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RESUMO

Os negros trazidos da Africa paratrabalhar como escravos nas col nias ibéricas daAméri-
ca, durante os séculos XVI e X1 X, tentavam reproduzir o modo de vida africano no além-
-mar e, @ mesmo tempo, buscaram alternativas para sobreviver a opressao e tentativas
de eliminacdo por parte da grande sociedade branca e européia que aqui, comegava a ser
construida, para isso 0s negros criaram redutos de fuga e resisténcia — os quilombos ou
palenques. No final do século XX, apo6s varios anos de esquecimento, ¢ que o direito de
propriedade sobre as terras que as comunidades negras tradicionais ocupam de forma an-
cestral foi consagrado pelas constitui¢oes latino-americanas, com destaque para o Brasil
e aColdmbia. Assim, o presente artigo tem por objetivo estudar, de forma comparativa, 0
procedimento de titulagdo das comunidades negras tradicionais no Brasil e na Col6mbia,
bem como a legitimidade de atuagdo da Defensoria Publica neste procedimento, a fim de

verificar os pontos de semelhanga e de diferenca entre os modelos.
Palavr as-chave: Quilombo. Quilombola. Defensoria Pdblica. Procedimento de titulacdo.

1. INTRODUCAO
Uma haste de madeira comprida em uma base quadrada em que se gira-

1 Defensor Publico Federal. O presente artigo € uma adaptacéo do trabalho de conclusdo
de curso da especializagdo em Direitos Humanos e Filosofia do Direito pela PUC-Minas.
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va antes de entrar na nau que saia de uma praia da Africa para o0 Novo Mundo.
Esse era o procedimento usado pelos traficantes negreiros para determinar que
0S escravos esguecessem do seu passado, dasualingua e dasuacultura. Nosdias
de hoje, no antigo reino do Daomé, atual Benin, os larubas, ex-escravos negros
vindos do Brasil, fizeram o caminho inverso, e la constroem mesquitas com apa-
rénciadeigrejas catdlicas, arquiteturatipicado estilo colonial brasileiro, artificio
aprendido nalida escrava no Brasil

O espago tempora da saida da praia africana até o seu retorno, quando
houve, foi preenchido por um passado de suor e sangue para aqueles que cru-
zaram o0 Atlantico. A tentativa de se estabelecer um modelo escravista consubs-
tanciado no material humano resultado dos espdlios de guerra de tribos e reinos
africanos deu certo. O que ndo deu foi atentativa do esguecimento.

Os africanos que atravessaram o Atléantico, assim como os indigenas, se
expressavam em linguas tdo distintas quanto o russo e o portugués, bem como
religido, cultura, vestes e formas de ver o mundo. Jés, Bantos, Nagfs, dentre
outros, formavam esta“valacomum” africana.

As diferencas sd ocorriam neste campo. A resisténcia negra se consubs-
tanciou em umaluta contra o model 0 econdmico escravista e a sociedade estabe-
lecida, resultando em um forma prépria de emancipacéo ao Estado: o quilombo.
Os quilombos se formaram ndo pela intencdo, mas pela opressdo. A cabana na
mata era, em um primeiro momento, o resultado improvisado dafuga e afumaca
gue saia da chaminé n&o era um meio de comunicagdo, mas a intencdo de viver
em liberdade e de se estabelecer em uma novaterra.

Contudo, os redutos de fuga se ampliava na proporcao do trafico de escravos,
transformando-se em um segundo momento em redutos de resisténcia e por fim, em
aguns casos, em de cidades, que tinham obyjetivos solidos de emancipaco e contrgpo-
S¢8o a0 Estado. Assim, o quilombo queia seformando possuiaum contedido tipico, o
quilombola, morador do quilombo, mas criminoso ao olho do Estado.
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Com o fim da escraviddo, a criminalidade se foi e o “interesse” pelos quilom-
bos se esvaiu por 100 anos, até o surgimento dos movimentos negros e a consagrar
¢&0 em instrumentos de Direitos Humanos do direito a terra aos quilombos e outros
povos tradicionais — Convengéo n°. 169 da Organizacdo Internacional do Trabaho
—OIT (BRASIL, 2004), vinculada & Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU.

NaAméricado Sul, o Brasil e a Col6mbia possuem os maiores contingen-
tes de negros frutos da escraviddo, como salienta Ribeiro (2007), ambos prote-
geram os direitos das comunidades negras tradicionais em institutos juridicos
similares, além de possuirem realidades sociais quase idénticas.

Além disso, osdois paises sio membros da Ol T e destacam-se pela consagra
¢do condtitucional dos ingtitutos de protecdo das comunidades negras tradicionals,
com destague para o procedimento de titulacio das suas terras e a legitimidade da
Defensoria Publica como instrumento de efetividade de tais direitos.

Antes da consagragdo de direitos, o quilombo e o seu quilombolajétinha
percorrido dois caminhos. Ou foram incorporados aos niicleos urbanaos, forman-
do as “favelas’, mantidos como sociedade informal, sem a presenca do Poder
Publico, ou se mantiveram intactos nos seus modos préprios de produgéo.

Para estabelecer a quem pertence o direito das comunidades quilombolas,
precisamos tentar estabel ecer o que € quilombo neste contexto. S0 caracteristicas
para defini¢do destas comunidades: (i) a auto-atribuicdo; (ii) trajetoria historica
propria; (iii) relagdes territoriais especificas; (iv) presungdo de ancestralidade ne-
grarelacionada com a resisténcia histérica sofrida, necessérias ao entendimento.

Quanto a auto-atribuicéo, € o proprio quilombola que diz se ele é ou ndo
pertencente a uma comunidade remanescente de quilombo. Trata-se de um con-
ceito antropol6gico (RIBEIRO, 2006c), que também permeia a identificagdo da
matriz-étnicaindigena e de outras comunidades tradicionais.

O significado de trajetoria historica propria € o ponto de particularidade de
determinada comunidade quilombola, ou sgja, aidéade contrastividade (ARRUTI,
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2006); que expressa o enlace historico especifico, se diferenciando, inclusive, de
outras comunidades quilombolas, ou sga, € quase que uma declaragdo de indepen-
déncialresisténcia do quilombo em face da sociedade nacional. O quilombo se des-
taca da sociedade nacional, se revelando como reduto de luta e resisténcia negra a
escravidao e aopressio que delavieram e que por anos se seguiu.

