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“Cidadania e Desenvolvimento: uma analise sobre a efetividade de politicas
publicas no Remanescente da Comunidade de Quilombo de Cagandoca —
Ubatuba/SP”.

RESUMO

A presente dissertacdo tem como objetivo analisar as razes pelas quais a politica publica de
reconhecimento dos remanescentes das comunidades de quilombos, prescrita no artigo 68 do
Ato das DisposicGes Transitérias da Constituicdo Federal, encontra dificuldades para ser
devidamente implementada, considerando que referida situacdo impede o pleno exercicio da
cidadania por parte deste grupo étnico-racial, tendo em vista que ndo usufruem de um
processo de desenvolvimento organizado de acordo com a sua identidade cultural. Para tanto,
no primeiro capitulo nomeado “Desenvolvimento, Cidadania e Politicas Publicas: o racismo
no centro do debate”, apresento pressuposto teodricos que serdo utilizados em todo o trabalho,
a fim de comprovar que, mesmo um expresso comando juridico capaz de implementar uma
politica puablica de desenvolvimento, grupos raciais dominantes podem criar obstaculos para a
implementacdo de politicas publicas destinadas a garantir o desenvolvimento de grupos
raciais historicamente colocados em situacéo de subalternidade.

No segundo capitulo intitulado “Entre a opressdo e a invisibilidade: o quilombo antes da
Constituigao Federal de 1988, os estudos comegam a adentrar na tematica quilombola para
demonstrar, a partir das ressemantizagdes do termo “quilombo” e das analises das legislagdes
vigente no periodo colonial, imperial e republicano pré-CF/88, como uma elite fundiaria
estruturada a partir da Lei de Terras de 1850 preservou a concentracdo de terras as custas da
opressdo e da invisibilidade da populacdo negra, sendo que o surgimento e a inviabilizacdo
das comunidades negras rurais — posteriormente chamadas de “remanescentes das
comunidades de quilombo” ¢ fruto de uma estrutura fundiaria racialmente estratificada. No
terceiro capitulo, chamado “Os remanescentes das comunidades de quilombos na
Constituicao Federal de 1988”, aborda a organizacao das elites fundiarias e do movimentos
sociais em torno da questdo quilombola, bem como a utilizacdo, por parte dos grupos raciais
dominantes, de discursos juridicos — pautados principalmente em um discurso liberal de
direito de defesa da propriedade privada e de uma concepg¢ao de “quilombo” que remete ao
periodo escravagista — que inviabilizam a implementacdo da politica puablica de
reconhecimento dos territérios quilombolas com a finalidade de preservar os respectivos

privilégios raciais provindas da concentracdo fundiaria. Por fim, no quarto capitulo, nomeado



“Estudo de Caso — Comunidade Quilombola de Cagandoca”, demonstra como a dificuldade
da implementagdo do artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988, fruto de um
racismo estrutural manifestado no privilégio racial e no racismo institucional, impede que
referida comunidade exerca devidamente a sua cidadania, tendo em vista que ndo usufrui de

processo de desenvolvimento que respeite a sua singularidade.

PALAVRAS CHAVE: Desenvolvimento, Cidadania, Politicas Publicas, Racismo,
Remanescentes das Comunidades de Quilombos.



“Citizenship and Development: an analysis of the effectiveness of public policies in the

quilombo community of Cacandoca.”

ABSTRACT

The present dissertation aims to analyze why the public policy of recognizing the
remnants of quilombo communities, prescribed in article 68 of the Transitory Provisions Act
of the 1988 Brazilian Constitution, finds it challenging to implement appropriately. This
situation prevents this ethnic-racial group’s whole exercise of citizenship, given that they do
not enjoy a development process organized according to their cultural identity. To this end, in
the first chapter named “Development, Citizenship and Public Policies: racism at the center of
the debate,” I present theoretical assumptions that I will use throughout the work to prove that
even when an express legal command exists, that is capable of result in political development,
dominant racial groups can create obstacles to the implementation of public policies. The law
aimed at guaranteeing the development of racial groups historically placed in a situation of

subordination.

In the second chapter, entitled “Between oppression and invisibility: the quilombo
before the Federal Constitution of 1988, the studies enter the quilombola theme. The land
elites preserved land concentration at the expense of black peoples” oppression and
invisibility. The emergence and unfeasibility of rural black communities — later called
“remnants of quilombo communities” — resulted from a racially stratified land structure since
the Land Law of 1850. We analyze that through the meanings “quilombo” have assumed,
followed by a legal analysis of the colonial, imperial, and republican (until the Constitution of
1988).

The third chapter, called “The remnants of quilombo communities in the Federal
Constitution of 1988,” addresses the organization of land elites and social movements around
the quilombola issue and its use by dominant racial groups of legal discourses. It is based on a
liberal discourse of the right to defend private property and a conception of “quilombo” that
refers to the slavery period, which makes it impossible to implement the public policy of
recognition of quilombola territories to preserve the respective racial privileges provided of
land concentration. Finally, the fourth chapter, “Case Study - Quilombola Community of

Cacandoca, “shows the difficulty of implementing article 68 of the ADCT of the Federal
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Constitution of 1988. The problem results from structural racism manifested in racial
privilege and institutional racism, which prevents that community from properly exercising its

citizenship, given that they could not live a development process that respects its uniqueness.

KEY WORDS: Development, Citizenship, Public Policies, Racism, Remnants of Quilombo

Communities.
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INTRODUCAO

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Estado Brasileiro, além de
constituir como um dos seus principais objetivos a garantia do desenvolvimento nacional, viu-
se na obrigacgéo de reduzir as desigualdades sociais e regionais, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacio, e 0 combate a quaisquer formas de discriminagéo, inclusive racial.! Com isso,
o “desenvolvimento” no ambito da ordem juridica brasileira ndo deve ser considerado
somente como sindnimo de crescimento econdmico, mas sim como um processo capaz de
causar mudancas sociais que rompam com um cenario de subdesenvolvimento presentes nas

esferas econdmica, social e cultural. Como nos ensina Eros Grau:

[A] ideia de desenvolvimento sup8e dindmicas muta¢des e importa em que se esteja
a realizar, na sociedade por ela abrangida, um processo de mobilidade social
continuo e intermitente. O processo de desenvolvimento deve levar a um salto, de
uma estrutura social para outra, acompanhado da elevacdo do nivel econémico e do
nivel cultural-intelectual comunitario. Dai porque, importando a consumacdo de
mudancas de ordem ndo apenas quantitativa, mas também qualitativa, ndo pode ser
confundido com a ideia de crescimento. Este, meramente quantitativo, compreende
uma parcela da nocéo do desenvolvimento.?

Partindo das premissas levantadas por Moreira (2017), a Constituicdo Federal de
1988, ao determinar que a erradicacdo da marginalizacdo e da pobreza e o combate a
discriminacdo racial sdo objetivos da ordem constitucional brasileira, reconhece que a
exclusdo racial incide sobre grupos especificos, fazendo-se necessario que politicas publicas
de desenvolvimento destinadas a grupos vulneraveis sejam instituidas de acordo com as
experiéncias destes ultimos, com a finalidade de mitigar desigualdades sociais. Destaca-se
que o Supremo Tribunal Federal seguiu tal interpretacdo ao julgar pela constitucionalidade,
junto a Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 186, de acGes
afirmativas consistente nas reservas de vagas com base em critério étnico-racial, sinalizando

uma releitura da visdo liberal de cidadania a partir de uma no¢éo de cidadania racial:

Nesse sentido, a decisdo se afasta das representagcBes comuns do pais como uma
sociedade racialmente inclusiva. Tribunais brasileiros formularam uma nocdo de
cidadania racial que combina teorias de igualdade e de interpretacdo constitucional,
a nocdo de raga como uma construcéo social, o reconhecimento do carater estrutural
do racismo, o papel do Estado na transformacéo do status de grupos minoritarios, a

! Artigo 3° e incisos 1l e 11l da CFRFB/88. Cf. BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em ago. 2021.
2 GRAU, Eros. A Ordem Econdmica na Constituicdo Federal de 1988. 192 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros.
2018. pp..211.
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afirmacdo da necessidade do respeito pelo pluralismo e a consequente rejei¢do do
discurso da homogeneidade racial.®

Neste mesmo cenario se enquadra o artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de
1988, que determina a titulacdo da propriedade dos remanescentes das comunidades de
quilombo. A partir dos ensinamentos de Fraser (1995), tais grupos encontram-se no que a
autora denomina de “comunidades bivalentes” que, sofrendo de ambas as forma de injustica
social elencadas pela autora — a injustica socioeconémica, enraizada na estrutura politico-
econdmica da sociedade, e a injustica cultural, associada ao reconhecimento de individuos e
grupos como inferiores, fazem com que a desvantagem econdmica e o desrespeito cultural se
entrelacem, sendo que, no ambito de tais comunidades, as injusticas serdo corrigidas com a

aplicabilidade de politicas redistributivos e de reconhecimento.*

Por mais que a Constituicdo Federal de 1988 tenha formalmente reconhecido, no
artigo 68 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias, a propriedade definitiva das
terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades de quilombo, bem como o fato da
elaboracdo, por parte do Estado Brasileiro de politicas publicas de desenvolvimento
destinadas, especialmente, as comunidades quilombolas e seus respectivos membros — com
destaque para o Programa Brasil Quilombola e a Agenda Social Quilombola - , ha que se
ressaltar a continuidade da dificuldade deste grupo de acessar recursos que Ihes proporcionem
uma qualidade de vida digna e o respeito aos seus direitos fundamentais e sociais, inclusive o

direito a propriedade coletiva.

Segundo relatorio do Conselho de Direitos Humanos, 6rgao vinculado a Organizacao
das Nacbes Unidas, as comunidades remanescentes de quilombos, por sofrerem racismo
estrutural e violéncia institucional, continuam como uma das populacbes mais invisiveis e
marginalizadas do pais, sendo as mesmas portadoras de uma vulnerabilidade que, além de ser
um obstaculo para a conquista da viabilidade econdmica, social e politica, impede que 0s seus

membros reivindiquem os seus prdprios direitos.®

% MOREIRA, Adilson José. Direito, poder, ideologia: discurso juridico como narrativa cultural In: Revista
Direito e Préxis., Rio de Janeiro, Vol. 08, n. 2, 2017, p. 856.

4 FRASER, Nancy (1995). From Redistribution to Recognition? Dilemmas of Justice in a ‘Post-Socialist’ Age.
pp. 70-75. Disponivel em: https://bibliopreta.com.br/wp-content/uploads/2018/01/Fraser-Redistribution-
Recognition-Dilema-1.pdf. Acesso em jan. 2022.

> ONU - Organizagdo das Nagdes Unidas. Conselho de Direitos Humanos. A/HRC/31/56/Add.1- Informe de la
Relatora Especial sobre cuestiones de las minorias relativo a su misién al Brasil. Disponivel em:
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G16/021/38/PDF/G1602138.pdf?OpenElement. Acesso em
mai. 2020.



https://bibliopreta.com.br/wp-content/uploads/2018/01/Fraser-Redistribution-Recognition-Dilema-1.pdf
https://bibliopreta.com.br/wp-content/uploads/2018/01/Fraser-Redistribution-Recognition-Dilema-1.pdf
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Destaca-se ainda o baixo ritmo de regularizagdo dos territdrios quilombolas. Mesmo
apo6s mais de 30 anos da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, estima-se que existam
5.792 comunidades quilombolas, sendo que, desde o ano de 2004, a Fundacdo Cultural
Palmares certificou 2.840 territorios®, com a titulago total ou parcial de 352 comunidades’ e,
para além da regulamentacdo fundiaria, encontra-se ainda a dificuldade no acesso a politicas
publicas e programas de acdo governamental destinados ao estimulo do desenvolvimento,
tendo em vista que relatdrios realizados pelo entdo Ministério do Desenvolvimento Social
apontam que o déficit estatural em criancas quilombolas é relacionado com problemas de
acesso a servigos publicos, tais como salde, educacgdo e programas sociais, desencadeando na
dificuldade de ocupacdo de emprego, bem como na continuidade da baixa renda e da baixa
escolaridade entre os seus habitantes®. Outrossim, aponta a falta de informag&o dos moradores
sobre 0 acesso aos programas sociais oferecidos pelo Estado, bem como a dificuldade deste
altimo na obtencdo de um diagnostico preciso da realidade socioecondmica e politica das
comunidades quilombolas, requisito fundamental para a formulacdo de politicas publicas

adequadas as caracteristicas destas grupo.®

Diante desta realidade que envolve os remanescentes das comunidades de quilombos,
0 presente trabalho apresenta como problema a razéo pelo qual, apds 34 anos da promulgacgéo
da Constituicdo Federal de 1988, politicas publicas de desenvolvimento que envolvem
referido grupo minoritario — desde programas que envolvem a titulacdo da propriedade,
prescrita no artigo 68 do ADCT, até aqueles que garantem servi¢os sociais basicos e de
estimulo ao desenvolvimento econémico — sdo deficitarias. Os objetivos da presente
dissertacdo € a atuacdo do racismo estrutural na implementacdo das politicas publicas de

desenvolvimento dos remanescentes das comunidades de quilombo e a interferéncia de

6 BRASIL. Fundagdo Cultural Palmares (FCP). Quadro Geral de Comunidades Remanescentes de Quilombos
(CRQS). Disponivel em: https://www.palmares.gov.br/wp-content/uploads/2015/07/quadro-geral-por-estados-e-
regioes-22-08-2022.pdf. Acesso em 30.10.2022.

7" BRASIL. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA). Titulos Expedidos as Comunidades
Quilombolas. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-
fundiaria/VVejaoandamentodatitulaoquilombola_08.09.2022.pdf. Acesso em 30.10.2022.

& BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria de Avaliacdo e Gestdo de
Informacdo. Pesquisa de Avaliagdo da Situacdo de Seguranca Alimentar e Nutricional em Comunidades
Quilombolas Tituladas. Brasilia: MDS. 2007. p. 13-14. Disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/noticias/arquivos/files/sum%C3%Alrio%20pronto_QUILOMBOLASY%
202013.pdf. Acesso em jul. 2020

° BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria de Avaliacdo e Gestdo de
Informacdo. Avaliacdo Diagndstica: acesso das Comunidades Quilombolas aos Programas do MDS. Brasilia:
MDS. 2009. p. 12. Disponivel em: https://www.sigas.pe.gov.br/files/08092017114523-
30.acesso.quilombolas.aos.programas.pdf. Acesso em: jul. 2020



https://www.palmares.gov.br/wp-content/uploads/2015/07/quadro-geral-por-estados-e-regioes-22-08-2022.pdf
https://www.palmares.gov.br/wp-content/uploads/2015/07/quadro-geral-por-estados-e-regioes-22-08-2022.pdf
https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-fundiaria/Vejaoandamentodatitulaoquilombola_08.09.2022.pdf
https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-fundiaria/Vejaoandamentodatitulaoquilombola_08.09.2022.pdf
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referido fendmeno na aplicacdo do Direito, bem como no exercicio pleno da cidadania por

parte da populacdo quilombola.

Nessse sentido, trago como hipdtese de que a ineficiéncia de politicas publicas de
desenvolvimento se da em razdo da utilizacdo, por parte de um grupo racial dominante, do
discurso liberal de defesa da propriedade e de narrativas culturais proprias que reconhecem o
“quilombo” como um fendmeno pertencente ao passado, sendo este um projeto de dominacéo
racial que, ao ndo reconhecer as comunidades quilombolas como ‘“sujeitos coletivos de
direito”, tem como finalidade manter as tais grupos em situagdo de subordinagdo. Com isso, a
defesa de uma concentracdo fundiaria formalmente instaurada com a promulgacdo da Lei de
Terras de 1850 continua sendo responsavel pelos obstaculos enfrentados na implementacao de
politicas publicas em prol da populacdo quilombola, principalmente da regulamentacao
fundiaria. Mediante a analise de implementacédo da implementacdo de politicas politicas junto
a Comunidade Quilombola de Cacandoca restou demosntrado que violagdes a diversos
elementos do direito ao desenvolvimento, sendo estes, (direito ao territorio e a utilizacédo de
recursos naturais, direito a autodeterminacéo, direito a manutengdo da prépria cultura, direito
a um processo proprio de desenvovilmento, direito a subsisténcia e a obtencdo de renda)
revelam o privilégio racial e o racismo institucional sistémica, a existéncia da discriminacéo

intergeracional.

O primeiro capitulo, chamado “Desenvolvimento, Cidadania e Politicas Publicas, e
Desenvolvimento: o racismo no centro do debate”, apresenta os pressupostos teodricos
utilzados no presente trabalho com a finalidade de mapear conceitos, modelos e perspectivas
com as quais se possa apresentar a possibilidade de que grupos raciais dominantes podem
criar obstaculos para a promocéao de politicas publicas de desenvolvimento em comunidades

tradicionais quilombolas.

