhadas pelos deputados federais entre 1995
e 2012 ligadas a questao do direito quilombola
ao territdrio e, mais especificamente, sobre a
questdo da regulamentaciao do art. 68 leva a
constatacdo de que predominam duas tendén-
cias na Camara Federal.

Uma primeira tendéncia, que vai até por
volta do ano 2001, de propostas que visavam
a regulamentar o artigo 68 do ADCT voltadas
para o reconhecimento do direito quilombola.
Contudo, a partir principalmente de 2007,
passou a predominar uma segunda tendéncia
ligada as tentativas de restrigdo do direito dos
quilombolas. O acompanhamento das propo-
si¢oes de 2007 a 2012 indicam uma tentativa de
dirimir os efeitos dos decretos assinados pelo
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em 2003,
conforme se indicara a seguir.

O Projeto de Decreto Legislativo (PDC)
44/2007, de autoria do deputado federal Val-
dir Colatto (PMDB/SC), susta o Decreto n®
4.887/2003, que “regulamenta o procedimento
para identifica¢do, reconhecimento, delimita-
¢do, demarcagdo e titulagao das terras ocupadas
por remanescentes das comunidades dos qui-
lombos de que trata o art. 68 do Ato das Disposi-
¢oes Constitucionais Transitoria”. Assim como a
PDC 326/2007, de autoria do mesmo deputado,
que susta os efeitos do Decreto n® 4.883/2003,
o qual transferiu a competéncia de titulacdo do
Ministério da Cultura, por meio da Fundag¢io
Cultural Palmares (FCP), para o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, mediante o Instituto
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Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (INCRA). E importante ob-
servar que hd nas entrelinhas desse PDC a compreenséo de que a questdo
quilombola néo estd relacionada a questdo da regularizagdo fundidria e
sim como a tematica cultural. Deve-se demarcar ainda que a FCP ndo
tem tradi¢ao alguma em regulariza¢do fundidria.

Esses dois projetos, observados em conjunto com a PEC 161/2007, que
foi anexada a PEC 215/2000, permitem notar uma tendéncia nos tltimos
projetos propostos na Camara para diminuir o papel do Executivo na ti-
tulagdo dessas areas, conferindo uma centralidade ao papel do Congresso
Nacional nesse processo. Uma hipdtese plausivel para explicar essa busca
de centralidade do Congresso Nacional nos processos de titulagdo pelos
deputados é que nessa Casa Legislativa a bancada ruralista tem for¢a para
que o processo de titulagdo dessas areas transcorra segundo uma concep-
¢do restritiva e de marco individual - e ndo coletivo - desse direito. Dois
elementos permitem fazer essa afirmac¢do. Em primeiro lugar, de 2007 a
2012 ha uma franca tendéncia na apresentagdo de proposigdes voltadas
para a questao quilombola, pelos deputados da bancada ruralista, com
vistas a restringir esse direito, conforme é possivel observar no Quadro
2. O segundo elemento, ligado a esse primeiro, é que se tomarmos a PL
n® 3.654/2008 e, apds arquivado, a apresentacdo do mesmo texto com a
PL n° 1.836/2011, observa-se que no lugar da defesa do direito coletivo,
tal qual estabelecido no Decreto n® 4.887/2003, ambos os projetos do
deputado federal Valdir Colatto, tratam a questao quilombola a partir de
um marco de propriedade individual “o beneficiario”. Na PLC 1.836/2011,
o art. 4% aparece com a seguinte indica¢do ligada a questdo quilombola:
“a emissdo do titulo de propriedade, a que se refere o art. 3, far-se-4 por
processo administrativo, instaurado pelo 6rgao publico competente, a
pedido da parte interessada (...)” e prossegue no inciso 1% “o titulo de
propriedade definitiva sera concedido ao remanescente das comunidades
de quilombos, observando os seguintes requisitos: I — que o beneficidrio
comprove suas referéncias culturais que possam caracteriza-lo como
remanescente de comunidade quilombola” (PL 1.836/2011, grifo nosso).
Desse modo, essa PL propde a mudanga da matriz coletiva étnico-racial
para o viés do individuo.