No entanto, existem pontos convergentes entre as comunidades quilom-
bolas, por mais que apresentem singularidade, ou por melhor dizer: etnicidade
(ARRUTI, 2006). E a questdo principal é a daterra. A terra quilombola ou re-
manescente de quilombo é para o quilombola a matriz da qual deriva todos os
direitos, servindo como forma de defini¢do do “quilombo contemporaneo” (AR-
RUTI, 2006), portanto, especificamente uma questio agraria.

No que tange ao direito dos quilombolas e das comunidades negras tra-
dicionais, no plano internacional, encontra-se previsto na Convencéo n°. 169
da Organizac&o Internacional do Trabalho — OIT (BRASIL, 2004), vinculada
a Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU, da qual o Brasil e a Colédmbia sdo
membros. A convencdo consagra como Direitos Humanos o direito as “terras’
que estas comunidades ocupam tradicional mente.

Assim, este artigo tem por escopo visualizar o0 modelo brasileiro e co-
lombiano de protecéo juridica conferido as comunidades negras tradicionais por
meio da Defensoria PUblica e a sua legitimagdo para atuar no procedimento de
titulagdo da propriedade, através de um estudo comparativo das simetrias e as-
simetrias dos dois sistemas, possibilitando atroca e o aproveitamento das expe-
riéncias comuns.

2.  OPROCEDIMENTO DE IDENTIFICACAO, RECONHECIMEN-
TO, DEMARCACAO E TITULACAO DASTERRASQUILOMBOLAS
NO BRASIL EA LEGITIMIDADE PARA ATUACAO DA DEFENSORIA
2.1. A legitimidade da Defensoria Publica na defesa das Comunidades
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Quilombolas

A Defensoria Publica no Brasil esta construida normativamente na Cons-
tituicdo de 1988 pelos arts. 1°, 112, 111% e IV4, 30, 15, 118, 1117 e IV, 5°, LXXIV, e
disciplinada no art. 134 e ss. (BRASIL, 1988), bem como regulamentada pela
Lei Complementar n. 80/1994 (BRASIL, 1994), achamada L el OrgénicadaDe-
fensoria Publica.

A Constituicéo de 1988 abriu o didogo democrético com as comunidades
tradicionais por meio do reconhecimento dos seus direitos, fruto do pluralismo
juridico. Assim, acompanhou a evolugdo do modelo de Estado Nacional para
o Estado Plura e Multi-Etnico, seguindo as ideologias que permeiam a pds-
-modernidade, que é oriundo do processo histérico e mundia de efetivacéo dos
direitos das chamadas comunidades tradicionais.

Neste espaco, inseriu-se a Defensoria Plblica, que, por se tratar de insti-
tuicao publica e oficial de defesa do povo brasileiro, tem por vocagdo a prote-
¢80 das camadas marginalizadas e estigmatizadas da sociedade brasileira, tendo
como missdo constitucional e institucional a defesa e efetivacdo dos direitos das
comunidades tradicionais, desta forma, devendo tornar visiveis osinvisiveis aos
olhos da sociedade.

Neste sentido, dispde o art. 4°, X|, daLei OrganicadaDefensoria Piblica:

Art. 4° Sao fungBes institucionais da Defensoria Publica,

2 Cidadania.

3 Dignidade da pessoa humana.

4 Valores sociais do trabalho e dalivre iniciativa.

5 Construir uma sociedade livre, justa e igualitaria.

6 Garantir o desenvolvimento nacional.

7 Erradicar a pobreza e amarginalizag&o e reduzir as desigualdades sociais e regionais.

8 Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quai squer

outras formas de discriminagéo.
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dentre outras:

XI — exercer a defesa dos interesses individuais e coletivos
da crianca e do adolescente, do idoso, da pessoa portadora
de necessidades especiais, da mulher vitima de violéncia
doméstica e familiar e de outros grupos sociais vulneraveis

gue merecam protecdo especial do Estado (BRASIL, 1994,
grifo nosso)

Portanto, cabe a Defensoria PUblica a defesa dos interesses individuais e
coletivos dos grupos vulnerével s que merecem a protegdo especia do Estado, no
caso, as comunidades quilombolas. Além disso, a participagdo diretano procedi-
mento de titulagdo da Defensoria Publica esté prevista expressamente no art. 16,
paragrafo Unico, do Decreto n. 4.887/2008, qual sgja:

Paragrafo Unico. A Fundacg&o Cultural Palmares prestara

assessoramento aos orgaos da Defensoria Publica quando

estes Orgaos representarem em juizo os interesses dos re-
manescentes das comunidades dos quilombos, nos termos
do art. 134 da Constituicdo. (BRASIL, 2008, grifo nosso).

Destaca-se que a norma prevé a hipétese de substitui¢cdo processual paraa
Defensoria Plblicair ajuizo nadefesa dosinteresses quilombol as, em nome pré-
prio e em defesa de interesse individual. No que tange a defesa do interesse co-
letivo, alegitimidade esta previsto no art. 5°, |1, daLei n. 7.347/1985 (BRASIL,
1985), Lei dasAcdes Civis Publicas. No entanto, nos concentraremos na atuagao
extrajudicial e perante o procedimento de titulac&o, objeto deste trabal ho.

Desta maneira, a Defensoria Pblica € instituicdo legitima na defesa dos
interesses das comunidades quilombolas, sgja individualmente, sgja coletiva-
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mente, e em especial, quanto a participacéo no procedimento de titulagdo de
terras das comunidades quilombolas no Brasil.

1.2 O Procedimento de Identificacio, Reconhecimento, Demarcacio e Ti-
tulacdo dos Territorios Quilombolas no Brasil

Uma vez verificada a legitimidade da Defensoria Publica na defesa dos in-
teresses das comunidades quilombolas e no procedimento administrativo de titu-
lac&o da propriedade, passaremos a tentar estabel ecer o conceito de comunidade
guilombola, ou comunidade negratradicional, e apds, analisaremos o modelo de
procedimento de titulagdo da propriedade no Brasil, a fim de compara-lo com o
model o adotado na Col6mbia.