No segundo capitulo intitulado “Entre a opressdo e a invisibilidade: o quilombo antes
da Constitui¢do Federal de 1988, os estudos comegcam a adentrar na tematica quilombola
para demonstrar a dominacao racial advinda de uma estrutura fundiaria inaugurada a partir da
Lei de Terras de 1850, sendo que invisibilizacdo das comunidades negras rurais —
posteriormente chamadas de “remanescentes das comunidades de quilombo”, foi condizente

com os interesses do grupo dominante.

No terceiro capitulo, utiliza-se 0 modelo politico de implementacdo apresentada por

Clune (2021) para demonstrar a existéncia de grupos dominantes organizados que,
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apresentando na esfera juridica discursos liberais e narrativas culturais proprias, bem como
atuando politicamente para restringir o orcamento de 6rgdos governamentais, tentam legitimar
um projeto de dominacdo racial consistente na manutencdo da concentracdo fundiaria em

detrimento das comunidades quilombolas.

No capitulo quarto, intitulado “Estudo de Caso: Comunidade Quilombola de
Cacandoca”, demonstra-se com uma pesquisa qualitativa e de coleta de dados que as
violagbes aos elementos que constituem o direito ao desenvolvimento, como apontado por
Anjos Filho (2009) tem relacionamento direito com um cenario de opressdo estrutural que
permanece mesmo apos o reconhecimento da comunidade como quilombola, fruto de um
racismo estrutural manifestado no privilégio racial, no racismo institucional e no racismo
intergeracional, impedindo assim que referida comunidade exerca plenamente a sua
cidadania. Por fim, nas “Considera¢des Finais”, sugere-se que as instituicGes estatais
responsaveis pela avaliacdo e implementacdo de politica publicas no ambito das comunidades
quilombolas, observem os elementos integrantes do conceito de cidadania racial apresentado
por Moreira (2017), com a finalidade de que o processo de desenvolvimento ocorra de acordo

a singularidade identitaria destes grupos.

Ressalto que o presente trabalho tem como intencdo contribuir para o Direito
Antidiscriminatério no Brasil, principalmente trazendo pressupostos tedricos da Teoria
Decolonial e da Teoria Critica da Raca para debater assuntos como desenvolvimento e
discursos liberal de direitos. A teoria decolonial, ao levantar a tese da dominacgéo epistémica,
traz a tona ndo s6 como a universalizacdo de valores e crencas foi patrocinada por uma elite
dominante em detrimento de grupos minoritarios (no caso brasileiro, em prejuizo da
populacdo negra), mas também demonstra como o discurso liberal de direitos foi utilizado
como instrumento de legitimacdo de privilégios que perduram na seara juridica, fenbmeno
que prejudica a promoc¢do do desenvolvimento econémico e social de grupos historicamente

excluidos até os dias atuais.

Outrossim, no ambito da Teoria Critica Racial, o presente trabalho pretende trazer
novas perspectivas envolvendo criticas junto ao discurso liberal de direitos. Destaca-se a
existéncia no ambito juridico de artigos e obras que tratam sobre as articulacbes de grupos
que, através da associacdo do direito da igualdade a partir do principio liberal de igualdade
formal e narrativas culturais proprias, fazem do discurso juridico um instrumento em prol da

preservacdo dos seus privilégios. Contudo, dentro deste mesmo cenério, faz-se necessario
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estudar como o abstracionismo do discurso liberal também envolve outros direitos para além
do direito de igualdade, sendo que, no presente trabalho, o direito de propriedade pautado
exclusivamente no discurso de defesa da propriedade privada exerce o mesmo papel, qual
seja, garantir o dominio de grupos elitistas sobre o acesso a terra em detrimento da populagéo
negra e quilombola, situacdo que prejudica a efetividade de politicas publicas destinadas a

favorecer referido grupo minoritério.

Propbe-se como uma possivel solucdo a observancia dos preceitos que envolvem o
conceito de cidadania racial a avaliacdo e implementacdo de politicas publicas em prol dos
remanescentes das comunidades de quilombo — que envolvem instituicbes de fiscalizacdo
ambiental e regulamentacdo fundiéria, Ministério Publico e o Poder Judiciario —, conforme
apresentado por Moreira (2017) a fim de preservar 0 modo de vida e 0 conhecimentos dos
membros integrantes das comunidades quilombolas, sendo que somente a partir desta

perspectiva tais grupos exercerdo a cidadania de forma emancipatoria.
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CAPITULO 1 — DESENVOLVIMENTO, CIDADANIA E POLITICAS
PUBLICAS: O RACISMO NO CENTRO DO DEBATE

1.1.  Aevolugéo do conceito de desenvolvimento

Poucas palavras contém tantas nogdes diferentes ou sdo objetos de constantes
revisdes em sua interpretacdo do que o termo ‘“desenvolvimento”, sendo comum que o
desenvolvimento possa ser interpretado sob os seus diversos aspectos, tais como o social, 0
politico, o econdmico, entre outros, dificultando assim uma interpretacdo univoca do termo.
Acrescenta-se ainda o fato de que a nocdo sobre o que é desenvolvimento é estranha para
muitas culturas tradicionais, sendo que Rouland (1991) trata o desenvolvimento como uma
ideia etnocentrista, haja vista que, de forma diversa como € interpretada no Ocidente, onde é
mais identificada sob o prisma do progresso e do crescimento econdémico, em determinadas
linguas a palavra desenvolvimento sequer tem equivalente. Assim, o desenvolvimento é uma
ideia particularmente ocidental e moldada por uma cultura econémica que ignora o respeito a
ancestralidade e a natureza presente em outras culturas que envolvem o globo.°

Por mais que seja dificil reduzir o termo desenvolvimento nos limites de uma Unica
definicdo, a presente dissertacdo inicialmente aborda o desenvolvimento sob a perspectiva
econémica, pois referido fendmeno, originariamente abordado somente sob o ambito da
economia, atualmente é reconhecido como um campo interdisciplinar com aspectos sociais,
politicos e juridicos, sendo que as evolucdes destes estudos influenciaram, fortemente no
progresso do desenvolvimento como um direito humano.

Conforme menciona Barral (2005), os primeiros economistas relacionavam o
desenvolvimento nacional diretamente ao poder politico-militar do Estado, sendo o
mercantilismo a principal representacdo econdmica desta visdo de desenvolvimento. Assim,
na esteia do mercantilismo as préaticas econémicas tinham como foco principal a maximizacéo
da acumulacdo de ouro e prata, cabendo ao Estado intervir para colocar tal politica econdbmica
em marcha, inclusive em detrimento de paises aliados e de suas posses coloniais.*

Contudo, com a ascensdao do liberalismo econémico e principalmente com a
proeminéncia das teorias econdmicas de Adam Smith e David Ricardo, o poder econémico se
torna a grande representacdo do desenvolvimento nacional, sendo que Smith, ao propor em

sua obra A Riqueza das Nacdes teses como a vantagem do livre mercado em detrimento ao

10 ROULAND, Norbert. Aux Confins du Droit. Paris: Editions Odile Jacob, 1991. p. 186.
11 SOUZA, Nali de Jesus de Souza. Desenvolvimento econdmico. 62 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 55.
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mercantilismo e a necessidade da especializagdo para a formacdo da riqueza, foi responsavel
pela transformag&o da visdo dos estadistas no &mbito da economia. 2

Souza (2012) assevera que Smith, da mesma forma que compartilha do pensamento
fisiocrata que considera a intervencdo do Estado como prejudicial & economia, contraria
referida vertente do pensamento econémico ao explicar o seu liberalismo a partir da
psicologia individual segundo o qual o interesse coletivo resta assegurado quando 0S
particulares sdo livres para satisfazerem os seus proprios interesses. Ao buscar vantagens
pessoais que seriam harmonizadas por uma espécie de “mao invisivel”, o individuo acaba por
contribuir para o desenvolvimento econémico, haja vista que tal comportamento seria
responsavel pela abertura de novos mercados, acumulacdo de capital, aumento da divisdo do
trabalho, maior eficiéncia produtiva e, consequentemente, maior bem-estar da coletividade.

Porém, Karl Marx ndo pactuava com referida linha de pensamento, pois para este o
sistema econdmico, ao ser dividido entre classes sociais totalmente antagdnicas - uma classe
capitalista, dominante e detentora dos meios de producdo, e outra classe trabalhadora,
explorada pela classe capitalista e a quem cabia somente a for¢a do trabalho -, ensejaria na
existéncia de um crescimento econémico pautado na concentracdo de renda, ndo estando esta
altima habilitada a promover melhores condi¢es de vida do individuo, mas, de forma
contraria, seria responsavel por promover grandes problemas sociais que s6 se resolveriam
com o advento do socialismo.*

No inicio do século XX se inicia debates acerca da prépria nocdo de
desenvolvimento, onde a teoria do desenvolvimento torna-se um desdobramento da prépria
teoria econébmica. Apdés a Segunda Guerra Mundial, principalmente depois do sucesso do
Plano Marshall, financiado pelos Estados Unidos e responsavel pela reconstrucdo da
economia europeia, varios economistas voltaram as suas analises para a questdo do
desenvolvimento econdmico em paises subdesenvolvidos. Neste contexto, uma primeira
corrente, de inspiracdo mais teorica, considera que o crescimento econdmico € sinbnimo de
desenvolvimento, sendo que uma segunda corrente considerava que o crescimento é condicao

relevante para o desenvolvimento, mas ndo suficiente para a sua promog&o.*

12 BARRAL, W.O. Direito e Desenvolvimento: um modelo de andlise. In BARRAL, W.O. (org). Direito e
desenvolvimento: andlise da ordem juridica brasileira sob a 6tica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora
Singular, 2005. p. 35.

13 SOUZA, Nali de Jesus de Souza. Desenvolvimento econdmico. 62 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. pp. 58-59.

14 DALPIAZ, Renata Machado Garcia. Teorias do crescimento econdmico. Londrina: Editora e Distribuidora
Educacional S.A., 2016. p. 21.

15 Dentre os autores da primeira corrente encontram-se autores neoclassicos como James Edward Meade e
Robert Solow, bem como keynesianos como Henry Roy Forbes Harrod, Evsey Domar e Nicholas Kaldor. A
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Para a primeira corrente, o desenvolvimento € tratado somente como crescimento
econdmico, haja vista que se acredita que este Ultimo é responsadvel por distribuir a renda
entre os proprietarios dos fatores de producdo, gerando assim a melhoria das condigdes de
vida entre os individuos e o préprio desenvolvimento econémico.

Como exemplo de teoria do desenvolvimento como sinénimo de crescimento
econémico, cite-se Walt Rostow que, em sua obra Etapas do Desenvolvimento Econdmico:
um manifesto ndo comunista, desenvolve o conceito de decolagem, que significa a passagem
de uma economia predominantemente agricola para a industrializagdo, sendo que, dentro de
referida teoria, ndo ha uma analise especifica de subdesenvolvimento, sendo esta uUltima
associada somente a primeira etapa para o caminho do desenvolvimento, consistente no que
ele chama de “sociedade tradicional”, baseada principalmente na economia de subsisténcia
cujos principais recursos advém da agricultura.

Por mais que para a segunda corrente o desenvolvimento tenha sido interpretado a
partir de uma visdo do centro capitalista, os metodos elaborados por estes autores tentam
dialogar com a realidade dos paises subdesenvolvidos. Nurkse (1961) assevera que O
problema fundamental de um pais subdesenvolvido é o “circulo vicioso da pobreza”, ou seja,
a sua dificuldade de acumular capital em razdo de circulos viciosos existentes tanto do lado da
oferta como do lado da demanda de capital. Contudo, o crescimento econdmico é relevante,
mas ndo resolve todo o problema do subdesenvolvimento, haja vista que o desenvolvimento
econémico também esta ligado as aptidées humanas, questdes sociais, condi¢bes politicas e
acontecimentos historicos.

Em sua conceituagdo sobre o “circulo vicioso da pobreza”, Nurkse (1957) ressalta
que esta € uma constelacdo circular de forcas que agem e reagem interdependentemente,
sendo que tal situacdo mantém um pais pobre em estado de pobreza. Assim, a situacdo do
individuo também contribui para a manutencdo da pobreza e, consequentemente, do préprio
subdesenvolvimento:

“Nao ¢ dificil encontrar exemplos tipicos dessas constelagdes circulares. Assim, um
homem pobre talvez ndo tenha o bastante para comer; sendo subnutrido, sua salde
serd fraca; sendo fraco, sua capacidade de trabalho serd baixa, o que significa que
serd pobre, 0 que, por sua vez, implica que ndo tera o suficiente para comer; e assim

segunda corrente destacam-se Ragnar Nurkse, Albert Hirschman, William Arthur Lewis e Gurnnar Myrdal. Cf.
SOUZA, Nali de Jesus de. Desenvolvimento Econémico. 52 edi¢do, revisada. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 5.

16 CONCEICAOQ, Ariane F. ; OLIVEIRA, C. G. ; BERNARDES-DE-SOUZA, D. . Rostow e 0s Estagios para o
Desenvolvimento. In: Paulo André Niederle; Guilherme Francisco Waterloo Radomsky. (Org.). Introdugéo as
Teorias do Desenvolvimento. 12 ed. Porto Alegre: Editora UFRGS, 2016, v. 1, p. 14.
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por diante. Uma situacdo dessas, aplicada a todo um pais, pode reduzir-se a uma
proposicao truistica: “um pais é pobre porque é pobre.t’

Porém, dentre todos os autores que se encontram na segunda corrente da teoria do
desenvolvimento, nenhum outro economista de um pais industrializado conseguiu aproximar
a visdo de desenvolvimento a realidade dos paises menos desenvolvidos do que Gunnar
Myrdal, pois além de ter reconhecido a insuficiéncia da teoria classica de abranger a realidade
de paises subdesenvolvidos, buscou através do seu método de “causagdo circular
acumulativa” uma explica¢do para a persisténcia das desigualdades em tais regides.

Em sua obra Teoria Econémica e Regides Subdesenvolvidas, Myrdal assevera que a
teoria econbmica classica jamais foi elaborada com a finalidade de explicar a realidade do
desenvolvimento e do subdesenvolvimento econdmico®®, salientando que a sua principal
justificativa para aplicacdo de sua metodologia é a insuficiéncia da tese tradicional de
equilibrio estavel, tendo em vista que o sistema econdmico tende a se afastar do estado de
equilibrio, desencadeando a existéncia de maiores indices de desigualdade.'® Nas palavras do

economista sueco:

O que esté errado, ao se aplicar a hipétese do equilibrio estavel a realidade social, é
a prépria ideia de que o processo social tende a uma posicdo que se possa descrever
como estado de equilibrio entre forcas. Por trds dessa ideia, encontra-se outra
hipdtese, ainda mais fundamental, de que a mudanca tende a provocar reagfes que
operam em sentido oposto ao da primeira mudanca.

A ideia que pretendo expor é a de que, ao contrario, em geral ndo se verifica essa
tendéncia a auto-estabilizacdo automatica no sistema social. O sistema ndo se move,
espontaneamente, entre forcas, na direcdo de um estado de equilibrio, mas,
constantemente, se afasta dessa posi¢do. Em geral, uma transformacéo ndo provoca
mudangas compensatorias, mas antes, as que sustentam e conduzem o sistema, com
mais intensidade, na mesma direcdo da mudanga original. Em virtude dessa
causagdo circular, o processo social tende a tornar-se acumulativa e, muitas vezes, a
aumentar, aceleradamente, sua velocidade. 2

Ressalte-se que Myrdal aplica a metodologia da “causagdo circular acumulativa”
junto aos estudos que culminaram na sua obra An American Dillema: The Negro Problem and
Modern Democracy, pois ambos os fatores — a discriminacdo racial do branco em relacéo ao

regro e o baixo padrdo de vida ao qual a populacdo negra se encontra em solo estadunidense —

1" NURKSE, R. Problemas da Formagao de Capital em Paises Subdesenvolvido. Editora Civilizacdo Brasileira.
Rio de Janeiro, 1957. p. 8.

18 MYRDAL, G. Teoria Econdmica e Regides Subdesenvolvidas. Rio de Janeiro: Instituto Superior de Estudos
Brasileiro. 1960. p. 23.

19 GUMIERO, Rafael Gongalves. Dialogo das teses do subdesenvolvimento de Rostow, Nurkse e Myrdal com a
teoria do desenvolvimento de Celso Furtado. Sdo Carlos: UFSCar, 2011, p. 63.