Embora tais projetos ndo sejam explicitamente contrarios aos direitos
dos quilombolas, e transmitam a ideia de que pretendem efetivar e regu-
lamentar o direito quilombola ao territdrio, é possivel perceber — quando
avaliados em suas entrelinhas — que buscam restringir tais direitos,
retirando-os de uma matriz coletiva etincorracial para o viés do individuo.

Ademais, para exemplificar a for¢a que a bancada ruralista tem adqui-
rido nas ultimas legislaturas em relagao a restri¢ao de direitos de grupos
coletivos e questdes ambientais, em marco de 2012 foi aprovada na Co-
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missdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), a PEC 215/2000.
Essa PEC pretende retirar a autonomia da Unido na demarcacéo de terras
indigenas, na criagdo de unidades de conservacéo e no reconhecimento
de dreas remanescentes de quilombolas. Essa proposta estabelece como
competéncia exclusiva do Congresso Nacional a aprova¢do de demarcagio
das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios e quilombolas e a rati-
ficagdo das demarcagdes ja homologadas, estabelecendo que os critérios e
procedimentos de demarcagio serdo determinados pelo Congresso. Esta
atribuicio é atualmente do Poder Executivo federal. Estd fora dos limites
deste artigo indicar todas as consequéncias dessas a¢des, mas ¢ fato que
a auséncia de uma representacio eleitoral no Congresso Nacional, que
defenda os direitos dos grupos, tais como os quilombolas, provoca um
déficit democriético. E possivel observar que o Congresso Nacional ndo
representa, em condi¢des de igualdade, todas as demandas presentes na
sociedade brasileira.

4. Consideracaoes finais

O processo de constru¢do de uma democracia de alto impacto no in-
terior de cada Estado-nag¢do somente é possivel na medida em que este for
capaz de reconhecer e efetivar a representacdo da pluralidade presente na
sociedade. A democracia brasileira ainda tem amplos desafios nessa area e,
conforme indicado neste artigo, o reconhecimento do direito quilombola
ao territorio foi um dos passos centrais dados na Constituicdo Federal
de 1988 no sentido de aprofundamento democratico no Brasil por pelo
menos dois aspectos. O primeiro é que o reconhecimento da existéncia
de quilombos hoje - pois o direito estd voltado para a atualidade dessas
experiéncias e ndo para um passado histdrico remoto - é um modo de
justica reparativa, visto que o Estado brasileiro reconhece o papel que os
negros desempenharam na construgdo do Pais e que a efetiva¢ao de seus
territorios ¢ um modo de reparagio das iniquidades e do racismo sofridos
por esses grupos. Em segundo lugar porque contribui para a preservagdo
do patrimonio histdrico e cultural brasileiro de que essas comunidades
sao portadoras; é a preserva¢do de um patriménio histdrico e cultural de
todo o povo brasileiro. Portanto, o trato com direitos, tais como os dos
indigenas e os dos quilombolas, nao esta relacionado apenas as questdes
da justica social, mas refere-se também a preservagio de um patriménio
que é de todo o povo brasileiro.

Assim, o Congresso Nacional tem diante de si o desafio de definir
qual é o legado que deixara ao povo brasileiro. De um lado, nos moldes
das outras nagdes ocidentais, tem a op¢ao de contribuir para a destruicdo
da demodiversidade e levar a construcdo de sociedades homogéneas
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que ndo expressam diferentes formas de criar, fazer e viver - em nome
dos ambiciosos projetos de marcha para o desenvolvimento. De outro
lado, ao contrério, o Legislativo federal podera trabalhar no sentido de
efetivacdo do direito quilombola ao territdrio, contribuindo para que
possamos construir uma sociedade plural, antirracista e que mostre ao
restante do mundo que é possivel conciliar progresso, desenvolvimento,
pluralidade e preservagdo ambiental.
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