O termo quilombo é usado desde que os negros foram trazidos da Afri-
ca para servirem de mao-de-obra escrava no Brasil, ganhando significado como
forma da resisténcia negra ao senhorio local e ao préprio Estado, especialmente
através da fuga e, em algumas vezes, através da aquisi¢do da propria liberdade,
negro forro, buscando, nestes casos, a comunidade como forma de reencontrar sua
identidade africana e se proteger dadiscriminacéo sofrida pela“ sociedadeformal”.

Assim, em um primeiro momento a expressao semantica quilombola, que
tem a palavra cimarrones como sinénimo nos paises latino-hispanicos, foi uti-
lizada para definir os “moradores” dos espacos de fuga e isolamento, que eram
ocupados pelos negros na tentativa de resisténcia a escravidao e ao dominio
branco, fenébmeno socia explicado por Arruti (2008). Ou sgja, quilombola é o
morador do quilombo.

A aboli¢do formal da escravatura nao pos fim ao quilombo, que continuou
existindo como forma de resisténcia as opressdes da grande sociedade branca e
formal, que via no negro e, em especial, no quilombola, uma forma de produto
marginal e criminoso, tentando exclui-lo da construgdo da sociedade brasileira,
como explica Campos (2010), segja por medida de incentivos & imigragcdo eu-

R. Defensoria Publ. Unido, Brasilia, DF, n. 5, p. 9-35, out. 2012




Epuarpo CESAR PAREDES DE CARVALHO

ropéia, na tentativa de braquizacdo do povo brasileiro, como acentua Ribeiro
(2006a), seja pela ndo inclusdo dos quilombos na construcéo da “ cidade-formal”
(CAMPQS, 2010, p. 83) e, em um ambito maior, da sociedade-formal.

Os contingentes negros excluidos e marginalizados da propriedade, bus-
cavam nos antigos quilombos o local de morada, identidade e reconhecimento,
mas em um segundo momento, os quilombos passaram também a receber con-
tingentes de pessoas que ndo eram absorvidas pela “cidade forma” e naforma
oficial de distribuicéo da propriedade, como ex. os deficientes, desempregados,
nordestinos, fendmeno também explicado por Campos (2010). Desta forma, a
expansdo das cidades fez com que os quilombos se transformassem nas favelas
de hoje, fendmeno descrito por Campos (2010).

Em outro plano, as “comunidades negras rurais’ (ARRUTI, 2005, p. 86) —
aquel es situados fora das areas urbanas — mantiveram-se distantes das cidades, po-
rém, préximaos as outras formas de expansdo — agricola, pastoril e extrativisa— e
assim como o indigena, foram avos de diversos embates com estas frentes de ex-
pansdo, resultando em guerras, dizimagéo e desdocamento para lugares afastados e
remotos da civilizagcdo, que agui ia se construindo, naexplicacdo de Ribeiro (2006c).

Muito embora a questdo quilombola tenha surgido desde o inicio do trafico
negreiro, nosso ordenamento juridico sempre a considerou como politica criminal,
assim, tipificou como crime o quilombo, explica Arruti (2005), definindo que bas-
tava para sua caracterizacdo a reunido de cinco ou trés escravos fugidos, respecti-
vamente, na legidacdo colonia e imperial. Note-se a semelhanga com o crime de
bando ou quadrilha, previsto no art. 288 do Codigo Penal (BRASIL,1940) em vigor.

ApGs aabolicdo da escravatura e a proclamagao da Republica, o quilombo
foi esquecido, ficou a margem da legislago e das politicas ptblicas, bem como,
deixou de ser considerada uma atividade criminosa, mas, tal omissao nao rever-
teu a sua marginalizac&o e discriminagdo pela sociedade. Arruti (2005) salienta
que foi ho movimento negro dos anos 1970 e 1980 que o termo quilombo foi
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reapropriado, como simbolo daresisténcia e da histéria negra.

Nesta época, 0 Estado também passou a se preocupar com 0s guilombos
como patrimdnio histérico e cultural brasileiro, como salientaArruti (2005), en-
tretanto, 0 giro copérnico no tratamento juridico da questdo quilombola somente
ocorreu com a Constitui¢cdo de 1988, quando as comunidades negrastradicionais
receberam protecao constitucional do Estado ao invés de recriminagdo e punicéo.

Deve ser ressaltado, que mesmo antes da Congtituicdo de 1988 (BRASIL,
1988), durante sua assembléia congtituinte, foi criada a Fundagdo Cultural Palma-
res — FCP, fundacao publica vinculada ao Ministério da Cultura, com a finalidade
de promover a preservacdo dos valores culturais, sociais e econdmicos decorrentes
da influéncia negra na formagao da sociedade brasileira, que depois se tornou um
dos instrumentos mais importantes do Estado brasileiro na quest&o quilombola.

Assim, a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) consagrou os direitos das
comunidades quilombolas, que até entéo ndo tinham sido ventiladas em nenhu-
ma outra. No entanto, em um Unico artigo e no Ato das Disposi¢des Constitucio-
nais Transitorias, o que deixa a desejar para uma constitui¢do definida como ana-
litica. De qualquer forma, o art. 68 do ADCT, estabel ece que 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).

Além do art. 68 do ADCT, o art. 215 e ss. (BRASIL, 1988), ao tratar
dos direitos culturais, consagrou, ainda que textualmente de forma indireta, os
direitos dos quilombolas, como patriménio histérico e cultural brasileiro. De
qualquer forma, a preocupacao do presente artigo € o direito a propriedade das
comunidades quilombolas e 0 seu procedimento de titulaco.

Assim, a Constituicdo estabelece que os “remanescentes das comunida
des dos quilombos’, que no momento da promulgac&o da Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988) — 5/10/1988 — ocupavam terras ancestrais, tém seu direito de

R. Defensoria Publ. Unido, Brasilia, DF, n. 5, p. 9-35, out. 2012




Epuarpo CESAR PAREDES DE CARVALHO

propriedade garantido mediante expedi¢do de titulo dominia coletivo, emitido
pelo Estado, por meio de procedimento administrativo.