20 MYRDAL, G. Teoria Economica e Regides Subdesenvolvidas. Rio de Janeiro: Instituto Superior de Estudos
Brasileiro. 1960. p. 28.
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atuam como causa e efeito e, caso o0 estado de coisas permaneca no estado em que se

encontram, é resultado do equilibrio entre os dois fatores.?! Conforme acentua Myrdal:

O preconceito e a discriminagdo dos brancos mantém os negros em baixos padrdes
de vida, salde, educacdo, boas maneiras e moral. Isso, por sua vez, da suporte ao
preconceito branco. O preconceito branco e o0s padrdes negros, portanto,
mutuamente "causam' um ao outro. Se as coisas permanecem como sdo e foram,
isso significa que as duas forgas se equilibram mutuamente. Tal “acomodacao”
estatica é, no entanto, inteiramente acidental. Se qualquer um dos fatores mudar, isso
causara uma mudanca no outro fator também, e iniciard um processo de interagao
onde a mudanca em um fator serd continuamente apoiada pela reacdo do outro fator.
Todo o sistema estard se movendo na direcdo da mudanga primaria, mas muito mais
longe. Isso é o que queremos dizer com causalidade cumulativa. (MYRDAL, 1944,
pp.45-46, traducio nossa)??

Myrdal assevera que ambos os fatores estdo interligados em processo de causacéo
circular, sendo que, caso houvesse a melhoria de qualquer um deles, e os outros fatores
tenderiam também a melhorar, 0 que causaria a modificacdo acumulativa. No caso da
discriminacédo sofrida pela populacéo negra nos Estados Unidos, o preconceito branco, ao ser
reduzido, provavelmente acarretaria no aumento dos padrfes de vida dos negros, o que
poderia diminuir ainda mais o0 preconceito branco e, consequentemente, permitiria que 0s
padrdes de vida dos negros novamente subissem, caracterizando assim a modificacdo
acumulativa através desta interacdo mutua. Outrossim, para além do fator econdmico, a
modificagdo acumulativa também envolvem outros fatores estreitamente interligados, tais
como o exercicio dos direitos civis, acesso a saude, nivel educacional, segurancga alimentar,
entre outros.

Myrdal, utilizando dos estudos sobre a desigualdade racial no cenario norte-
americano, assevera que o principio da interdependéncia circular dentro do processo de
causacdo acumulativa pode ser aplicada em todos os campo das relagGes sociais.?* Baseando-
se na tese do “circulo vicioso da pobreza” de Nurkse para explicar as condicdes de

desigualdade existente nos paises desenvolvidos, destaca que tal fendmeno tem como base o

ZIGUMIERO, Rafael Gongalves. Dialogo das teses do subdesenvolvimento de Rostow, Nurkse e Myrdal com a
teoria do desenvolvimento de Celso Furtado. Sdo Carlos: UFSCar, 2011, p. 64.

22 «“White prejudice and discrimination keep the Negro low in standards of living, health, education, manners and
morals. This, in its turn, gives support to white prejudice. White prejudice and Negro standards thus mutually
"cause" each other. If things remain about as they are and have been, this means that the two forces happen to
balance each other. Such a static "accommodation” is, however, entirely accidental. If either of the factors
changes, this will cause a change in the other factor, too, and start a process of interaction where the change in
one factor will continuously be supported by the reaction of the other factor. The whole system will be moving
in the direction of the primary change, but much further. This is what we mean by cumulative causation.” Cf.
MYRDAL, G. An American Dillema: The Negro Problem and Modern Democracy. New York: Harper &
Brothers, 1944,

3 MYRDAL, G. An American Dillema: The Negro Problem and Modern Democracy. New York: Harper &
Brothers, 1944. pp. 76-77.

2 MYRDAL, G. Teoria Econémica e Regides Subdesenvolvidas. Rio de Janeiro: Instituto Superior de Estudos
Brasileiro. 1960. p. 37.
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processo de modificagdo acumulativa, tendo como consequéncia a geracdo de “efeitos
progressivos” e “efeitos regressivos”, sustentados pelo processo econdmico e outros
processos sociais, salientando que as forcas do mercado (laissez-faire) tendem a aumentar as
desigualdades, podendo ir em direcdo aos “efeitos regressivos”, fazendo-se necesséria a
substituicdo da teoria do equilibrio estavel por uma nova metodologia para atender as
peculiaridades dos paises subdesenvolvidos— a causacao circular -, responsavel por relacionar
todos os fatores do sistema social encontrados dentro de um processo acumulativo, bem como
por a esclarecer o papel do Estado, como agente capaz de promover politicas econdmicas que
conciliem o desenvolvimento com a democracia, no combate ao subdesenvolvimento
(GUMIERO, 2011).

Considerando a necessidade da construcdo de uma teoria especifica para a analise
dos processos de desenvolvimento econdmico dos paises subdesenvolvidos e, principalmente,
da formagéo econémica e social latino-americana, Celso Furtado, influenciado pelas analises
cepalinas de Raul Plebish, criou o que é chamado de “teoria do subdesenvolvimento”. Através
desta andlise, o subdesenvolvimento ndo é somente uma etapa pelo qual os paises
subdesenvolvidos passam para alcancar o desenvolvimento, mas € um processo historico
autdénomo e indissociavel do proprio processo de desenvolvimento (CASSOL; NIERDELE,

2014). Conforme preceitua referido autor:

O subdesenvolvimento é, portanto, um processo histérico autbnomo, e ndo uma
etapa pelo qual tenham, necessariamente, passado as economias que ja alcancaram
grau superior de desenvolvimento.

[.]

Como fendmeno especifico que é, o subdesenvolvimento requer um esfor¢o de
teorizacdo autdnomo. A falta desse esforco tem levado muitos economistas a
explicar, por analogia com a experiéncia com as economias desenvolvidas,
problemas que s6 podem ser bem equacionados a partir de uma adequada
compreenséo do fenémeno do subdesenvolvimento.?

Na sua analise sobre o desenvolvimento, Celso Furtado utiliza a metodologia
histrico-estrutural, com a histéria sendo um elemento importante para a compreensdo das
estruturas sociais latino-americana e brasileira. Através destra perspectiva, Furtado assevera
que o subdesenvolvimento é uma condi¢édo estrutural dos paises pouco industrializados, pois a
baixa difusdo do progresso técnico é responsavel pela concentracdo de renda e aumento da
desigualdade social, sendo que, por mais que busquem inovacBes tecnoldgicas, sempre

estardo a margem dos paises desenvolvidos, ja& que a producdo e exportacdo de produtos

% FURTADO, Celso. Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Contraponto: Centro
Internacional Celso Furtado. 2009, pp.161;172.
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primarios ndo exigem a intensidade de progresso técnico necessario para a industrializacéo
(GUMIERO, 2011).

Neste cenério, o crescimento econdmico nos paises subdesenvolvidos € insuficiente
para encerrar as desigualdades sociais, sendo que a concepcéo de desenvolvimento a partir de
uma analise estritamente econdmica e construida a partir da experiéncia dos paises
industrializados, além de insuficiente, reforga um “mito do progresso” que coloca os paises
periféricos em situacdo de subordinacdo dentro do sistema capitalista, impedindo a criacdo de
uma politica de desenvolvimento atrelada as peculiaridades de cada pais:

Sabemos de forma irrefutdvel que as economias da periferia nunca serdo
desenvolvidas, no sentido de similares 4s economias que formam o atual centro do
sistema capitalista. Mas como negar que essa ideia tem sido de grande utilidade para
mobilizar os povos da periferia e leva-los a aceitar enormes sacrificios, para
legitimar a destruicdo de formas culturais arcaicas, para explicar e fazer
compreender a necessidade de destruir o meio fisico, para justificar formas de
dependéncia que reforcam o carater predatério do sistema produtivo? Cabe,
portanto, afirmar que a ideia de desenvolvimento econdémico € um simples mito.
Gracas a ela tem sido possivel desviar as atencOes da tarefa basica de identificacdo
das necessidades fundamentais da coletividade e das possibilidades que abre ao
homem o avanco da ciéncia, para concentra-las em objetivos abstratos como sdo os
investimentos, as exportacdes e o crescimento. A importancia principal do modelo
de The limits to growth ¢é haver contribuido, ainda que ndo haja sido o seu propdsito,
para destruir esse mito, seguramente um dos pilares da doutrina que serve que
cobertura a dominacdo dos povos dos paises perifericos dentro da nova estrutura do
sistema capitalista. 26

Por mais que Celso Furtado tenha criado a sua “teoria do subdesenvolvimento” a
partir de uma andlise das peculiaridades dos paises periféricos, bem como tenha destacado o
fato de que o desenvolvimento depende também de fatores que vdo além da economia, a sua
doutrina ainda aponta como finalidade do desenvolvimento o crescimento econdmico. Como
aponta Barral, na visdo furtadiana “hd fatores nao economicos que influenciam o
desenvolvimento, mas o desenvolvimento continua a ser identificado fundamentalmente com
0 desenvolvimento econémico”. A visdo de desenvolvimento a partir de viés economista
comeca a receber criticas a partir da década de 1970, onde se origina uma perspectiva que,
para além da ordem econdmica, envolvem transformacdes em outras esferas das relacdes
sociais, tendo como finalidade a satisfagdo das necessidades da pessoa humana.?’

A partir desta visdo de desenvolvimento humano, destaca-se a obra Desenvolvimento
como Liberdade, do economista indiano Amartya Sen, que, dissociando-se da Visdo

estritamente economista do desenvolvimento como sindnimo de crescimento econdmico,

26 FURTADO, Celso. O mito do desenvolvimento econémico. Sdo Paulo: Circulo do Livro. 1974. p. 75.

27 BARRAL, W.O. Direito e Desenvolvimento: um modelo de analise. In BARRAL, W.O. (org). Direito e
desenvolvimento: analise da ordem juridica brasileira sob a dtica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora
Singular, 2005. p. 35.
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destaca que este Gltimo ndo deve ser considerado como um fim em si mesmo, devendo o
desenvolvimento estar relacionado com a melhoria da qualidade de vida dos individuos,
atendendo demandas que busquem a maior justica social e o fortalecimento das liberdades.?
Partindo de uma visdo do desenvolvimento como um processo de expansdo das liberdades
humanas, Sen afirma que:

O crescimento do PNB [Produto Nacional Bruto] ou das rendas individuais
obviamente pode ser muito importante como um meio de expandir as liberdades
desfrutadas pelos membros da sociedade. Mas as liberdades dependem de outras
determinantes, como as disposi¢fes sociais e econdmicas (por exemplo, 0s servigos
sociais e salde) e os direitos civis (por exemplo, a liberdade de participar de
discussdes e averiguacOes publicas). De forma analoga, a industrializacdo, o
progresso tecnolégico ou a modernizacgao social podem contribuir substancialmente
para expandir a liberdade humana, mas ela depende também de outras influéncias.
Se a liberdade é o que o desenvolvimento promove, entdo existe um argumento
fundamental em favor da concentracdo nesse objetivo abrangente, e ndo em algum
meio especifico ou em alguma lista de instrumentos especialmente escolhida. Ver o
desenvolvimento como expanséo de liberdades substantivas dirige a atencéo para os
fins que o tornam importante, em vez de restringi-la a alguns dos meios que, inter
alia, desempenham um papel relevante no processo.?®

Com isso, Sen assevera que a promocdo do desenvolvimento requer, para além do
crescimento econdmico, a eliminacdo das principais fontes de privacdo de liberdade da pessoa
humana - tais como a pobreza, a caréncia de oportunidades econdmicas, a negligéncia de
servicos publicos e a tirania ou interferéncia estatal excessiva -, haja vista que o
desenvolvimento somente pode ser avaliado a partir de como as liberdades substantivas séo
desfrutadas pelos individuos de uma determinada sociedade Com isso, a liberdade € elemento
central para o desenvolvimento pela sua razdo avaliatoria, ja que o progresso é avaliado
verificando-se 0 aumento da liberdade das pessoas, bem como pela razdo de eficécia, pois o
desenvolvimento somente se realiza integralmente através da livre condicdo de agente das
pessoas. *°

Nesta perspectiva, Sen avalia 0 conceito de liberdade através de uma perspectiva
constitutiva, considerando-a como o fim em si mesmo e, a0 mesmo tempo, de uma
perspectiva instrumental, como meio principal do desenvolvimento.3! Ao analisar a liberdade

a partir de uma perspectiva instrumental, Sen identifica cinco tipos distintos de liberdades,

2 PANSIERI. F. Liberdade como Desenvolvimento em Amartya Sen. In Constituicdo, Economia e
Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, 2016, vol. 8, n. 15, Jul.-
Dez. p. 453.

29 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras. 2010. p. 16.

%0 Ibidem. pp. 16-17.

31 |bidem. p. 55.
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que, além de aumentar as capacidades do individuo, também se complementam, reforcando

umas as outras:?

1) liberdades politicas, que se referem a oportunidade que as pessoas tem para
exercerem influéncia na esfera politica, incluindo, entre outros, a escolha de governo
e sob quais razBes e principios 0 mesmo se exercerd, bem como a liberdade de
expressdo politica e de imprensa;

2) facilidades econdmicas, que se referem as oportunidades que um individuo
tem de utilizar dos seus recursos econémicos para fins de consumo, renda ou troca,
tais como aquisicao de bens e servicos, acesso a crédito, entre outros;

3) oportunidades sociais, que consistem nas possibilidades que a sociedade
oferece ao individuo nas areas da educagdo, salde, entre outros, que podem
influenciar o mesmo a viver da melhor forma possivel;

4) garantias de transparéncia, que consistem em arranjos sociais que garantam
a confianca mutua entre os individuos, sendo o direito & informagédo um elemento
fundamental;

5) seguranca protetora, consistente nos arranjos sociais destinados a proteger
as pessoas mais vulneraveis de uma determinada sociedade, a fim de evitar que
referida populagdo seja reduzida a miserabilidade ou a morte, tais como previdéncia
social, assisténcia social, entre outros.

Por mais que também considere como liberdades fundamentais a liberdade
econdbmica e a liberdade politica, Sen coloca como elemento central de sua teoria do
desenvolvimento a promocgédo e preservacdo da liberdade individual, sendo que tal fator de
constata na conceituagdo de condicéo de agente, segundo o qual os individuos podem, a partir
do oferecimento de oportunidades sociais adequadas, assumir o protagonismo do seu proprio
destino e, consequentemente, sem se manterem como beneficiarios de programas
governamentais de cunho assistencial.®?

Contudo, mesmo compartilnando de uma visdo do desenvolvimento baseada na
promocdo da liberdade individual, Amartya Sen, partindo da realidade da populacdo negra
norte-americana (como também fez Gunnar Myrdal), salienta que a existéncia de contrastes
intergrupais € um aspecto que deve ser levado em consideragdo na andlise do

desenvolvimento:

Com um tipo diferente de exemplo, é comum o argumento de que, nos Estados
Unidos, os afro-americanos sdo relativamente pobres em comparagdo com 0s
americanos brancos, porém sdo muito mais ricos do que os habitantes do Terceiro
Mundo. No entanto, é importante reconhecer que os afro-americanos tém uma
chance absolutamente menor de chegar a idade madura do que as pessoas que vivem
em muitas sociedades do Terceiro Mundo, como China, Sri Lanka ou outras partes
da india (com diferentes sistemas de salide, educagio e relagdes comunitarias). (..)
[a] presenca desses contrastes intergrupais no ambito de paises no d&mbito de paises

32 |bidem. p. 61.

33 PANSIERI, Flavio. Liberdade como Desenvolvimento em Amartya Sen. Constituicio, Economia e
Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, 2016, vol. 8, n. 15, p.
463.



30

mais ricos pode ser considerada um aspecto importante da concepcdo do
desenvolvimento e subdesenvolvimento.3

Para Amartya Sen, a capacidade dos individuos pode ser aumentada através da
promocédo de politicas publicas, sendo que a participacdo popular € um elemento importante
para que tais politicas sejam corretamente direcionadas (SEN, 2010, p. 33).%° Com isso, a
perspectiva seniana assevera que as politicas publicas devem tem como principal objetivo o
desenvolvimento humano, sendo que, para tanto, ndo devem estar voltadas com a Unica
finalidade do crescimento econdmico, mas sim em promover as condi¢cdes para que 0

individuo possa desenvolver as suas capacidades:

O reconhecimento do papel das qualidades humanas na promogao e sustentagdo do
crescimento econdmico — ainda que importantissimo — nada nos diz respeito sobre a
razdo de se buscar o crescimento econémico antes de tudo. Se, em vez disso, o
enfoque for, em Gltima andlise, sobre a expansdo da liberdade humana para levar o
tipo de vida que as pessoas com razdo valorizam, entdo o papel do crescimento
econdmico na expansdo dessas oportunidades tem de ser integrado a concepgdo mais
fundamental do processo de desenvolvimento como a expansdo da capacidade
humana para levar uma vida mais livre e mais digna de ser vivida.

Essa distingdo tem uma influéncia pratica significativa sobre a politica puablica.
Embora a prosperidade econ6mica ajuda as pessoas a ter op¢des mais amplas e a
levar uma vida mais gratificante, o0 mesmo se pode dizer sobre educagdo, melhores
cuidados com a saude, melhores servicos médicos e outros fatores que influenciam
casualmente as liberdades efetivas que as pessoas realmente desfrutam.3®

Todavia, por mais que concepc¢do seniana do desenvolvimento como liberdade possa
ser considerado um marco no dmbito da analise do desenvolvimento, criticas a sua teoria
devem ser levadas em consideracdo, como a existéncia no capitalismo de estruturas
econémicas que moldam a vida das pessoas e que ndo sdo alteradas pela expansdo das
liberdades, bem como o risco de sua teoria se transformar em enunciados genéricos que
encontrardo dificuldades ao serem implementadas diante da complexidade das relacdes
sociais, no qual se encontram relacdes de privilégio e dominacéo que reforcam a estratificacdo
social dentro de uma determinada sociedade (MAXIMO, 2013).

No gue concerne a ordem econdmica prevista na Constituicdo Federal de 1988, a
questdo do desenvolvimento como meio para a promocdo da dignidade da pessoa humana
também merece destaque. Constituido como um dos objetivos fundamentais da Republica,
nos termos do artigo 3°, inciso Il, da CFRFB/88, Eros Roberto Grau assevera que a garantia
do desenvolvimento nacional é a realizacdo de politicas publicas por parte do Estado ndo se

confunde com a simples ideia de crescimento econémico:

34 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras. 2010. p. 20.
3 Ibidem. p. 33.
% |bidem. p. 375.
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O processo de desenvolvimento deve levar a um salto, de uma estrutura social para
outra, acompanhado da elevacdo do nivel econémico e do nivel cultural-intelectual
comunitério. Dai por que, importando a consumacdo de mudancas de ordem nao
apenas quantitativa, mas também qualitativa, ndo pode o desenvolvimento ser
confundido com a ideia de crescimento. Este, meramente quantitativo, compreende
uma parcela da no¢do do desenvolvimento.

()

Garantir o desenvolvimento nacional é, tal qual, construir uma sociedade livre,
justa e solidaria, realizar politicas publicas cuja reivindicacdo, pela sociedade,
encontra fundamentacdo nesse artigo 3°, inciso Il. O papel que o Estado tem a
desempenhar na perseguicdo da realizacdo do desenvolvimento, na alianca que sela
com o setor privado é, de resto, primordial.

Nesse sentido, constata-se a previsdo do desenvolvimento econémico como
instrumento para a promocao da dignidade da pessoa humana ao percebermos que também
constitui como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil a erradicacdo da
pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Il, da
CFRFB/88), sendo que este ultimo também € um principio da ordem econémica (art.170,
inc.VII, da CFRFB/88). Nas palavras de Eros Roberto Graus:

Erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem assim da reducdo das
desigualdades sociais e regionais, sdo objetivos afins e complementares daquele
atinente a promocdo (= garantia) do desenvolvimento econémico. Considere-se
também o principio positivado no inciso 1V deste art. 3°: promover o bem de todos;
e a dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica, mais o assegurar
a todos existéncia digna como fim da ordem econ6mica.

O enunciado do principio expressa, de uma anda, o reconhecimento explicito de
marcas que caracterizam a realidade nacional: pobreza, marginalizacdo e
desigualdades, sociais e regionais. Eis um quadro de subdesenvolvimento,
incontestado que, todavia, se pretende reverter.*

1.2. O desenvolvimento como um direito humano

No ambito dos direitos humanos, o direito ao desenvolvimento teve a sua génese na
Carta das Nagdes Unidas, datada de 26 de junho de 1945 e assinada por 51 paises ao término
da Conferéncia de Séo Francisco, onde, em seu preambulo, encontra-se previsto como um dos
principais objetivos da Organizacdo das Nacdes Unidas a promoc¢do do progresso econémico
e social de todos os povos. Para tanto, nos termos do artigo 55 de referida Carta, restou
assegurado que, em respeito ao principio da igualdade de direitos e autodeterminacdo dos
povos, as Nacbes Unidas favorecerdo niveis mais altos de vida, trabalho efetivo e condicdes

de progresso e desenvolvimento econdmico e social; a solugdo de problemas internacionais de

37 GRAU, Eros. A Ordem Econdmica na Constituigdo Federal de 1988. 192 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros.
2018. pp. .211-212.
38 |bidem. p. 213.



32

carater econdmico, social, sanitario e conexos; a cooperacao internacional de carater cultural e
internacional e o respeito universal e efetivo dos direitos humanos e das liberdades
fundamentais para todos, sem distin¢éo de raca, cor, sexo, lingua ou religido.

Contudo, o direito ao desenvolvimento somente apareceu expressamente nos tratados
internacionais no ano de 1981, onde, na data de 27 de junho, foi assinada junto a 182
Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo, realizada na cidade de Nairobi, no Quénia, a
Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Direitos dos Povos, sendo que seu texto, além de
constituir os povos como também titulares de direitos humanos no plano interno e
internacional, determinou em seu artigo 22, que os Estados tem o direito de assegurar,
individual ou coletivamente, o exercicio do direito ao desenvolvimento, consistente no
“desenvolvimento econémico, social e cultural, no devido respeito a sua identidade e
liberdade, e na igual fruicdo de heranga comum com a humanidade.”

A conceituagdo deste direito somente ocorreu na Declaracdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento, proclamada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas na data de 4 de
dezembro de 1986, onde resta determinado em seu artigo 1° que o direito ao desenvolvimento
é um direito humano inalienavel, assegurando aos individuos e povos a participar, contribuir e
desfrutar do desenvolvimento econémico, social, cultural e politico, com o intuito de que
todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados, bem
como que referido direito também implica a plena realizacdo do direito a autodeterminacéo
dos povos, estabelecendo em seu artigo 2° a pessoa humana como o seu sujeito e beneficiario
central.

Nas palavras de Comparato (2015), o direito ao desenvolvimento é controverso, haja
vista que, segundo referido autor, o vicio em sua conceituacdo consiste em fazer entrar no
objetivo definido a sua propria definicdo, mas, mesmo diante da tal situacdo, existe um
razoavel consentimento de que o desenvolvimento € um processo de promocédo de politicas
publicas ou de programas de acdo governamental, em carater de longo prazo, nos planos
econbmico, social, politico e cultural. Assim, o elemento social do processo
desenvolvimentista seria a progressiva igualdade de condicGes basicas para que um ser
humano possa viver de uma forma digna, ou seja, a realizacao integral dos direitos humanos,
“como o direito ao trabalho, o direito a educagdo em todos os niveis, o direito a seguridade
social (saude, previdéncia e assisténcia social), o direito a habitacdo, o direto a fruicdo dos

bens culturais”, entre outros.*

39 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacéo Historica dos Direitos Humanos. 10? ed. Sdo Paulo: Saraiva.
2015, p. 414.
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Conforme pode ser observado no predmbulo da Declaragdo do Direito ao
Desenvolvimento, referido texto, ao recordar os dispositivos do Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos, bem como os direitos dos povos a autodeterminacdo, salienta que o direito ao
desenvolvimento é fruto da interacdo entre os direitos humanos de primeira geracéo, de cunho
liberal e baseado na ideia da autonomia do individuo em face do Estado, com os direitos
humanos de segunda geracdo, influenciado pelo marxismo e baseado na ideia de assegurar a
pessoa humana condi¢es materiais minimas viver de forma digna. Destaca-se a conceituacéo
do direito ao desenvolvimento por Arjun Sergupta, especialista independente para o Direito
ao Desenvolvimento da Organizacdo das NacOes Unidas, onde salienta que “o processo de
desenvolvimento que é reconhecido como um direito humano é aquele “no qual todos os
direitos humanos ¢ liberdades fundamentais podem ser plenamente realizados”, consequente a
melhoria constante do bem-estar que € o objetivo do desenvolvimento.” (SENGUPTA, 2013,
p. 68, traducio nossa)*® Nesse sentido, Prosner (2002) pressupde “o respeito a todos oS
demais direitos humanos como parte integrante do desenvolvimento humano. Supde a
interdisciplinaridade e a interdependéncia entre todos os direitos humanos.”*!

Por mais que o direito ao desenvolvimento seja, em principio, considerado tdo
somente em sua dimensao individual, situacdo que se reflete no artigo 2° da Declaracdo sobre
o Direito ao Desenvolvimento, destaca-se que desde o inicio foi considerado como um direito
humano de dimensdo coletiva, pois Karel Vasak, ao categoriza-lo justamente como um dos
direitos de solidariedade — juntamente com o direito a paz, o direito ao meio ambiente, 0
direito de propriedade sobre o patriménio comum da humanidade e o direito de comunicacao
— pressupde que referido direito se destina para além da protecdo do individuo, de um grupo
ou de um Estado, tendo como primeiro destinatario a propria coletividade humana.*?

Ademais, um relatério do Conselho Econémico e Social das Nacbes Unidas que
tratou sobre as dimensdes internacionais do direito ao desenvolvimento como direito humano

destaca a compatibilidade da dimenséo individual e coletiva do direito ao desenvolvimento:

Consequentemente, o gozo do direito ao desenvolvimento implica necessariamente
manter escrupulosamente o equilibrio entre os interesses da comunidade, por um
lado, e os do individuo, por outro. No entanto, seria um erro considerar que o direito

40 “The process of development that is recognized as a human right is one “in which all human rights and
fundamental freedoms can be fully realized”, consequent to the constant improvement of well-being that is the
objective of development.” Cf. SENGUPTA, Arjun K. Conceptualizing the right to development for the twenty-
first century. Realizing the Right to Development: Essays in Commemoration of, v. 25, United Nations
Publication. 2013.

41 PRONER, Carol. Direitos Humanos e seus paradoxos: analise do sistema americano de protecdo. Porto
Alegre: Sérgio A. Fabris. 2002, p. 54.

42 Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional.15? ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004. p.569.
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ao desenvolvimento situa-se necessariamente apenas em um ou outro desses dois
planos. Na realidade, ndo ha razdo para presumir que os interesses do individuo e os
da coletividade estejam necessariamente em conflito.

O devido respeito ao direito do individuo de buscar a autorrealizagdo manifestado
em respeito a esse direito € no ambito de processos decisorios coletivos que
permitem a participacdo plena de cada individuo, favorece as tentativas da
comunidade de realizar seu direito. e ndo os enfraqueceria. Além disso, o
desenvolvimento e a realizacdo pessoal sO podem ser alcancados atraves do
cumprimento de pré-requisitos coletivos, entre os quais estdo, por exemplo: a
autodeterminacdo e independéncia das nagBes, a libertacdo dos povos do
colonialismo, do neocolonialismo e da dominacéo politica e econdmica estrangeira.
politica e as medidas tomadas pela comunidade internacional, estados, coletividades
€ outros grupos para permitir 0 acesso aos recursos e servigos necessarios.*

Outrossim, a propria ideia do desenvolvimento como um direito humano
normatizada no &mbito juridico reflete a sua dimensdo coletiva, haja vista que a mesma surgiu
a partir dos debates internacionais sobre a descolonizagdo dos paises africanos a partir da
segunda metade do século XX, onde o subdesenvolvimento neste cenario comegou a ser
entendido como consequéncia da exploragdo dos paises colonizadores, 0 que acarretaria na
responsabilidade das antigas metropoles em contribuir para a promocdo do desenvolvimento
em suas antigas col6nias.** Tal reflexdo se encontra na afirmagdo pela Carta Africana dos
Direitos Humanos e dos Direitos dos Povos que 0s povos sdo também titulares de direitos
humanos, inclusive do direito ao desenvolvimento.*®

Comparato (2015) ainda salienta que no ambito do direito internacional dos direitos
humanos ainda ndo ha uma definicdo consensual sobre o conceito de povo. Contudo, assevera
que referido vocabulo pode assumir trés sentidos distintos nos tratados internacionais,

dependendo do contexto do intento normativo:

ele pode significar toda a populagdo de uma coldnia ou territério ocupado; a
totalidade dos cidaddos de determinado Estado; ou um grupo minoritario deste, com
a caracteristica que a doutrina empresta a nogdo de minoria no texto do artigo 27 do
Pacto dos Direitos Civis e Politicos de 1966, a saber, um grupo social
numericamente inferior, mas ndo politicamente dominante, dotado de caracteristicas
étnicas, religiosas ou linguisticas estaveis, nitidamente diversas do restante da
populagdo.*®

O sentido do povo como grupo minoritario de um determinado Estado encontra-se,

no ambito das convencdes internacionais de direitos humanos, no texto da Convencdo n° 169

3 ONU. Doc. E/CN.4/1334, 1979, pp. 42-43

4 SILVA, Allyne Andrade e. Direito, desenvolvimento e politicas ptblicas: uma analise juridica do Programa
Brasil Quilombola. 2015. Dissertacdo (Mestrado em Diretos Humanos) - Faculdade de Direito, Universidade de
Séao Paulo, S&o Paulo, 2015. p. 61.

45 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagéo Histérica dos Direitos Humanos. 10? ed. Sdo Paulo: Saraiva.
2015, pp. 410-413.

46 |bidem. p. 412.
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da Organizacdo Internacional do Trabalho, sobre Povos Indigenas e Tribais, ratificado pelo
Estado brasileiro por meio do Decreto Legislativo n° 143, de 20 de junho de 2002, e do
Decreto Presidencial n® 5.051, de 19 de abril de 2004, entendendo como povos tribais aqueles
inseridos “em paises independentes, cujas condi¢des sociais, culturais e econdmicas os
distinguem de outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos, total ou
parcialmente, por seus proprios costumes ou tradi¢des ou por legislacdo especial”.*’

Com base na convencdo supracitada, o Decreto Presidencial n°® 6.040, de 7 de
fevereiro de 2007, que trata sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais, conceitua referidos grupos, seus respectivos territorios,

bem como desenvolvimento a ser promovido junto destas comunidades:

Art. 3° - Para os fins deste Decreto e do seu Anexo compreende-se por:

| - Povos e Comunidades Tradicionais: grupos culturalmente diferenciados e que se
reconhecem como tais, que possuem formas proprias de organizagdo social, que
ocupam e usam territdrios e recursos naturais como condicdo para sua reproducdo
cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos,
inovacOes e praticas gerados e transmitidos pela tradigao;

Il - Territorios Tradicionais: os espacos necessarios a reproducdo cultural, social e
econdmica dos povos e comunidades tradicionais, sejam eles utilizados de forma
permanente ou temporéria, observado, no que diz respeito aos povos indigenas e
quilombolas, respectivamente, o que dispdem os arts. 231 da Constituicdo e 68 do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias e demais regulamentacdes; e

111 - Desenvolvimento Sustentavel: o uso equilibrado dos recursos naturais, voltado
para a melhoria da qualidade de vida da presente geracdo, garantindo as mesmas
possibilidades para as geracGes futuras.*

Por mais que no ambito do direito internacional, bem como no ordenamento juridico
patrio, seja reconhecida a dimensdo coletiva do direto ao desenvolvimento, destaca-se que
dentro da doutrina majoritaria ha dificuldade em encontram autores que delimitam os objetos
que integram o direito ao desenvolvimento das comunidades tradicionais.

Robeério Nunes dos Anjos Filho, através da tese de doutorado apresentada junto a
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo intitulada “Direito ao Desenvolvimento
das Comunidades Indigenas no Brasil”, se debruga sobre a identificacdo e categorizacdo das
fontes e objetos do direito ao desenvolvimento das comunidades tradicionais.