Antes de adentrarmos ao procedimento de titulagdo, € importante analisar-
mos o termo remanescente das comunidades dos quilombos, que tem significado
de “quilombo contemporéneo”; so as comunidades que estejam ocupando terras
e se organizando politicamente para reivindicar tal nominag&o pelo Estado e tem
como conseqiiéncia o reconhecimento oficial da propriedade de suas terras, en-
tretanto, ndo como forma de resisténcia escrava e do “mundo africano entre nos’
(ARRUTI, 2006, p. 82), mas como um esforgo coletivo de protegdo aos conflitos
agrarios que estdo envolvidas ou para fazer parte de programas sociais especificos
para o0s grupos que formam, como o Programa Brasil Quilombola- PBQ®.

Portanto, a questdo quilombola pode ser resumida em dois aspectos. O
primeiro tange-se a questao agréria, envolvendo a titulagdo das terras quilom-
bolas, que é o abjeto do presente artigo. Quanto ao segundo aspecto, refere-
-se as questdes envolvendo politicas publicas, que buscam fornecer, através de
programas de governo e de institui¢des do Estado, como a Defensoria Publica,
aimplementacdo das condic¢des necessarias a existéncia e a adogdo de medidas
tendentes a satisfagdo da dignidade da pessoa humana.

Na trgjetéria congtitucional, o Governo Federal editou o Decreto n.
4.887/2003 (BRASIL, 2003), criando um procedimento administrativo de iden-
tificagdo, reconhecimento, demarcagdo e titulagao das terras quilombolas, po-
dendo ocorrer no ambito federal, estadual, municipal e distrital, com competén-
cia concorrente. Entretanto, neste artigo nos concentraremos no procedimento
federal de titulacdo, mas ressalvamos que nos outros entes o procedimento é
simétrico ao model o federal, ocorrendo apenas algumas peculiaridades ou a mu-

9 Programa do Governo Federa que visa a implementagdo de politicas publicas junto
as comunidades quilombolas, como por ex. agdes de salde da familia, fomento as préticas
cooperativistas, etc.
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danca do nome de érgé&os de atribui¢do, como no caso da Defensoria Pablica do
Estado, ao invés Defensoria Publica da Unido.

Deve ser destacado que o Partido da Frente Liberal — PFL propsAcéo Direta
de Incondtitucionalidade n. 3239-D (2004) contrao Decreto n. 4.887/2003 (BRASIL,
2003), que normatiza o procedimento adminidirativo de titulacdo da propriedade qui-
lombola, sob o0 argumento de violagéo ao art. 84, 1V, da Condtituicéo de 1988 (BRA-
SIL, 1988), pois nosso ordenamento juridico somente admite decretos ou regulamen-
tos auténomos nos casos de organizacdo e funcionamento da Administracdo Plblica,
assim, devendo haver lel forma pararegulamentar o procedimento.

Muito embora néo sgja o objetivo deste trabalho, é importante destacar
que existem diversos argumentos em defesa da constitucionalidade do Decreto,
dentre os quais merece destaque o de que “ os direitos fundamentais ndo precisam
de concretizagdo legidlativa para surtirem os seus efeitos’ (SARMENTO, 2006,
p. 7), na medida em que é auto-aplicavel a norma do art. 68 do ADCT. Neste
caso, 0 Decreto tem afuncgéo de estabel ecer as regras do procedimento demarca-
torio no ambito da Administracédo Publica.

Depois de verificado o conceito de comunidade quilombola, passamos a
analisar o procedimento administrativo de titulac&o da propriedade quilombola,
especificadamente no plano federal, onde ele ¢ realizado no ambito do Instituto
Nacional de Colonizagdo e ReformaAgraria— INCRA.

No que concernem as fases do procedimento, a auto-defini¢ao € considerada
a suafase prévia e inicia-se por requerimento da comunidade quilombolajunto a
Fundagéo Cultural Palmares - FCP, usua mente, depois da comunidade constituir-
se em associac¢do, a fim de facilitar a representatividade dos direitos de grupo, o que
muitas vezes ocorre com a orientacdo juridica da Defensoria Publica da Unido™.

Apbs, a comunidade quilombola é inscrita no Cadastro Geral de Comu-

10 Atual Democratas— DEM.
1 Experiéncia verificada na DPU/RS, DPU/MG, DPU/BA e DPU/CE.
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nidades Quilombolas — CGCQ, junto a Fundac&o Cultural Pamares - FCP, e €
expedida a respectiva certiddo. Com a certiddo de inscri¢do no cadastro, a pro-
priacomunidade quilombola, ou por intermédio da Defensoria Publica da Unido,
formularegquerimento administrativo junto ao Instituto Nacional da Colonizagéo
e Reforma Agréria— INCRA, que também pode iniciar o procedimento ex offi-
cio; trata-se da fase de requerimento.

Além da Defensoria Publica da Uni&o, o Ministério da Cultura e a Secre-
taria Especia de Politicas de Promogao da lgualdade Racial — SEPIR assistem e
acompanham todo o procedimento, respectivamente, a fim de garantir os direitos
étnicos e territorials, bem como a preservacdo da identidade cultural das comu-
nidades quilombolas.

A segunda fase do procedimento € a fase técnica, compreendendo os es-
tudos técnicos e multidisciplinares que véo aferir os elementos caracterizadores
da comunidade quilombola e a delimitagdo da &rea objeto de titulacdo, com a
participacéo e contribuicdo através de pegas técnicas de diversos 6rgaos do Go-
verno, da prépria comunidade e da Defensoria Plblica da Unido, quando esta
instituicéo atuar em defesa dos interesses da comunidade.

Deve ser ressaltado que o Estado promovera a desapropriagdo nas hipdteses
em que aterraquilombola se circunscrever auma propriedade particular, neste caso,
observando ao proprietario agarantiadaindenizacdo justae préviaem dinheiro, con-
forme determina o art. 5°, XX 1V, da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988).

Com a conclusdo da fase técnica, inicia-se a fase de impugnacdes, abrin-
do-se prazo para osinteressados impugnarem os estudos técnicos e apresentarem
documentos probatérios. Caso ndo hajaimpugnactes ou serejeitadas, o Instituto
Nacional da Colonizacdo e ReformaAgraria— INCRA concluird o procedimen-
to, com a expedicao de titulo de reconhecimento da propriedade — fase de titula-
¢ao, promovendo o registro cadastral no Cart6rio do Registro de Iméveis naqual
estainscrito o imoével — fase de registro.
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O titulo de propriedade quilombola é coletivo, pro-indiviso e é expedido
em nome da comunidade®?, tem clausula de inalienabilidade, imprescritibilidade
eimpenhorabilidade, além disso, consagrao direito de propriedade dasterras qui-
lombolas as suas respectivas comunidades, atendendo ao disposto no art. 68 do
ADCT (BRASIL, 1988) e em observancia a Convengdo n. 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho — OIT (BRASIL, 2004).

3. O PROCEDIMENTO IDENTIFICACAO, RECONHECIMENTO,
DEMARCACAO E TITULACAO DOSTERRITORIOSNEGROS TRA-
DICIONAISNA COLOMBIA EA LEGITIMIDADE PARAATUACAO
DA DEFENSORIA DEL PUEBLO

3.1 A legitimidade da Defensoria del Pueblo colombiana na defesa das
Comunidades Negras Tradicionais

Uma vez verificado o modelo brasileiro de prote¢ao das comunidades quilom-
bolas e alegitimidade da Defensoria Piblica para atuar no procedimento detitulacdo
dasterrastradicionais, nosrestaandisar o model o colombiano e 0 seu procedimento,
gue apesar dos dois paises terem redlidades e sistemas parecidos, existem algumas
diferencas que precisam ser analisadas para conclusio do presente artigo.

A Defensoria Publica, institui¢ao publica e oficial de defesa do povo, funciona
como garantia de implementac@o dos direitos sociais e da judtica distributiva, além
disso é uma criagdo dos paises latino-americanos. Nos paises de lingua espanhola,
a Defensoria Publica é denominada de Defensoria Del Pueblo, de qualquer forma,
em cada pais 0 model o é particularizado, ndo podendo assim, ser considerado como
um Unico e idéntico sistema de protegdo; em que pese haver um projeto embrionario

12 Motivo pelo qual é importante a constitui¢do de uma associagao.
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de Defensoria Publica no Mercado Comum do Cone Sul - MERCOSUL através da
Reunido Especializada dos Defensores Publicos Oficiais - REDPO®.

Na Colémbia, a Constituicdo de 1991 (COLOMBIA, 1991) consagra a
ingtituicdo Defensoria del Pueblo como integrante da estrutura administrativa do
Ministério Plblico, exercendo o Defensor del Pueblo — cargo similar ap Defensor
Publico-Geral — suas fungdes sob a supervisdo do Procurador General de La Na-
cion, o que seriano Brasil o cargo de Procurador-Geral da Republicat®. Diferente-
mente, no Brasil, a Defensoria Publica € ingtitui¢do independente e ndo integra a
estruturado Ministério Plblico, além disso, por sermos um estado federal, temosa
Defensoria Publica da Unido e a Defensoria Publica de cada Estado.

Assim como no Brasil, a Congtitui¢cdo conferiu a Lei Orgénica da Defenso-
ria— Lei n°. 24/1992 (COLOMBIA, 1992) — a regulamentacio das fungdes ins-
titucionais, que sdo praticamente as mesmas da nossa Defensoria Publica, com
excecdo de algumas peculiaridades nacionais. Além disso, a lel organica, no art.
9, estabel ece que além “das atribuigdes assina adas na Constituicéo, O Defensor
Publico tera as seguintes: 20. Zelar pel os direitos das minorias étnicas e dos consu-
midores.™ (COLOMBIA, 1992, traduco nossa, grifo nosso).

Da mesma forma que no Brasil, € funcéo institucional da Defensoria Del

Pueblo colombiana a defesa dos direitos das comunidades negras tradicionais,

13 Maiores informagdes no sitio da Defensoria Piblica da Unido < http://www.dpu.gov.
br>, no link REDPO.
14 Constituicao colombiana de 1991: “art. 281. El Defensor del Pueblo formara parte del

Ministerio Piblico y ejercera sus funciones bajo la suprema direccién del Procurador General de
laNacién. Seraelegido por laCamara de Representantes en €l primer mes de sus sesiones, deterna
integrada por candidatos de la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justiciay el Consgjo de
Estado con el voto favorable delamayoria absol uta de sus miembros, para un periodo institucional
de cuatro afios y no podra ser reelegido para el periodo siguiente.”

15 Art. 9°. Ademds de | as atribuciones sefialadas en la Constitucion, El Defensor
del Pueblo tendra las seguientes: 20.\elar por los derechos de las minorias étnicasy de
los consumidores.
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desta maneira, legitimada para participar do processo de demarcagéo das terras
e, também, nadefesajudicia dos direitos que envolvam estas popul agdes.

3.2 O Procedimento de Identificacdo, Reconhecimento, Demarcacio e Ti-
tulacdo dos Territérios Negros Tradicionais na Coldmbia e Uma Compar a-
¢ao ao Nosso Sistema

Ultrapassada a analise da legitimidade da Defensoria del Pueblo colom-
biana na defesa dos direitos das comunidades negras tradicionais, em especial
no procedimento de titulagdo das suas terras, devemos observar como é tratada a
quest&o quilombola na Colémbia, o procedimento de titulacdo da propriedade e
aparticipacdo da Defensoria del Pueblo.

Na Coldmbia, o termo “cimarrone” (RODRiGU EZ, 2006, p.2) ou “afro-
-colombianos®” e “palenque’ (RODRIGUEZ, 2006, p.3) s&o usados, respecti-
vamente, para denominar a populacdo quilombola e o quilombo, equivalentes
semanticos que servem para denominar o fendmeno ocorrido por todo o Novo
Mundo, como conseqliéncia do regime de mao-de-obra escravista utilizado no
pacto colonial.