Por mais que referido estudo seja destinado especificamente as comunidades
indigenas, suas conclusbes também podem ser aplicadas a outros grupos minoritarios
inseridos dentro de determinado territorio nacional, haja vista que, conforme preceitua o autor
ao qualificar as comunidades indigenas como minorias e, consequentemente, titulares do

direito ao desenvolvimento em sua dimensdo coletiva, destaca a existéncia de trés elementos

47 OIT. Convengdo n° 169. Art. 1°, 1, alinea ‘a’.
48 BRASIL. Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/decreto/d6040.htm. Acesso em 05 ago. 2021.
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objetivos e um elemento subjetivo para a conceituacio de minoria*®: 1) o elemento objetivo
diferenciador, ou seja, a presenca em todos os membros de um determinado grupo de uma
determinada caracteristica de natureza estavel, como a etnia, a religido e a lingua; 2) o
elemento objetivo quantitativo, pois, por mais que ndo possa ser tratada como uma presuncao
absoluta, tendo em vista que uma populacdo numericamente majoritaria pode sofrer restricdes
no exercicio dos seus direitos, entende-se que somente se qualifica como grupo minoritério
populacdo numericamente inferior ao restante da populacdo de um determinado Estado; 3) o
elemento objetivo de ndo-dominancia, no qual a coletividade ndo domina politicamente a
sociedade onde se encontra, ou ndo encontra representatividade suficiente junto as instituicbes
politicas e juridicas, necessitando assim de medidas especiais especificas e 4) o elemento
subjetivo da solidariedade, consistente na vontade coletiva entre os membros do grupo de
manter as caracteristicas que os distinguem do restante da populag&o.®

Partindo das conclusdes do autor supracitado, podem ser elencados como elementos
fundamentais do direito ao desenvolvimento das comunidades tradicionais, enquanto

categorizadas como minorias:

1) o direito a autodeterminacao: nos termos do artigo 1°, § 1°, tanto do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, bem como do Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, as comunidades tradicionais , enquanto
coletividade, tem o direito de conceber livremente a sua ordem politica, econémica,
social e cultural, sem estarem subordinadas a quaisquer formas de colonialismo e de
coercdo estatal;>

2) o direito a manutencdo da prépria cultura: direito das comunidades
tradicionais preservar o seu modo de vida, o qual inclui atitudes, valores,
crengas, leis, costumes, conhecimento, pensamento e agdo®?, desde que compativeis
com os direitos humanos internacionalmente reconhecidos®®, haja vista que estes
elementos sdo centrais para a formagéo da identidade de um grupo®;

3) o direito & opgdo por um processo proprio de desenvolvimento: com base na
autodeterminacdo e no seu consentimento livre e informado, as comunidades
tradicionais tem o direito de escolherem o seu préprio processo de desenvolvimento
de acordo com as suas institui¢des e valores culturais, devendo o Estado observar
esta escolha ao colocar em pratica projetos voltados para o desenvolvimento

49O autor também elenca como requisito para a caracterizagdo da minoria o elemento objetivo da nacionalidade.
Contudo, 0 mesmo assevera que a nacionalidade ndo é mais um elemento necesséario para a identificacdo de
minorias, haja vista que é pacifico o entendimento de que os Estados tem responsabilidade para com todas as
pessoas que estdo sob sua jurisdicdo, independente de serem ou ndo seus nacionais. Cf. ANJOS FILHO, Robério
Nunes dos. Direito ao desenvolvimento de comunidades indigenas no Brasil. 2009. Tese (Doutorado em Direito
Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 226-227)

%0 |bidem. pp. 225-227.

Sllbidem. p. 342.

2. ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Direito ao desenvolvimento de comunidades indigenas no Brasil. 20009.
Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2009pp. 370-371.

53 Ibidem, p. 394

54 Ibidem, p. 389.
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nacional que possam afetar a vida comunitaria, bem como na implementacdo de
medidas de incentivo e apoio ao desenvolvimento das comunidades tradicionais;®

4) o direito ao territério e a utilizacdo dos recursos naturais: baseado na
relacdo que as comunidades tradicionais possuem com a terra — para além da nogéo
liberal de propriedade privada, referidas

comunidades consideram a terra como seu proprio habitat natural e de propriedade
coletiva — € direito destas coletividades o reconhecimento da propriedade dos seus
respectivos territorios, bem como o controle e 0 acesso de suas terras e respectivos
recursos naturais;

5) o direito a participacdo: relacionando-se com o direito a autodeterminacéo e
ao direito a manutencéo da propria cultura, é direito das comunidades tradicionais de
participarem ativamente dos processos decisorios que digam respeito a assuntos do
seu interesse, bem como de interesse nacional;

6) o direito a melhoria das condi¢cBes econdmicas e sociais: € direito das
comunidades tradicionais que as suas condi¢fes sociais e econdmicas sejam
melhoradas ao menor nivel possivel, sem que ocorra qualquer discriminagdo em
relacio a populagdo majoritaria, devendo ser assegurada a igualdade de
oportunidades no acesso a recursos basicos, tais como educacao, servicos de saude,
alimentacdo, moradia, emprego e renda, entre outros;’’

7 o direito a salde: é direito das comunidades tradicionais usufruirem de
condi¢Bes adequadas para a preservacao da salde fisica e mental dos seus membraos,
sendo assegura a tais grupos o acesso a medicina convencional, que diz respeito
direito de se beneficiar de conhecimentos, instrumentos e medicamentos originados
na sociedade majoritaria, bem como a etnomedicina, que importa no direito de tais
grupos de preservarem os seus proprios métodos de cura e prevencdo;>®

8) o direito a educacdo, que, nos termos do artigo 14 e paragrafos da
Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho, consiste no direito das
comunidades tradicionais de estabelecer e controlar 0s seus sistemas e instituicGes
de educacdo, bem como oferecer educacdo em seus préprios idiomas e de acordo
com 0s seus métodos de ensino e aprendizagem, sendo desta forma assegurado o
acesso a educacdo formal, que importa em se beneficiar dos métodos de ensino e
aprendizagem aplicados pela cultura majoritaria, bem como a educacéo de acordo
com 0s saberes e conhecimentos tradicionais (educacdo étnica), condizente na
utilizacdo dos proprios métodos de ensino e aprendizagem (processos orais, ritos e
mitos) com o objetivo de preservar a cultura e a identidade do grupo;*°

9) o direito a subsisténcia, ao trabalho e & obtenc@o de renda: é direito das
comunidades tradicionais que sejam garantidas condi¢es de sobrevivéncia, sendo
direito fundamental dos seus membros o exercicio do trabalho para que, com isso,
tenham acesso a uma renda que garantam a aquisi¢do de bens necessarios para a
manutencdo de uma vida digna®®,

sendo que € assegurada a preservacdo dos processos coletivos tradicionais e
coletivos de subsisténcia, sem rendincia a sua propria cultura;®*

10) o direito a cooperagdo internacional: é direito das comunidades
tradicionais, em respeito ao direito a autodeterminacdo, buscar todos os meios
necessarios para a garantia dos seus direitos, incluindo a assisténcia e a cooperacdo
da comunidade internacional, sejam de Estados, de 6rgdos intergovernamentais ou
de organizagdo ndo governamentais de alcance internacional.

% Ibidem, pp. 398;401.
%6 |bidem. p. 423.

57 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Direito ao desenvolvimento de comunidades indigenas no Brasil. 2009.
Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo

Paulo, 2009. pp. 434-435.
%8 |bidem. p. 444

%9 Ibidem, pp. 453-454.
1hidem.. p.460.

61 Ibidem. pp.463.
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O direito de desenvolvimento das comunidades tradicionais devem ser pautadas pelo
etnodesenvolvimento, ou seja, no direito destes povos de optar livremente por uma viséo
propria e especifica do desenvolvimento.®? Destaca-se que referida abordagem é uma vertente
da chamada teoria do desenvolvimento alternativo, consistente na rejeicdo dos modelos
desenvolvimentistas dos paises industrializados voltados para o crescimento econdémico, bem
como na aplicagdo de uma estratégia voltada para satisfazer as necessidades basicas das
pessoas, de acordo com as demandas internas de cada pais, tradicdes culturais existentes e
respeito a0 meio-ambiente.®® Nesse sentido, o etnodesenvolvimento ¢ definido por Guillermo
Bonfil Batalla como “o exercicio da capacidade social de um povo para construir o seu
futuro, aproveitando as licdes de sua experiéncia historica, 0s recursos reais e o potencial de
sua cultura, de acordo com um projeto que € definido segundo os seus proprios valores e
aspiragoes. "%

Partindo da concepcao etnodesenvolvimentista de que as comunidades tradicionais
possuem a capacidade de decidir sobre o seu préprio futuro e de identificar 0s seus proprios
problemas, necessidades e aspiracdes®®, o etnodesenvolvimento corresponde a face juridica do
desenvolvimento das comunidades tradicionais, correspondendo, para além de um dimenséo
coletiva do desenvolvimento, o direito destes povos de ter um direito ao desenvolvimento
proprio, de respeito a coletividade e com e devido respeito a sua identidade cultural.

Contudo, a partir de uma critica a visdo de um direito ao desenvolvimento pensado
de acordo com a identidade cultural, Karen Engle assevera que o aumento da protecdo dos
direitos culturais no processo de desenvolvimento pode levar a diminuicdo das oportunidades
de autonomia de referidos povos, bem como de optarem por um processo proprio de

desenvolvimento, haja vista que tal fendmeno podem camuflar questbes relevantes para a

52 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Direito ao desenvolvimento de comunidades indigenas no Brasil. 2009.
Tese (Doutorado em Direito Econémico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Séo
Paulo, 2009. p. 295.

8 STAVENHAGEN, Rodolfo. Etnodesenvolvimento: uma dimensdo ignorada no pensamento
desenvolvimentista. In Anuario Antropoldégico, v. 9, n. 1,1985, p. 17-20.

6 Tradugdo nossa. No original: “por etnodesarrollo se entiende el ejercicio de la capacidad social de un pueblo
para construir su futuro, aprovechando para ello las ensefianzas de su experiencia histdrica y los recursos reales y
potenciales de su cultura, de acuerdo con un proyecto que se defina gan sus propios valores y aspiraciones.” Cf.
BATALLA, Guillermo Bonfil. EI Etnodesarrollo: sus premisas juridicas, politicas y de organizacion. In Obras
escogidas de Guillermo Bonfil Batalla. Tomo 2. Jalisco: Instituto Nacional Indigenista. 1995. p. 467.

8 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Direito ao desenvolvimento de comunidades indigenas no Brasil. 2009.
Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2009. p. 468.

6 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Direito ao desenvolvimento de comunidades indigenas no Brasil. 2009.
Tese (Doutorado em Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2009. p. 306.
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subsisténcia destes povos, tais como a continuidade da dependéncia econbmica, da

discriminacéo estrutural e do desrespeito a autonomia.®’

1.3. Desenvolvimento e Cidadania

Considerando que o direito ao desenvolvimento pode ser entendido como um direito
humano no qual todos os individuos e povos encontram-se capacitados a participarem
ativamente do processo de desenvolvimento politico, econdmico e social, a sua efetividade é
elemento necessario para o exercicio pleno da cidadania, sendo que se encontram interligados
em razdo da promog&o da dignidade da pessoa humana estar no cerne de ambos 0s conceitos.

Contudo, para se chegar a relagdo entre desenvolvimento e cidadania, é pertinente
interpretar este ultimo para além do seu conceito tradicionalmente exposto no ambito juridico.
Observa-se que, do mesmo modo que o conceito de desenvolvimento passou por um processo
de evolucdo que, para aléem do crescimento econdmico, colocou como seu fim dltimo a
promogdo da dignidade da pessoa humana, o conceito de cidadania também passa por um
processo de transformacdo nas ciéncias juridicas. Conforme salienta Furtado (2010), a
cidadania sob no campo juridico ainda se assenta fortemente sob a ideologia liberal,
destacando que, no ambito do Direito Constitucional, referido conceito ainda é relacionado
como sindnimo de nacionalidade (vinculo juridico de uma pessoa a determinado territorio
nacional) ou caracterizado como gozo restrito dos direitos politicos, sendo que recentemente
as ciéncias juridicas apresentaram um alargamento do significado da cidadania para além do
espectro eleitoral.

Mendonca (2012) ressalta que o0s conceitos socioldgicos de cidadania, surgidos
principalmente apo6s o fim da Segunda Guerra Mundial, tornou problematica a conceituacéo
juridica de cidadania, fazendo-se necessaria a sua evolugdo.®® Santos (1999) designa referidos
conceitos sociolégicos como “cidadania social”, caracterizada pela passagem da cidadania
civica — com foco exclusivo nos direitos politicos — para a énfase em direitos sociais
conquistados pela classe trabalhadora, tais como seguranca social, satde, educacao, habitacéo,

entre outros.%°

57 ENGLE, K. The Elusive Promise of Indigenous Development. Duke University Press. 2010. p. 2.

% MENDONCA, Felippe. A evolugdo do conceito juridico de cidadania no panorama democratico do século
XXI. 2012. Dissertacao (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo
Paulo, 2012. pp. 12-13.

8 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na pds-modernidade. 72 ed. Porto:
Edi¢des Afrontamento. 1999. p. 210.
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Cite-se como conceito de cidadania social o apresentado pelo soci6logo britanico
Thomas Humphrey Marshall, que condiz com o pertencimento de uma pessoa ao territorio de
uma sociedade especifica, sendo que a relagdo de direitos e deveres civis, politicos e sociais
atribuidas aos ocupantes de uma determinada sociedade € o que constitui a cidadania. Neste
conceito segundo o qual a cidadania encontra-se ligada a territorialidade, Marshall trata a
construcdo da cidadania como um fendmeno histérico que, na realidade inglesa, restou
dividido em trés fases. Em sua primeira fase, a cidadania foi associada com o reconhecimento
dos direitos civis ainda no século XVIII - direito a liberdade individual, a liberdade de
imprensa e de pensamento, a liberdade religiosa, entre outros — sendo que ndao asseguravam o
minimo de seguranca de bem-estar para os individuos, mas sim a possibilidade de alcanga-los,
ja que nesta fase ainda se entendia que a pessoa tinha plena capacidade de se proteger sem a
interferéncia do Estado:

Mas esses direitos ndo estavam em conflito com as desigualdades da sociedade
capitalista; eram, ao contrario, necessarios para a manutencdo daquela determinada
forma de desigualdade. A explicacdo reside no fato de que o nucleo da cidadania,
nesta fase, se compunha de direitos civis. E os direitos civis eram indispensaveis a
uma economia de mercado competitivo. Davam a cada homem, como parte de seu
status individual, o poder de participar, como uma unidade independente, na
concorréncia econémica, e tornaram possivel negar-lhes a protecdo social com base
na suposicdo de que o homem estava capacitado a proteger a si mesmo.”®

Segundo Marshall, a segunda fase se deu posteriormente no reconhecimento da
universalizacdo dos direitos politicos no século XIX, que assegurou a participacdo do
individuo na vida publica e que, consequentemente, ampliou o exercicio dos direitos civis,
mas que exerceu pouca influéncia direta sobre a desigualdade social.”* Tal situacdo se
modifica no inicio do século XX com o reconhecimento dos direitos sociais, onde se assegura
a pessoa o direito a um minimo de bem-estar social, com acesso aos servigos educacionais e

demais servigos sociais:

Os componentes de uma vida civilizada e culta, originariamente 0 monopélio de
poucos, foram, aos poucos, postos ao alcance de muitos. A diminuicdo da
desigualdade fortalece sua luta por sua aboli¢do, pelo menos com relacdo aos
elementos essenciais do bem-estar social.

Essas aspiracdes se tornaram realidade, ao menos em parte, pela incorporacdo dos
direitos sociais ao status da cidadania e pela consequente criagdo de um direito
universal a uma renda real que ndo é proporcional ao valor de mercado do
reivindicador. O objetivo dos direitos sociais constitui ainda a reducdo das
diferencas de classe, mas adquiriu um novo sentido. Nao é mais a mera tentativa de
eliminar o Onus evidente que representa a pobreza nos niveis mais baixos da

" MARSHALL, T.A. Cidadania, Classe Social e Status. 12 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores. 1967, p. 79.
1 Ibidem. p. 89.
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sociedade. Assumiu 0 aspecto de acdo modificando o padrdo total da desigualdade
social.”

Porém, necessario se faz destacar um elemento do pensamento de Marshall de suma
importancia para a compreensdo de seu conceito de cidadania, que é a valorizacdo da
educacdo para o seu exercicio. Por mais que o direito a educacdo esteja associado ao
reconhecimento dos direitos sociais, Marshall ressalta que a educacdo infantil esta
intimamente ligada com a cidadania, sendo que, quando o Estado tem como objetivo
promover a educacdo de todas as criangas, estd ao mesmo tempo patrocinando a formacao de
novos cidaddos, sendo este um requisito necessario para que o individuo possa exercer de
forma efetiva os seus direitos civis, politicos e sociais. Como bem destacado em suas
palavras, “os direitos civis se destinam a ser utilizados por pessoas inteligentes e de bom
senso que aprenderam a ler e escrever”, sendo a educagdo ‘“um pré-requisito necessario da
liberdade civil. "

Conforme expde Mendonga (2012), para Marshal a cidadania vai aléem de uma visdo
estritamente restringida aos direitos politicos, consistindo na relacdo de direitos e deveres dos
individuos, acumuladas de forma evolutiva, a partir de um processo historico ocorrido em
determinada sociedade, sendo que as conquistas historicas dos direitos ndo sdo consideradas
como universais, haja vista que cada sociedade cria a sua cidadania ideal, com direitos e
deveres inerentes.’

Com isso, 0 conceito juridico de cidadania, principalmente diante da promocao da
participacdo social e do compartilhamento de poder patrocinado pelo panorama democratico
existente no século XXI, acabou por evoluir, saindo da restricdo de uma concepcao de direitos
politicos para se aproximar da concep¢do socioldgica, onde se impera a maxima inclusao
possivel dos individuos nas esferas politica, social, econdmica e social.”

A cidadania como direito de maxima inclusdo da pessoa humana encontra-se

explicito no entendimento de Dalmo de Abreu Dallari:

O direito a cidadania implica, entre outros, o direito de votar e ser votado, de
participar de processos eleitorais, mas compreende também o efetivo exercicio da
liberdade, a possibilidade concreta, ndo apenas tedrica ou legal, de participagdo na
vida social com poder de influéncia e de decisdo. Preparar para a cidadania ndo é,

72 |bidem. pp. 88-89.