Assim, o palenque colombiano é a mesma coisa que o quilombo brasilei-
ro, inclusive ha umaversao colombiana do Quilombo dos Palmares!’, chama-se
“Chocd”, verdadeira prova de que os fendmenos de resisténcia negra ocorridos
foram semelhantes nos dois paises. Portanto, tudo o que foi abordado sobre as
comunidades negras tradicionais no Brasil, no segundo capitulo, em especia o
gue foi abordado sobre o “quilombo contemporaneo” e a questéo quilombola se
aplica a realidade colombiana.

16 O texto utiliza a palavra em inglés afro-colombians.
17 Conhecido quilombo-cidade brasileiro, também conhecido pela mitica figura de Zumbi,
seu lider.
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Da mesma forma gque nossa Constituicdo, a colombiana foi pioneira na
tradicdo constitucional colombiana na consagracdo dos direitos fundamentais
das comunidades negras tradicionals, em especial no procedimento de titulagéo
dapropriedade, pois ndo havia previsao anterior no ordenamento juridico colom-
biano®®. Assim como no Brasil, a Constitui¢do colombiana disciplinou atitulagdo
da propriedade das comunidades negras tradicionais em um Unico artigo e nas
disposic¢des transitorias, trata-se do art. 55, que estabel ece:

ARTIGO TRANSITORIO 55. Dentro dos dois anos se-
guintes da entrada em vigor da presente Constituicdo, o
Congresso expedira, estudo prévio através de uma comis-
sd0 especial que o Governo criara para tal efeito, uma lel

que reconheca as comunidades negras que estejam ocupan-

do terras baldias®® nas zonas rurais ribeirinhas dos rios da

Bacia do Pacifico. de acordo com as suas praticas tradicio-

nais de producao, o direito a propriedade coletiva sobre as

areas que serao demarcadas na mesma lel.
()
PARAGRAFO 1°. O disposto no presente artigo apli-

car-se-a outras zonas do pais gue apresentem condi-

cOes similares, pelo mesmo procedimento e estudos

prévios e decisdo favoravel da comissdo especial aqui

18 Ressalvado o chamado Cédigo Negro Carolineo, que ndo chegou a entrar em vigor,
e arigor ndo protegia tais comunidades, apenas regulava a situagdo do negro ou do escravo nas
colnias hispanicas naAmérica.

19 Também pode ser chamada de “terras da Nagao”, a expressdo foi usada entre aspas no
artigo CUNIN, Elizabeth. Identificacio Territorial, Identificacdo Etnica em Cartagena, Colémbia.
In: Revista de Estudos Afro-Asiaticos, 2003, p. 123-143. Seria 0 equivaente a nossas terras

devolutas.
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prevista.2(COLOMBIA, 1991, traduc&o nossa, grifo nosso)

O art. 55 exigiu a sua regulamentac&o por lei (Lei n°. 70/1993) para pro-
duzir efeitos, portanto, trata-se de norma de eficdcia contida, na defini¢do de
Afonso da Silva (2005), entretanto, a norma constitucional brasileira — art. 68
— prevé o reconhecimento das terras quilombolas independente de lel, assim, de
eficacia plena.

Destamaneira, as comunidades negras que ocupam asterras baldias? das
zonas rurais ribeirinhas nos rios da Bacia do Pacifico ou em outras areas, com
préticas tradicionai s de producdo, so garantidas o direito a propriedade coletiva
por meio de procedimento administrativo de titulagdo. As comunidades que ocu-
pem outras areas, também é garantido o direito de propriedade, mas desde que
cumpram os mesmo requisitos que as da Bacia do Pacifico.

Portanto, diferente do sistema brasileiro, em que ndo existem requisitos
objetivos*? paratitulacdo da propriedade quilombola, as comunidades negrastra-
dicionais na Coldmbia devem preencher os seguintes requisitos objetivos para
gue as &reas que ocupem sejam passivei s de adjudicacdo da propriedade: (i) ocu-

20 ARTICULO TRANSITORIO 55. Dentro de los dos afios siguientes a la
entrada en vigencia de la presente Constitucion, el Congreso expedira, previo estudio
por parte de una comisién especial que el Gobierno creara para tal efecto, una ley
que les reconozca a las comunidades negras que han venido ocupando tierras baldias
en las zonas rurales riberefias de los rios de la Cuenca del Pacifico, de acuerdo con
sus précticas tradicionales de produccion, el derecho a la propiedad colectiva sobre
las areas que habra de demarcar la misma ley. (...) PARAGRAFO 1o. Lo dispuesto
en € presente articulo podré aplicarse a otras zonas del pais que presenten similares
condiciones, por € mismo procedimiento y previos estudio y concepto favorable de la
comision especial aqui prevista.

21 Tierras baldias.

22 Ressalvada a exigéncia de estarem ocupando as terras antes da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, ou seja, 5 outubro de 1988.
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par terras baldias, (ii) estas terras estejam circunscritas a zona rural, (iii) sgjam
comunidades ribeirinhas, ou sgja, aquelas adjacentes aos rios®; e (iv) local de
prética de formas tradicionais de produgéo.

Desta maneira, o constituinte colombiano definiu com precisdao as comu-
nidades consideradas tradicionais que possuem o direito de terem suas proprie-
dades tituladas. Neste quadrante, as comunidades negras tradicionais colombia-
nas sao comunidades rurais e ribeirinhas, que mantém o modelo tradicional de
producdo, assim como seus antepassados. Enquanto isso, no Brasil basta a com-
provacdo da posse ancestral das terras que ocupam, mediante estudos técnicos,
para configurar o direito a titulagao.

Além destes requisitos objetivos, alegislacdo colombiana elenca uma sé-
rie de bens que ndo podem ser adjudicadas®, dentre as quais merece destague

23 Uma prova da caracterizag8o das comunidades negras tradicionais colombianas como
verdadeiras “comunidades fluviais” ¢ a utilizagdo como parametro demarcatério da regido da

Bacia do Pacifico.

24 ARTICULO 19. AREAS INADJUDICABLES. Las titulaciones de que trata
el presente Decreto comprenden. 1. Los bienes de uso publico.2. Las éreas urbanas de
los municipios.3. Las tierras de resguardos indigenas. 4. El subsuelo. 5. Los predios de
propiedad privada. 6. Las &reas reservadas parala seguridad y defensa nacional. 7. Las
areas del sistema de parques nacionales. 8. Los baldios que hubieren sido destinados
por entidades publicas para adelantar planes viales u otros de igual significacion para
el desarrollo econémico y social del pais o de la region, previo cumplimiento de la
legislacion ambiental vigente. 9. Los baldios que constituyan reserva territorial del
Estado (Decreto 2664 de 1995, art. 90., literal d).10. Losbal dios donde estén establ ecidas
comunidades indigenas o que constituyan su hébitad (Ley 160 de 1994, art. 69, inciso
Sinal), y

11. Lasreservasindigenasy losterritoriostradicional es utilizados por pueblosindigenas
némadas y semindbmadas o agricultores intinerantes para la caza, recoleccion u
horticultura que se hallaren ubicados en zona de reserva forestal a La fecha de vigencia
delaley 160 de 1994 (Ley 160 de 1994, art. 85, paragrafos 5y 6).
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as areas urbanas municipais e a propriedade privada. Desta maneira, quando se
tratar de terras ndo adjudicaveis®, ainda que a comunidade negra tradicional
cumpra agueles requisitos objetivos, ndo terd direito atitulagdo da propriedade
das terras que ocupam de forma ancestral.

No Brasil ndo ha previso de bens ndo adjudicaveis, no entanto, durante o
procedimento de titulaco ha previsdo de que aterra quilombola seja demarcada
observando o laudo técnico, em especial 0 antropol 6gico, e critérios de concilia-
¢do, quando sobreponha-se sobre bens publicos, porém a propriedade particul ar
ndo possui henhuma protegdo®, salvo o direito de sujeitar-se ao processo de
desapropriacéo.

O procedimento de titulacgo da propriedade negra tradicional na Colém-
bia é regulado pela Lei n.° 70/1993 (COLOMBIA, 1993) e pelo Decreto n.
1.745/1995 (COLOMBIA, 1995), inicia-se por meio de fase prévia, quando é
formado um conselho comunitario pela comunidade, com natureza de pessoa
juridica, que elegera um representante, com diversas fungdes, inclusive poden-
do dirimir conflitos internos por meio da conciliagdo. Além disso, € o conselho
gue estabel ecera os limites da area a ser demarcada e realizara o requerimento
administrativo, como sera visto a seguir. No Brasil, a comunidade ndo esta ob-
rigada a constituir-se em pessoa juridica?’, mas é usual fazé-lo para melhor con-
ducéo dos direitos de grupo da comunidade. De qualquer forma, em ambos o0s
paises utiliza-se o critério da auto-atribui¢do para definicdo da comunidade negra
tradicional.

A segunda fase do procedimento é a fase de requerimento, realizada pelo
conselho comunitario através de requerimento administrativo?®, acompanhado

25 Ingjudicables.

2 Ressalvada a garantia do pagamento de indenizacao.
27 No caso, em associagao.

28 Solicitude de titulacion.
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de relatério e documentos probatérios, dirigidos ao Instituto Colombiano de Re-
formaAgréaria— INCORA?, damesma formaque no Brasil, ocorrendo o tramite
do procedimento perante o 6rgéo de reforma agréria®.

Apbs, inicia-se a fase técnica, que se da por meio de visitas da equipe
técnica ao territorio objeto de demarcacdo. A equipe técnica serd composta por
funcionarios do Ministério do Meio Ambiente, do préprio Instituto Colombiano
de Reforma Agraria — INCORA e do Instituto Geografico “Agustin Codazzi”
—IGAC, que elaborardo o informe técnico da visita®, uma espécie de laudo téc-
nico. Por outro lado, 0 nosso decreto prevé a participacdo de diversos 6rgéos na
producéo dafase técnica, variando a equipe técnica conforme o caso em andlise,
mas com a presenca obrigatoria de servidores do I nstituto Naciona de Coloniza-
¢éo e Reforma— INCRA.

Depois disso, € aberta a fase de oposic¢les, quando pessoas interessadas
poderdo apresentar oposi¢des as conclusdes do informe técnico da visita, com
a juntada de provas, ao pedido de titulagdo. A oposi¢do é manejada por even-
tuais proprietarios das terras que as comunidades tradicionais ocupam, pois na
Colémbiaa propriedade particular ndo pode ser adjudicadae nem desapropriada.
O sistema brasileiro tem fase idéntica.

Julgadas improcedentes as oposi¢oes e verificada que a terra ndo com-
preende propriedade particular, tratando-se entéo de terras baldias, o procedi-
mento sera reenviado para comissao técnica que fard uma revisao ex oficio do
procedimento e, ap6s as conclusdes definitivas, sera expedida a resolugdo consti-

tutiva®, devidamente motivada, que poderatitular ou ndo as terras. Em caso de

29 Instituto Colombiano de La Reforma Agraria— INCORA.

30 No Brasil, o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria — INCRA, uma
autarquia federal.

31 Informe técnico de la visita.

32 Resolucion constitutiva.
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deferimento, o titulo de propriedade seré levado ao registro no Cartério® com-
petente, correspondendo tais fases, respectivamente, afase de concluséo e afase
deregistro. No Brasil também existem as duas fases, com diferencas, apenas, de
nomenclatura de um sistema para o outro.

O titulo de propriedade da comunidade negra tradicional, emitido ao final do
procedimento administrativo, segue 0 mesmo parametro adotado no Brasil, ou sga
coletivo®, com clausula de inalienabilidade, imprescritibilidade e inembargabili-
dade, em atencZo ao dispositivo constitucional do “artigo trangitorio 55" (COLOM-
BIA, 1991), aLei n°. 70/1993 (COLOMBIA, 1993) e em observancia a Convencio
n°. 169 da Organizac&o Internaciona do Trabalho— OIT (BRASIL, 2004).