BMARSHALL, T.A. Cidadania, Classe Social e Status. 12 Ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores. 1967,. p. 73.

% MENDONCA, Felippe. A evolugdo do conceito juridico de cidadania no panorama democratico do século
XXI. 2012. Dissertagao (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sao
Paulo, 2012. p. 96-97.

SMENDONCA, Felippe. A evolugdo do conceito juridico de cidadania no panorama democratico do século
XXI. 2012. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sao
Paulo, 2012. p. 161.
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portanto, apenas dar informacdes sobre o sistema eleitoral, o direito de votar e de ser
eleito, os cargos eletivos a serem disputados e sobre os candidatos a ocupa-los, mas
também informar e despertar a consciéncia sobre o valor da pessoa humana, suas
caracteristicas essenciais, sua necessidade de convivéncia e a obrigacdo de respeitar
a dignidade de todos os seres humanos, independentemente de sua condic¢do social
ou atributos pessoais. "®

Contudo, a cidadania enquanto direito da maxima inclusdo possivel ndo deve se
resumir somente aos individuos, mas deve se estender também as coletividades, incluindo
grupos minoritarios. Conforme salienta Santos (1999), enquanto que o conceito classico de
cidadania abrangia tdo somente as esferas civil e politica e 0 seu exercicio se restringe ao
voto’’, o conceito de cidadania social categorizada por Marshall, por mais que alargado
vivéncias de autonomia e liberdade com a promocdo dos direitos sociais, sujeitou
demasiadamente o individuo a uma rotina de producdo e consumo capaz de destruir as
solidariedades das redes sociais,’® fazendo-se necessario “pemsar em novas formas de
cidadania (coletivas e ndo individuais; menos assente em direitos e deveres do que em formas
e critérios de participacéo), ndo-liberais e nao-estatizantes, em que seja possivel uma relagao
mais adequadas com a subjetividade. "

Neves (2015) confirma a existéncia de uma concepg¢éo coletiva de cidadania e de
sujeito de direito responsavel por reinterpretar os direitos humanos, superando o
universalismo proposto pelo liberalismo para, a partir de uma leitura intercultural, considerar
as condicdes sociais concretas de cada individuo ou grupo “ao ponto de demonstrar que o
direito ndo pode partir da igualdade formal, mas sim da desigualdade real.” 8° A partir de
uma reinterpretacdo dos direitos humanos o qual inclui a diversidade étnica-cultural, o
exercicio da cidadania cabe ndo s6 ao sujeito de direito em sua dimensdo individual, mas
também coletiva, pois, conforme conceitua Neves (2015):

[O] que se entende por sujeito de direito é uma construcédo historico-cultural que, no
contexto atual, deve compreender tanto o sujeito individual como o sujeito coletivo,
tanto o sujeito coletivo formal como o sujeito coletivo informal, pois somente assim

6 DALLARI, Dalmo de Abreu. Educagéo e preparagdo para a cidadania. In: BENEVIDES, Maria Victoria de
Mesquita; BERCOVICI, Gilberto; MELO, Claudinei de (orgs.). Direitos humanos, democracia e republica:
homenagem a Fabio Konder Comparato. Sdo Paulo: Quartier Latin. 2009, p. 345.

" SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. 72 ed. Porto:
Edicdes Afrontamento. 1999. p. 205.

8 |bidem. p. 212.

79 Ibidem. p. 213.

8 NEVES, José Avenzoar Arruda das. Sujeito, direitos humanos e cidadania coletiva: o direito ao trabalho
decente como garantia da dignidade do individuo. Orientador: Marconi Pimentel Pequena. 2015. Dissertacao
(Mestrado). Curso de Direitos Humanos, Cidadania e Politicas Publicas. Universidade Federal da Paraiba. Jodo
Pessoa. 2016. p. 15.
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é possivel um didlogo entre as diferentes interpretacbes de direitos humanos, sem
que se impeca a sua efetividade.®

A partir de uma visdo de promocéao da diversidade étnico-cultural, destaca-se que a
concepcdo da cidadania como principio de maxima inclusdo dialoga com o conceito de
cidadania racial, pois, como destaca Moreira (2017), a visao liberal de cidadania — resumida
a uma concepc¢do de status juridico de igualdade formal entre todos os membros de uma
comunidade politica — desconsidera as relagdes hierarquicas de poder existentes na formagédo
de uma sociedade democratica, fazendo-se necessaria uma interpretacdo mais progressista e
inclusiva deste principio para que as experiéncias de grupos historicamente mantidos em
situacdo de subordinacdo sejam levadas em consideracdo com a finalidade de alcancar a
emancipacdo dos seus membros.®2

Nesse sentido, Moreira (2017), a formulacdo universal de cidadania desconhece as
relagBes entre identidade e igualdade, sendo que, para além de atribuir um status juridico e
politico, a cidadania também é uma identidade especifica dos individuos dentro de um
contexto social, j& que ela se materializa através do acesso aos direitos, sendo uma algada
responsavel por proporcionar uma seguran¢a simbdlica aos membros de uma determinada
sociedade.®® Assim, 0 autor apresenta os preceitos que envolvem a nocio de cidadania racial,

que deve servir como postulado para a interpretacdo de um principio substancial da igualdade:

Primeiro, o conceito que ora propomos construir compreende 0 racismo como um
fendmeno social que possui uma dimensdo ideolégica e uma dimensdo material.
Embora sempre tenha a intencdo de manter os privilégios do grupo racial dominante,
ndo podemos atribuir um conteldo estatico a nenhuma delas. O racismo possui
diferentes manifestacbes cuja operacdo depende do tipo de projeto de dominacédo
adotado por uma sociedade especifica. A cidadania racial responde entdo as formas
de subordinagdo existentes em uma sociedade particular e em um certo momento
histérico. Segundo, esse principio enfatiza o carater relacional da igualdade,
perspectiva baseada na premissa de que relacdes de dominagéo e marginalizacdo ndo
podem existir dentro de uma sociedade democrética. Isso impede a formacgdo da
solidariedade social por considerar o outro como um agente incapaz de participar
adequadamente na vida social. Terceiro, a no¢do de cidadania racial também
pretende servir como um postulado de interpretagdo da igualdade, enfatizando o seu
carater emancipador. Tendo em vista o reconhecimento da funcdo do estado na
eliminacdo de relagcbes de dominagdo, metodologias interpretativas meramente
procedimentais ndo sdo compativeis com o principio democratico. Quarto, essa
forma de cidadania adquire pleno sentido dentro de um estado que atua como um
agente transformador. Parte-se do pressuposto de que as relagdes hierdrquicas sao
um aspecto constitutivo da nossa sociedade, motivo pelo qual a eliminagdo das
disparidades nela existentes deve ser uma preocupacdo central das instituicdes

81 NEVES, José Avenzoar Arruda das. Sujeito, direitos humanos e cidadania coletiva: o direito ao trabalho
decente como garantia da dignidade do individuo. Orientador: Marconi Pimentel Pequena. 2015. Dissertacao
(Mestrado). Curso de Direitos Humanos, Cidadania e Politicas Publicas. Universidade Federal da Paraiba. Jodo
Pessoa. 2016. p. 16.

8 MOREIRA, Adilson José. Cidadania Racial/Racial citizenship. Revista Quaestio luris, v. 10, n. 2, abr. 2017,
pp. 1052-1053.

8 |bidem. p. 1060.
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estatais. Quinto, a cidadania racial problematiza a interpretacdo liberal dos direitos
fundamentais, posi¢do que afirma a possibilidade de uma organizacéo racional da
sociedade a partir de parametros universais. A nocdo de cidadania racial esta
baseada na tese de que minorias raciais sdo sujeitos subalternos: embora tenham
adquirido o status legal da cidadania, a opressdo racial persiste porque a
democratizagdo das relag@es politicas ndo elimina necessariamente todas as formas
de hierarquias. Sexto, consideramos que a cidadania racial guarda relagdes préximas
com outras demandas de reconhecimento, motivo pelo qual devemos estar atentos ao
fato de que muitos individuos estdo na intersecdo de diferentes formas de
subordinagio.®

Moreira (2017) ainda ressalta que a nocao de cidadania racial deve ser um principio
de politica publica, haja vista que, em razdo do Estado ter a responsabilidade de combater
condicdo subalterna de grupos raciais minoritarios, tal concepcdo deve servir de parametro
para que a¢Bes governamentais implementem medidas necessarias para a emancipagdo e
reconhecimento de comunidades que historicamente tiveram as suas identidades

desconsideradas:

Seu carater substantivo também nos permite defendé-la [a concep¢do de cidadania
racial] como um principio de politica publica, sendo entdo um pardmetro e um
objetivo de agBes governamentais: as instituicBes estatais estdo obrigadas a
implementar medidas destinadas a promocdo da emancipacdo de minorias raciais.
Essa finalidade do nosso sistema juridico encontra justificacdo no compromisso
constitucional com a erradicacdo da marginalizacdo, processo que recai em
comunidades de individuos que possuem identidades socialmente desprezadas.

A cidadania se expande para além de uma visdo restrita dos direitos politicos para se
conceituar a partir de uma dimensédo coletiva, o qual deve ser considerada como a maxima
inclusdo de individuos e de grupos historicamente vulneraveis nas diversas esferas da vida
humana. A partir desta perspectiva, o desenvolvimento, ao ser considerado como um direito
humano no qual todos os individuos e povos, a partir da promoc¢do de politicas puablicas,
devem participar plenamente do desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, é
elemento condicionante para que a cidadania seja exercida em sua plenitude. Nesse sentido, a
promocdo do desenvolvimento junto a sujeitos coletivos de direito — como as minorias étnico-
raciais — exige que politicas publicas e acBes governamentais estatais sejam implementadas
respeitando a identidade étnica destes grupos minoritarios, sendo este também um requisito
para que a cidadania plena, enquanto garantidora da maxima inclusdo possivel, seja

consumada no ambito destas comunidades.

1.4. Direito e Politicas Publicas

8 MOREIRA, Adilson José. Cidadania Racial/Racial citizenship. Revista Quaestio luris, v. 10, n. 2, abr. 2017,
p. 1055.
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Como j& assinalado, o direito ao desenvolvimento, para além da concep¢do do
crescimento econdmico, consiste no direito do individuo ou de grupos minoritarios a se
beneficiarem de promocdo de politicas publicas nas esferas econémica, social, politica e
cultural, sendo este um elemento necessario para que a cidadania, em sua dimensdo individual
e coletiva, seja exercida de forma plena. Porém, o que sdo politicas publicas?

Souza (2006) assevera que ndo ha uma unica definicdo sobre o que € politica pablica,
sendo que referida autora a conceitua como “o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo
tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa agdo (variavel independente) e,
quando necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas agdes (variavel dependente)”.
Nesse sentido, “/a] formulacdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que 0s
governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e
aces que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real.”® Marques (2013) ressalta
que ha varias definicbes sobre politicas publicas, conceituando-as como “um conjunto de
agoes implementadas pelo Estado e por a¢ées governamentais em um sentido amplo”, sendo
que os seus estudos tratam do “Estado em a¢do”, ou seja, “analisar porqué e como o Estado
age como age, dadas as condi¢des que o cercam .8

Santos (2015) destaca que, no ambito do Estado Democratico de Direito, a
implementacdo dos preceitos constitucionais € realizada através de politicas publicas
formuladas por instituicbes, sendo que, para Silva (2015), o papel do Estado e de suas
instituicbes sdo elementos centrais para a compreensao da formacgéo e implementacao destas
politicas, sob o destaque de que no Brasil o Estado é o principal personagem na promocao do
desenvolvimento e, consequentemente, na promocao de politicas publicas.

Diante disso, necessario se faz ressaltar que a teoria neoinstitucionalista é
frequentemente utilizada nas andlises sobre politicas publicas. Conforme assevera Marques
(2013), por mais que existam varios autores neoinstitucionalistas, o nucleo de referida teoria é
a centralidade das instituicdes, sendo que ndo hd um consenso sobre a sua definicao,
tampouco sobre os seus efeitos especificos.®” North (1991) conceitua instituicdes como

restricdes humanamente concebidas que estruturam a atividade econdmica, politica e social,

8 SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisio de literatura. In Revista Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n°
16, jul/dez 20086, p. 26.

8 MARQUES, Eduardo. As politicas publicas na Ciéncia Politica. In MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos
Alberto Pimenta de (orgs.). A Politica Publica como Campo Disciplinar. S&o Paulo: Editora UNESP/Editora
Fiocruz. 2013, p. 24.

8 MARQUES, Eduardo. As politicas publicas na Ciéncia Politica. In MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos
Alberto Pimenta de (orgs.). A Politica Publica como Campo Disciplinar. S&o Paulo: Editora UNESP/Editora
Fiocruz. 2013. p. 37.
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com o objetivo principal de manterem a ordem e facilitar as transagdes, sendo que elas podem
ser regras formais (constituicGes, leis, direitos de propriedade) e informais (sancgdes, tabus,
costumes, tradicBes e codigos de conduta).®® Assim, instituicGes fortes sdo elementos centrais
para a promocao do desenvolvimento, sendo que o desemprenho econémico de determinado
pais sempre resultara de suas dindmicas institucionais.®®

Neste cenario, surge a abordagem “Direito e Politicas Publicas, que tem como objeto
analisar como ordenamento juridico atua de forma a dar conformidade e efetividade na
formulacdo de politicas publicas.

Como preceitua Souza e Bucci (2013):

A politica publica é um objeto de estudo intrinsecamente interdisciplinar, de tal
modo que é possivel enxerga-la por lentes tedricas advindas das mais variadas areas
do conhecimento, tais como economia, educacdo, ciéncia politica, servico social e
outras. Embora o uso de cada lente permita identificar especificidades que ampliam
a visualizacdo desse objeto, algumas areas do conhecimento possuem muitos pontos
de conexao entre si, 0 que da margem ao surgimento de novas aproximagdes, como
é o caso da abordagem Direito e Politicas Publicas (DPP). Ha diversos pontos de
conexdo entre essas duas areas, que possibilitam uma progressiva demarcagdo do
objeto da abordagem, tais como o compartilnamento de instituictes, as relacfes
entre as politicas publicas e diferentes espécies normativas, a discricionariedade, os
processos e seu regramento, a formatacdo dos desenhos juridico institucionais, e
ainda a instrumentalizacdo do direito para a implementacéo de politicas publicas.*

A razdo da aproximacdo do direito com as politicas publicas se da quando, no inicio
do século XX, as Constituicbes deixaram de tratar somente da estruturacdo de poder e das
liberdades individuais para, a partir do surgimento dos direitos sociais, exigirem uma postura
prestacionista do Estado na concretizacdo dos direitos humanos.®! fazendo-se necessario o
surgimento de aparatos juridicos destinado a concretizar a atuacdo do Estado. Partindo de uma
perspectiva institucional, Bucci (2006) assevera como uma politica publica é reconhecida

dentro do sistema juridico:

O primeiro desafio para o trabalho sistematico com a categoria de politicas publicas
em direito é identificar o objeto de que se estd falando. Coloca-se o problema de
saber qual a forma exterior, reconhecivel no sistema juridico, que assume uma
politica publica. As politicas publicas tém distintos suportes legais. Podem ser
expressas em disposi¢des constitucionais, ou em leis, ou ainda em normas

8 NORTH, D. Institutions In The Journal of Economic Perspectives, vol. 5, n° 1, pp. 97.

8 GALA, Paulo. A Teoria Institucional de Douglass North. In Revista de Economia Politica, vol. 23, n° 2 (90),
abril-junho/2003, p. 92.

% SOUZA, Matheus Silveira de; BUCCI, Maria Paula Dallari. O Estado da Arte da abordagem Direito e
Politicas Publicas em ambito internacional: primeiras aproximagdes. REI - Revista Estudos Institucionais, v. 5,
n. 3, dez. 2019, p. 835.

%1 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica plblica em direito. In Politicas Publicas: Reflexdes sobre
o0 Conceito Juridico. Maria Paula Dallari Bucci (org.) S&o Paulo: Saraiva, 2006, pp. 2-3.
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infralegais, como decretos e portarias e até mesmo em instrumentos juridicos de
outra natureza, como contratos de concessdo de servico pUblico, por exemplo.®?

Com isso, Bucci (2013) destaca que, dentro de um cenario de implementacdo de
politicas publicas, a politica tem um papel relevante na formacdo do direito, tornando-se
relevante na reflexdo sobre a dimensdo juridica das politicas publicas o papel especifico do

governo:

O fio condutor da reflexdo é a relagdo entre a politica como forca originéria, que se
exterioriza no governo, e sua forma institucionalizada pelo direito, que se reconhece
no Estado, com suas estruturas e funcionalidades. Procura-se compreender de que
modo as formas juridicas da acdo governamental influem, catalisando os anseios e
forcas da sociedade em diregdo ao desenvolvimento. Em outras palavras, investiga-
se de que modo a técnica juridica pode contribuir para gerar ou mover poder na
sociedade.®®

Nesse sentido, destaca-se o pensamento de Clune (1993), que apresenta uma diretriz
teorica capaz de demonstrar como grupos de interesse influenciam na confecc¢éo das politicas
publicas de desenvolvimento, inclusive quando referido direitos sdo constitucionalmente
reconhecidos, sendo que para referido autor a implementacéo € definida como um processo de
criacdo ou tentativa de mudanca social por meio do direito envolvendo organizacdes e
agéncias governamentais, por meio do qual tentam mudar o comportamento das demais
organizacgdes, governamentais ou ndo, sendo assim um estudo de interagdes governamentais.
Com isso, 0 autor apresenta um modelo geral consistente na representacdo de atores e
interacBes que envolvem um processo tipico de implementagdo de uma politica publica.®

Clune (2021) apresenta os atores basicos e o0s principais comportamentos
encontrados dentro de um processo de implementacdo de uma politicas publica, classificando
como: 1) atores externos, que consistem na multiplicidade de grupos de interesses que
influenciam na producdo normativa e sua implementacdo; 2) atores internos, que séo
organizacdes que elaboram, aplicam e sdo alvo da politica de governo, classificados em 2.1)
organizacfes normatizadoras, que incluem legislativos, tribunais e agéncias administrativas;
2.2) organizac@es reguladoras, consistente em agéncias responsaveis pela aplicacéo da lei por
meio de medidas como sanc@es e inspecdes e 2.3) organizagdes reguladas, recebedoras das
medidas aplicadas pelas organizacBes reguladoras; 3) comportamentos, consistentes nos

comportamentos das organizagdes, sendo, classificados em 3.1) comandos juridicos, que sdo

92 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica pablica em direito. In Politicas Plblicas: Reflexdes sobre

o0 Conceito Juridico. Maria Paula Dallari Bucci (org.) Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 10.

9 BUCCI, Maria Paula Dallari . Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. S&o Paulo:
Saraiva, 2013. p. 37.

9 CLUNE, William H. Um modelo politico de implementac&o para as politicas publicas: os papéis do direito e
dos juristas. Brasilia:. Revista Brasileira de Politicas Publicas, vol. 11, n. 1, 2021, p. 23.
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0s comportamentos das organizagdes normatizadoras; 3.2) incentivos legais, que consistem
nos comportamentos das organizagdes reguladoras e 3.3) conformidade (que inclui
conformidade e desconformidade), que se traduz no comportamento das organizagdes
reguladas.®®

Organizacbes, no caso em apreco, devem ser interpretadas de acordo com o
pensamento de North (1990). De acordo com referido autor, enquanto que as instituicoes,
sejam elas formais (leis ou constituicdes impostar por um governo ou por alguma entidade
com poder de coacgdo) e informais (normas e codigos de conduta formados dentro da
sociedade), as organizacGes sdo apontadas como grupos de individuos que, influenciados por
um determinado panorama institucional em um determinado momento, se organizam com 0
proposito de alcancar objetivos comuns, sendo que por tal razdo, também influenciam na
evolucgdo do quadro institucional.®®

Clune (2021) ainda salienta que, durante a implementacdo de uma determinada
politica publica, apresentam-se “interagdes-padrao”, ou seja, interagdes que ocorrem repetidas
vezes e que dao a implementacdo a sua respectiva forma, sendo que todas as interacdes

possuem partes de “ciclos ascendestes” e de “ciclos descendentes”, assim conceituados:

O ciclo descendente é orientado para a conformidade. Comeca com a emissao de um
comando juridico, continua com a implantagdo de incentivos legais e termina com a
conformidade ou desconformidade por parte do setor regulado. O ciclo ascendente,
por outro lado, € orientado para o governo, seus comandos e suas san¢des cotidianas.
Durante a implementacdo, as organizacfes reguladas e seus aliados empreendem
continuos esforcos para obter compromissos nas demandas que recebem das
organizacOes reguladoras. Em uma acéo judicial, esses esforgos tomam a forma de
tentativas de modificar a decisdo ou de obter varias medidas corretivas. Na pratica
administrativa, ¢ comum o lobby para fortalecer ou enfraquecer as leis,
regulamentos administrativos e san¢des administrativas.®’

Por mais que deva ser levado em consideracdo o perigo de se analisar o Direito a
partir de uma perspectiva reducionista, ou seja, ndo o diferenciando da politica, Clune (2021)
destaca que o direito é severamente atingido pela atividade politica, sendo que a frustracao
das politicas publicas em razdo do jogo politico é a sua préopria historia.®® Assim, a promogéo
do desenvolvimento, que se da atraves da implementacdo de politicas publicas, deve ser

analisada a partir da influéncia dos grupos de interesse movimentos sociais na implementacédo

9 CLUNE, William H. Um modelo politico de implementag&o para as politicas pdblicas: os papéis do direito e

dos juristas. Brasilia:. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, vol. 11, n. 1, 2021. p. 26
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das politicas publicas, haja vista que “a origem do direito decorrente da atividade politica de

grupos de interesse é 6bvia para as pessoas modernas. %

1.5. O problema do racismo estrutural na implementacéo de politicas publicas

Para uma devida andlise da interacdo entre Direito e Politicas Publicas, faz-se
necessaria uma analise do papel das estruturas econdmicas na implementacdo das politicas
publicas. Conforme assevera Salomédo Filho (2016), que o poder econémico € constituido por
relagcbes econdmicas que se tornaram fatores relevantes na formacdo dos Estados nacionais,
sendo que os efeitos da sua concentragdo se encontram profundamente enraizados nas
estruturais sociais e econdmicas das ex-colénias da América do Sul e Asia, afetando 0s
padrdes de desenvolvimento bem como os padrfes de distribuicdo de renda. A partir desta
perspectiva Saloméo Filho, Ferrdo e Ribeiro (2008) apresentam as diferencas existentes entre

instituicOes e estruturas:

O primeiro aspecto que as diferencia refere-se a sua finalidade — elas ndo estdo
destinadas a produzir a regularidade de comportamentos, ou mesmo a produzir o
respeito a propriedade e aos contratos. Seu fim Gltimo é mesmo a extracdo de renda,
a ser garantida pela concentracdo e pelo monopdlio. As estruturas excluem os
agentes econdmicos do mercado, limitam a liberdade da méo-de-obra, concentram o
acesso ao capital (financeiro ou humano) e ao crédito, existindo inclusive evidéncia
de sua maior importancia na explicacdo de fendmenos econdmicos quando
comparadas as institui¢des. [...] A segunda diferenciacdo se faz por meio da sua
duracdo no tempo. Enquanto muitos economistas lidam com dificuldade com a
questdo da perpetuacdo de instituicbes deficientes [...] que representam um grande
desafio tedrico, as estruturas juridicas e econémicas tém uma explicacdo natural para
a sua permanéncia. Tendo sido desenhadas para garantir a exclusdo da maioria e a
concentracdo econdmica, com claros reflexos no acesso a todo e qualquer meio de
participacdo social, sua permanéncia € natural e, mais do que isso, dificil de ser
extinta. Os privilégios sdo apropriados de tempos em tempos pelos grupos mais
diversos, sucedendo-se uns aos outros na posse do aparato destinado a garantir a
concentragéo. %

Nesse cenario, o processo de desenvolvimento econdmico durante o periodo de
colonizacdo de varios paises subdesenvolvidos garantiu que nenhum recurso, além do minimo
necessario, fosse destinado as atividades econdmicas estranhas aquelas que produziam as
rendas monopolistas, sendo que referido comportamento levava outros setores econémicos a
funcionarem somente em nivel de subsisténcia ou a total eliminacdo. Com isso, as normas

legais se relacionam com a desigualdade social e a pobreza, restando configuradas como

% Ibidem. p. 58. B
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elementos fundamentais para a continuidade da concentragdo do poder econdémico e da ma
distribuicdo de renda (SALOMAO FILHO; FERRAO; RIBEIRO, 2008).

Salomaéo Filho (2012) ainda assevera que as consequéncias da concentragdo do poder
econdmico no sistema juridico sdo menosprezadas,'® advertindo que as estruturas
econdmicas concentrados trazem total inseguranca juridica, tendo em vista que substituem 0s
valores juridicos pela codificacdo e interpretacdo da lei nos moldes do comando do poder
econdmico, %2 fazendo-se necessaria a criagdo de um método que permita considerar e sopesar
os interesses envolvidos na formacéo e aplicacdo do direito, a fim de identificar o grau de
influéncia exercido pelas grandes estruturas econdmicas no funcionamento do sistema social e
juridico para, deste modo, formular uma teoria transformadora das mesmas estruturas e,
consequentemente, do funcionamento da propria sociedade.%®

Com isso, em um cenario de implementacdo de uma determinada politica publica,
torna-se relevante a compreensdo de como grupos raciais dominantes, responsaveis pela
preservacdo do monopodlio do poder econémico, fazem do Direito um instrumento de
dominagdo para a preservagdo dos seus respectivos privilégios. Assim, no ambito juridico se
faz necessaria a realizacdo de estudos que considerem a “raga” como critério relevante no
preenchimento das posicdes dentro de uma hierarquia social e que exerce forte influéncia ndo
s0 na implementacdo de politicas pablicas de desenvolvimento, mas na interpretacdo do
proprio Direito.

Quijano (2005) assevera que a categoria “raca”, por mais que possa ter origem nas
diferencas fenotipicas entre conquistadores e conquistados durante a dominacao do continente
americano no século XVI, instituiu-se como o principal critério para a distribui¢do dos lugares
e papeis na estrutura de poder da nova sociedade, servindo como uma classificacdo social
universal responsavel por legitimar e naturalizar as relacdes de exploracdo. Com isso, a
independéncia das antigas coldnias ndo romperam com referida categorizacdo, haja vista que
a questdo racial foi responsavel por estabelecer hierarquias de ocupacéo junto aos sistemas de

producéo, desde a produgdo escravista colonial até o sistema de trabalho assalariado.%
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Nesse sentido, Respetro (2007), destaca que a “colonialidade” se refere a um sistema

de dominacdo racial epistémica e material que continua a fazer parte do presente de paises

colonizados:

A 'colonialidade' é entendida como um fenémeno histérico muito mais complexo
que o colonialismo e que se estende até o nosso presente. Refere-se a um 'padrao de
poder' que opera por meio da naturalizagdo de hierarquias raciais que possibilitam a
reproducdo de relacdes territoriais e epistémicas de dominagdo que garantem néo
apenas a exploragdo pelo capital de alguns seres humanos por outros em escala
global, mas também que também subordinam e obliteram os saberes, as experiéncias
e 0s modos de vida daqueles que sdo assim dominados e explorados. (RESPETRO,
2007, p. 291, tradugéo nossa)'®

A partir de uma perspectiva decolonial, assevera Quijano (2005), sobre o cenario de

dominac&o social no continente americano:

Na América, a ideia de raca foi uma maneira de outorgar legitimidade as relacGes de
dominacdo impostas pela conquista. A posterior constituicdo da Europa como nova
identidade depois da Ameérica e a expansdo do colonialismo europeu ao resto do
mundo conduziram a elaboracdo da perspectiva eurocéntrica do conhecimento e com
ela a elaboracdo tedrica da ideia de raca como naturalizacdo dessas relacGes
coloniais como dominacdo entre europeus e ndo-europeus. Historicamente, isso
significou uma nova maneira de legitimar as ja antigas ideias e praticas de relacdes
de superioridade/inferioridade entre dominantes e dominados. Desde entdo
demonstrou ser o mais eficaz e duravel instrumento de dominacédo social universal,
pois dele passou a depender outro igualmente universal, no entanto mais antigo, o
intersexual ou de género: os povos conquistados e dominados foram postos numa
situacdo de inferioridade, e consequentemente também os seus tracos fenotipicos,
bem como suas descobertas mentais e culturais.%®

Com isso, a dominacdo social existente na América e baseada a partir da ideia de

raca esta intrinsecamente relacionado com o que Desmond e Emir Bayer (2009) chamam de:

[...] dominagdo racial, o qual é responsavel por manter um poder simbdlico que
classifica grupos como “normais” e “anormais”; um poder politico que utiliza do
aparato do aparato estatal com a finalidade de patrocinar a segregagdo e a
desigualdade racial; um poder social que nega as pessoas de cor a plena inclusdo e,
por fim, um poder econdmico capaz de privilegiar pessoas brancas em postos
profissionais e no avanco e acumulacdo de riqueza e propriedades. 7

Diante de um cenério de dominacéo racial, ressalte-se a analise do racismo a partir de

sua concepcao estrutural, ou seja, como tal fendmeno decorre da estrutura social consistente

105 «“Colonialidad’ es entendida como un fenémeno histérico mucho mas complejo que el colonialismo y que se
extiende hasta nuestro presente. Se refiere a un ‘patrén de poder’ que opera a través de la naturalizacion de
jerarquias raciales que posibilitan la re-produccion de relaciones de dominacidn territoriales y epistémicas que
no sélo garantizan la explotacion por el capital de unos seres humanos por otros a escala mundial, sino que
también subalternizan y obliteran los conocimientos, experiencias y formas de vida de quienes son asi
dominados y explotados” Cf. RESTREPO, Eduardo. Antropologia y colonialidade. In: CASTRO-GOMEZ,
Santiago; GROFOSGUEL, Ramén (coord.). El giro decolonial: reflexiones para uma diversidade epistémica
mas alla del capitalismo global. Bogoté: Siglo del Hombres Editores, 2007.

106 QUIJANO, A. A colonialidade do saber: eurocentrismo e ciéncias sociais. Perspectivas latino-americanas.
Buenos Aires: CLACSO, 2005, p. 118.

107 DESMOND, Matthew; EMIRBAYER, Mustafa. What is racial domination? In Du Bois Review, vol. 6, n°® 2,

20009, p. 345.
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nas relagdes politicas, econdmicas e juridicas de determinada sociedade.'®® Conforme salienta
Almeida (2018), tratar o racismo como estrutural ndo significa considerar que referido
fenbmeno seja incontorndvel, bem como que programas de conscientizacdo e de inclusdo
racial sejam desnecessarios, mas sim que 0 racismo, enquanto processo histdrico e politico,
cria condicbes sociais para que grupos racialmente identificados sejam discriminados de
forma sistémica.'®Nesse cenario, o racismo terd um carater estrutural quando elementos
como a politica, economia, cultura e educacdo operam com a finalidade de situar grupos
raciais em lugares especificos dentro de uma estrutura social.*1°
Nesse sentido, cite-se Bonilla-Silva (1997):

Como todos os tipos de questdes raciais foram explicados como produto do racismo,
proponho o conceito mais geral de sistemas sociais racializados como ponto de
partida para uma estrutura alternativa. Este termo refere-se a sociedades em que os
niveis econdmico, politico, social e ideologico sdo parcialmente estruturados pela
colocacdo de atores em categorias ou racas raciais. As ragas sdo tipicamente
identificadas por seu fenotipo, mas (como sera visto mais adiante) a selecdo de
certos tracos humanos para designar um grupo racial é sempre social e nédo
bioldgica. [...] Em todos os sistemas sociais racializados, a colocagdo de pessoas em
categorias raciais envolve alguma forma de hierarquia que produz rela¢des sociais
definidas entre as racas. A raca colocada em posicdo superior tende a receber maior
remuneracdo econdmica e acesso a melhores ocupacdes e/ou perspectivas no
mercado de trabalho, ocupa posicdo de destaque no sistema politico, recebe maior
estima social (por exemplo, é vista como "mais inteligente" ou "mais bonito"),
muitas vezes tem a licenca para tracar limites fisicos (segregacdo) bem como sociais
(etiqueta racial) entre si e outras ragas, e recebe o que DuBois (1939) chama de
"salario psicoldgico”. A totalidade dessas relacBes e praticas sociais racializadas
constitui a estrutura racial de uma sociedade. (BONILLA-SILVA, 1997, pp. 469-
470, tradugéo nossa)*!

A partir da concepc¢do de racismo estrutural, o conceito de privilégio racial € um
elemento necessario para a compreensdo de referido fenémeno. O privilégio esta diretamente

vinculado a opressdo, haja vista que grupos minoritarios tem oportunidades sociais

108 OLIVEIRA, Dennis de. Racismo Estrutural: uma perspectiva historico-critica. 12 ed. Sdo Paulo: Editora
Dandara. 2021. p. 61.