Por fim, deve ser destacado que a Lei n°. 70/1993 (COLOMBIA, 1993) e
0 seu decreto regulamentar (COLOMBIA, 1995) n3o prevéem expressamente a
participacéo da Defensoria del Pueblo no procedimento, como ocorre no sistema
brasileiro. No entanto, isto ndo impede a legitimidade de participacdo da De-
fensoria no procedimento ou qualquer forma de atuagdo que vise a defesa dos
direitos das comunidades negras tradicionais, namedidaem que é a Constitui¢do
— vértice do ordenamento juridico —, regulamentada pela Lei Organica da De-
fensoria, norma materialmente constitucional, que consagra a instituicdo como
“|egitimada para defender as minorias étnicas’ (COLOMBIA, 1993), no caso: as
comunidades negras tradicionais.

4. CONCLUSAO

Em primeiro lugar, a Defensoria Plblica no Brasil e a Defensoria del

33 O termo correto ¢ Oficina de Registros de Instrumentos Publicos.

34 No Brasil é considerado pro - indiviso, mas a propria acep¢do do termo coletivo o torna
indivisivel, em especial porque na Col6mbiaa comunidade deve constituir-se obrigatoriamente em
pessoa juridica.
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Pueblo na Colémbia tém como missdo constitucional, delineadas por sua le
orgénica, a defesa das comunidades negras tradicionais. Assim, é direito funda-
mental das comunidades negras tradicionais aatuacdo da Defensoria Publicanos
procedimentos de titulagdo da propriedade.

O procedimento de identificagdo, reconhecimento, demarcagao e titulagao
das comunidades negras tradicionais sdo similares nos dois paises. O procedi-
mento tramita perante o 6rgdo de reforma agréria, com a participagdo de outros
orgaos de governo, entretanto, na Colombia a comissao técnica ¢ fixa, enquanto
no Brasil é varidvel, porém sempre com a presenca de funcionérios da autarquia
dereformaagréria

As fases do procedimento sdo as mesmas, compreendendo a fase de
requerimento, fase técnica, fase de defesa — no Brasil — ou de oposi¢do — na
Colémbia, fase de conclusdo e afase de registro do titulo. O titulo é coletivo, in-
alienavel, imprescritivel e impenhoravel, no Brasil, ou inembargavel, na Colém-
bia, o que na pratica significam a mesma coisa.

Nos dois paises existe uma fase prévia ap procedimento administrativo e
em ambas € utilizado o critério da auto-atribui¢do para defini¢ao da comunidade
negra tradicional. Na Coldmbia, a comunidade esta obrigada a constituir-se em
pessoa juridica, denominada conselho comunitério, paraformular o requerimen-
to e produzir provas, ndo havendo a necessidade de certificacdo da comunidade.

Enquanto isso, no Brasil, ndo é exigido que a comunidade constitua-se em
pessoa juridica, muito embora seja usual que instituam uma associagdo, a fim de
dar representatividade dos direitos do grupo. Além disso, no Brasil, acomunidade
deve ser certificada como comunidade quilombola perante uma fundacao publica
dedicada a defesa dos interesses dos negros, que por simples requerimento ainclui
em um cadastro nacional, onde ap0s, podera formular o requerimento administra-
tivo com ajuntada de provas paradar inicio ao procedimento de titulag&o.

A diferenca substancia entre os dois sistemas € sobre 0s requisitos para
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definicdo das comunidades negras tradicionais que t€m direito a titulagao da pos-
se ancestral em propriedade. Na Colédmbia, o sistema é taxativo, desta maneira,
ndo sdo todas as comunidades negras tradicionais que tém direito ao procedi-
mento administrativo de titulaco da posse ancestral em propriedade. Assim, 0
sistema colombiano exige requisitos objetivos, quais sejam: a terra seja baldia,
em zonarural, ribeirinha e mantenha o modelo de produc&o tradicional.

No Brasil, o sistema ¢ flexivel, reconhecendo-se o direito ao procedimento
administrativo de titulagdo da posse ancestral em propriedade a qualquer comu-
nidade quilombola. O sistema brasileiro é implementado por meio de critérios
subjetivos — remanescentes de quilombos — verificados em laudo técnico, em
especial o antropolégico, durante o iter procedimental.

Outro ponto de divergéncia entre os dois sistemas refere-se as areas que
podem ser tituladas, ou na expressdo do ordenamento colombiano: adjudicadas,
com destaque para propriedade privada. Na Colémbia, ndo pode haver a titula-
¢80 de terras das comunidades negras tradicionais em propriedades privadas,
bem como, ha um extenso rol de bens, todos publicos, de areas que ndo podem
ser adjudicadas, o que diminui em muito as terras passiveis de serem tituladas,
além de ndo “romper com as amarras’ das oligarquias locais e realizar um “res-
gate histérico” das comunidades negras tradicionais, assim, demonstra-se como
um projeto timido de solugéo para o “problema daterra’.

No Brasil, 0 bem publico pode ser objeto de titulagdo da propriedade
quilombola, contudo, como o sistema ¢ muito flexivel e desta forma, nao ha re-
gras para superposi¢&o deterras, acaba que o procedimento detitulagdo sofre um
impasse, uma vez que ndo existe solucdo para a maioria dos casos, nem mesmo
com o laudo antropol 6gico, entdo o que parece ser um direito de maior amplitude
acaba revelando-se como inexequivel.

Um ponto relevante do sistema brasileiro € a possibilidade de titulagdo da
terra quilombola na propriedade privada, servindo de instrumento importante de
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reforma agréria e para correcdo do sistema da propriedade no Brasil, que esta
viciado desde o seu nascedouro, ou sgja, desde o sistema das capitanias heredi-
tarias, passando pelas sesmariase a“lel deterrasdevolutas’ —no Brasil Imperial,
epor ultimo coma“lei deterras’.

Destarte, podemos concluir que ambos os ordenamentos juridicos sao sim-
ilares e apresentam pontos positivos no trato da questdo das comunidades negras
tradicionais, no entanto, esto longe de representarem a solucéo do “problemada
terrd’ paratais comunidades, mas, de qualquer forma, é um bom comego parao
fim destes quinhentos anos de esquecimento. Além disso, a Defensoria Publica
no Brasil e aDefensoria Del Pueblo colombiana sdo asinstitui gdes com amissao
de defesa e protegdo das comuni dades negras tradicionais, com vital importancia
para consecucdo dos objetivos e aampliacdo do did ogo democrético entre estas
comunidades, a sociedade e o Estado.
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