109 ALMEIDA. Silvio Luiz de. O que é racismo estrutural? Belo Horizonte: Letramento. 2018. p. 39.

110 MOREIRA, Adilson José. O que é discriminagdo? Belo Horizonte: Letramento. Casa do Direito,
Justificando. 2017. p. 138

111 “Because all kinds of racial matters have been explained as a product of racism, | propose the more general
concept of racialized social systems as the starting point for an alterna- tive framework. This term refers to
societies in which economic, political, social, and ideological levels are partially structured by the placement of
actors in racial categories or races. Races typically are identified by their phenotype, but (...) the se- lection of
certain human traits to designate a racial group is always socially rather than biologically based. (...) In all
racialized social systems the place- ment of people in racial categories involves some form of hierarchy that
produces definite social relations between the races. The race placed in the superior position tends to receive
greater economic remuneration and access to better occupations and/or prospects in the labor market, occupies a
primary position in the political system, is granted higher social estimation (e.g., is viewed as "smarter" or
"better looking"), often has the license to draw physical (segregation) as well as social (racial etiquette)
boundaries between itself and other races, and receives what DuBois (1939) calls a "psychological wage" (...).
The totality of these racialized social relations and practices constitutes the racial structure of a society. Cf.
BONILLA-SILVA. Eduardo. Rethinking Racism: Toward a Structural Interpretation. American Sociological
Review , Jun., 1997, Vol. 62, n. 3 (Jun., 1997)
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restringidas em razdo das condi¢Ges de vida indesejaveis permanentemente impostos pelo
grupo majoritario, promovendo assim a estratificacdo social. Com isso, a opressdo torna-se
um resultado da prdpria sociedade onde o privilégio ndo é contestado, tendo em vista que ha
uma nocao irracional por parte do grupo majoritario de que tais privilégios séo direitos dos
seus membros, sendo que na constitui¢do destes “direitos” encontra-se o privilégio social.'?
Neste cenario de privilégio, as crencas, valores e comportamentos do grupo
majoritario sdo considerados como universais, neutros e corretos, sendo que 0S mMesmos
elementos caracterizadores das minorias sdo vistos como indesejaveis, cabendo a estes
ultimos, sob pena de serem oprimidos, se assimilarem aos padrdes da cultura dominante.'*3

Na defini¢do conceitual sobre o que é privilégio social, Black e Stone (2005) asseveram:

Definimos privilégio social como qualquer direito, sancdo, poder, imunidade e
vantagem ou direito concedido ou conferido pelo grupo dominante a uma pessoa ou
grupo exclusivamente por direito de nascimento em identidades prescritas. O
privilégio social é expresso por meio de alguma combinacdo dos seguintes
dominios: raga/etnia, género, orientagdo sexual, status socioecondmico, idade,
diferentes graus de capacidade e afiliacdo religiosa. (BLACK; STONE, 2005, p.
245, traducdo nossa) 14

Mclintosh (1989) ressalta que o privilégio branco, além de negado, é protegido, haja
vista que as pessoas brancas nao sdo ensinadas a reconhecer 0s seus privilégios, sendo que,
dentro do contexto norte-americano, a falta de ensinamento ¢ responsavel por manter o “mito
da meritocracia”, discurso cultural promovido pelo grupo racial dominante responsavel pela

manutencdo do seu privilégio:

Parece-me que 0 esquecimento sobre a vantagem branca, como o esquecimento
sobre a vantagem masculina, mantem-se fortemente inculturado nos Estados Unidos
para manter o mito da meritocracia, 0 mito de que toda escolha democratica esta
igualmente disponivel para todos. Manter a maioria das pessoas inconscientes de
que a liberdade de acdo confiante existe apenas para um pequeno nimero de pessoas
sustenta aqueles que estdo no poder e serve para manter o poder nas maos dos
mesmos grupos que ja tém a maior parte dele. (MCINTOSH, 1989, p. 3, traducéo
nossa)*®

12 BLACK, L. L., & STONE, D.. Expanding the definition of privilege: The concept of social privilege. In
Journal of Multicultural Counseling and Development. vol. 33. n° 2, 2005p. 243-244.

113 |hidem. p. 246-247.

114 Tradugdo nossa. No original: “We define social privilege as any entitlement, sanction, power, immunity, and
advantage or rightgranted or conferred by the dominant group to a person or group solely by birth-right
membership in prescribed identities. Social privilege is expressed through some combination of the following
domains: race/ethnicity, gender, sexual orientation, SES, age, differing degrees of ableness, and religious
affiliation..” Cf. BLACK, L. L., & STONE, D.. Expanding the definition of privilege: The concept of social
privilege. In Journal of Multicultural Counseling and Development. vol. 33. n° 2, 2005, p. 245.

115 «It seems to me that obliviousness about white advantage, like obliviousness about male advantage, is kept
strongly inculturated in the United States so as to maintain the myth of meritocracy, the myth that all democratic
choice is equally available to all. Keeping most people unaware that freedom of confident action is there for just
a small number of people props up those in power, and serves to keep power in the hands of the same groups that
have most of it already.” Cf. MCINTOSH, Peggy. White privilegie: unpacking the invisibe knapsack. Peace and
Freedom, 1989.
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Diante do privilégio racial o discurso juridico pode ser utilizado como instrumento
de manutencéo de privilégios. Fitzpatrick (1984), contrariando a visao liberal de que o direito
é incompativel com o racismo por estar amparados pelo principio da igualdade e da
universalidade dos direitos, assevera que muitos principios juridicos fundamentais assentados
no liberalismo podem ser compativeis com o privilégio racial. Conforme Bell (1992), a
aplicacdo de principios liberais em sua forma abstrata, associada a ignorancia de questfes
sociais sobre o qual a questdo raca detém influéncia nas relacdes de poder e distribuicdo de
oportunidades, podem levar a resultados legais que prejudicam a populacdo negra e,
consequentemente, a mantém em seu status inferior.*® Moreira (2020), diante das licdes de

Fitzpatrick, expGe o liberalismo como epistemologia social do privilégio:

Alguns mecanismos culturais permitem que membros de grupos privilegiados
tenham uma percepcdo da sociedade estruturalmente distinta daqueles que
pertencem a grupos minoritarios. O primeiro deles estd baseado no fundamento
liberal do discurso dos direitos. Como essa doutrina estabelece a protecdo de
liberdades individuais como o objetivo fundamental do Estado, surge a percepcédo de
gue todas as pessoas estdo em uma situacdo de igualdade e que o sistema juridico
impossibilita a existéncia de hierarquias arbitrarias. O liberalismo funciona,
portanto, como uma forma de epistemologia social que impede o conhecimento
adequado das dindmicas sociais, posi¢do constantemente reproduzida em politicas
publicas.'t’

Moreira (2017) assevera que o0s discursos juridicos, por mais que sejam
representados a partir de perspectivas universais, podem ser utilizados como instrumentos de
dominacdo por parte dos grupos raciais dominantes, 0 que pode caracterizar um projeto de
dominacdo racial quando grupos raciais majoritarios utilizam de doutrinas raciais e valores
liberais para legitimarem os seus dominios.*!® Diante disso, discursos juridicos demonstram a
disputa ideoldégica sobre o significado das normas legais, sendo que debates sobre a
constitucionalidade de politicas publicas de inclusdo racial exemplificam o fato de como
grupos raciais dominantes afirmam os seus interesses a partir de projetos e visdes universais
sobre o direito. Com isso, discursos juridicos podem se tornar um alicerce de legitimacdo da

discriminacao racial:

A discriminacdo racial € um meio de operac¢do normal de uma organizacdo que pode
ser entendida como ordem racial. Essa expressdo designa um tipo de funcionamento
social no qual sistemas como a cultura, a politica e a economia operam a partir de
processos racializados. A raga determina a forma como esses sistemas sociais
operam e como eles organizam aspectos centrais da vida social; a discriminacéo
racial se torna um aspecto pervasivo da realidade. Uma sociedade que opera como

116 BELL, Derrick. Racial Realism. Connecticut Law Review, v. 24, n. 2, 1992. p. 369.

17 MOREIRA. Adilson José. Tratado de Direito Antidiscriminatério. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2020.
p. 488.

118 MOREIRA, Adilson José. Direito, poder, ideologia: discurso juridico como narrativa cultural. In: Revista
Direito & Praxis, vol. 08, n° 2, Rio de Janeiro: 2017. p. 844.
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uma ordem racial classifica grupos humanos em grupos raciais, 0 que sera utilizado
para atribuir um status social privilegiado a certas pessoas e um status social
subordinado a outras. Os que pertencem ao primeiro grupo terdo acesso privilegiado
a oportunidades e recursos, enquanto 0s que permanecem ao segundo sdo impedidos
de exercer a cidadania de forma plena porque sdo sempre discriminados. Os
membros do grupo racial dominante mantém o controle sobre os recursos
econdmicos e sobre a vida politica, o que garante o dominio sobre minorias raciais
ao longo do tempo. A possibilidade de mobilidade social dos membros de minorias
raciais € claramente limitada por normas legais discriminatorias, pela aplicacdo
discriminatoria de normas legais universais, pela utilizacdo de praticas sociais e
representacdes culturais que tem o propdsito de impedir que chances de insercao
coletivas estejam abertas as minorias raciais.''°

Da mesma forma que o privilégio racial é reflexo do racismo estrutural, a
institucionalizacdo do racismo, que trata reproducdo da hierarquia racial junto a instituices
publicas e privadas, também é parte deste fendmeno. Conforme bem acentua Moreira (2020),
a discriminacdo institucional permite que grupos raciais continuem sendo excluidos dos
processos decisdrios de instituicdes publicas e privadas, haja vista que o racismo permite que
as instituicdes possam agir de acordo com os interesses dos grupos raciais dominantes que
detém poder politico e econdémico, mesmo diante de uma sociedade democratica que, em tese,

exerce 0 poder de forma coletiva.'?° Conforme salienta Almeida (2018):

Sob esta perspectiva, 0 racismo ndo se resume a comportamentos individuais, mas é
tratado como o resultado do funcionamento das instituicfes, que passam a atuar em
uma dindmica que confere, ainda que indiretamente, desvantagens e privilégios a
partir da raga. (...) [A] principal tese de quem afirma a existéncia de racismo
institucional é que os conflitos raciais também sdo partes das instituicbes. Assim, a
desigualdade racial é uma caracteristica da sociedade nao apenas por causa da acao
isolada de grupos ou individuos racistas, mas fundamentalmente porque as
instituicdes sdo hegemonizadas por determinados grupos raciais que utilizam de
mecanismos institucionais para impor seus interesses politicos e econdmicos.!?

A partir destes ensinamentos, faz-se necessaria a analise de como discursos juridicos
utilizados pelo grupo racial dominante, com o objetivo de preservar o seu privilégio, bem
como o racismo institucional existente em 0Orgdos estatais, podem criar obstaculos para a
implementacdo de politicas publicas destinadas a garantir o desenvolvimento de grupos
tradicionais vulneraveis. No ambito do presente estudo, sera analisada a implementacédo do
artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal de
1988, que garante aos remanescentes das comunidades de quilombo a propriedade definitiva
das suas terras.

Para tanto, serd analisada as ressignificacdes do conceito de quilombo ocorridas até a

Constituicdo Federal de 1988, onde se constata que a narrativa juridica do principio de defesa

119 |dem. Tratado de Direito Antidiscriminatdrio. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2020. p. 555.
120MOREIRA. Adilson José. Tratado de Direito Antidiscriminatério. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2020.
P. 460.

121 ALMEIDA. Silvio Luiz de. O que é racismo estrutural? Belo Horizonte: Letramento. 2018. p. 29-30.



56

do direito de propriedade a partir da concepcdo de propriedade privada, associada a uma
dominacéo racial baseada no modo de producéo escravista e, posteriormente, no discurso de
democracia racial que patrocina a plena igualdade de condigdes, independente de raga e etnia,
dentro da sociedade brasileira, ocasionou a opresséo e a invisibilidade de comunidades negras
rurais a fim de se obter a manutencdo dos privilégios uma elite dominante detentora do
monopdlio da terra no Brasil.

Posteriormente, sera analisado o artigo 68 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitérias da Constituicdo Federal de 1988, a fim de demonstrar como o grupo racial
dominante, responsavel por manter a concentragdo fundiaria nos dias atuais, redefiniu as suas
narrativas juridicas para restringir a implementacdo de politicas publicas de regulamentacéao
dos remanescentes das comunidades de quilombo, sendo que referida situacdo reflete o
privilégio racial historicamente existente no acesso a terra e, principalmente, a negativa do

reconhecimento de outras identidades e formas de propriedade.
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CAPITULO 2 — ENTRE A ILEGALIDADE E A INVISIBILIDADE: O
QUILOMBO ANTES DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, as politicas publicas acabaram por
assumir um papel relevante na promocao do desenvolvimento econdémico e social do Estado
brasileiro, sendo elas responsaveis por garantir condigdes minimas de subsisténcia aos
extratos mais pobres da sociedade brasileira. Contudo, ao mesmo tempo que se faz necessario
destacar a importancia de nossa “Constituicdo Cidada” para a implementagdo de atividades
estatais que influenciaram diretamente na melhoria da qualidade de vida uma boa parcela da
populacdo brasileira, também é imperioso ressaltar os obstaculos ainda existentes na
efetivacdo das mesmas, principalmente quando o publico-alvo sdo grupos historicamente

excluidos.

Destaca-se a dificuldade da populacdo negra e quilombola de exercer o direito a terra
em seus territorios, direito ja reconhecido constitucionalmente através do artigo 68 do Ato das
Disposic¢6es Constitucionais Transitdrias e que, mesmo apds 33 anos da promulgacédo da atual
Carta Magna, continua sendo constantemente desrespeitado, gerando como consequéncia de
tais violacdes a continuidade da histérica invisibilidade e marginalizacdo destas comunidades
junto ao Estado brasileiro. Por mais que exista norma constitucional, a vulnerabilidade da
populacdo negra e quilombola insiste em continuar sendo esta condicdo um obstaculo para a

conquista da viabilidade econdmica, social e politica do referido grupo.

Para uma analise real das politicas publicas de acesso a terra junto as comunidades
quilombolas, faz-se necessario estudar a construcdo do Direito e do Estado enquanto
fendmenos da realidade social para, com isso, observarmos as herancas advindas de normas
constitucionais e legais anteriores, bem como o fendmeno de exclusdo de determinados
comunidades tradicionalmente vulneraveis na formacao e implementacdo da ordem juridica,

inclusive nos dias atuais.

No presente capitulo, a realidade dos negros quilombolas ao longo da historia
dialogara diretamente com a formacédo do Estado e do Direito Brasileiro, demonstrando como
as narrativas juridicas historicamente utilizadas pelo grupo racial dominante influenciam na
criacdo e interpretacdo de normas responsaveis pela implementacéo de politicas publicas de

regularizagdo fundiéria das comunidades remanescentes de quilombo.
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A populagéo negra e quilombola continua sendo prejudicada na implementacdo de
politicas publicas de desenvolvimento, especialmente no que concerne a regularizacdo
fundiaria dos seus territorios, em razdo de sua histéria de marginalizagdo e, posteriormente, de
invisibilidade dentro do direito brasileiro. As movimentagdes dos grupos raciais dominantes
junto as esferas politica e juridica o total objetivo deste grupo de fazer com que as
comunidades quilombolas ndo tenham as suas terras tituladas, haja vista que tal
acontecimento seria uma ameaca ao privilégio racial alcang¢ado, consistente no monopélio da
terra.

Para tanto, o presente capitulo tratara da origem dos quilombos em solo brasileiro e as
suas ressignificacOes até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, salientando como o
conceito de propriedade e o proprio significado juridico do termo quilombo restaram
intrinsicamente atrelados a formagdo da estrutura econémica do latifindio, fendmeno que
contribuiu drasticamente para a desigualdade racial existente no Brasil, bem como o fato do
discurso da democracia racial contribuiu para a invisibilidade no ambito juridico da

populacdo quilombola até a promulgacédo da Constituicdo Cidadao de 1988.

2.1. A dominacao pela ilegalidade: o quilombo no periodo colonial e imperial

Para a compreensdo de como as estruturas econémicas no Brasil utilizaram das normas
juridicas com a finalidade de promover a manutencdo dos seus interesses, bem como tal
fendmeno se manifesta em privilégio racial, necessario se faz entender, primeiramente, sobre
a formacéo e concepcéo do direito de propriedade estabelecida no &mbito do direito brasileiro.

O direito de propriedade no Brasil foi introduzido pelos ideais liberais surgidos no
século XVIII e XIX que, sob a tese de que cada individuo deve proteger 0s seus proprios
interesses, o conceituou como uma afirmacao do direito natural. A partir dos ensinamentos de
John Locke, a propriedade privada ndo é criada pela sociedade, mas é apresentada como um
direito surgido do préprio individuo, sendo que a terra, por mais que seja coletiva, torna-se
individual pelo resultado do trabalho, bem como a concentracdo de terras se justifica com o
surgimento do dinheiro, pois com esse Ultimo a propriedade ndo é sé adquirida pelo uso da
terra, mas também pela compra e venda. A partir desta concepcdo de propriedade, o acumulo
de terras ndo é um fendmeno injusto, mas legitimo e passivel de ser protegido pelo Estado,

tornando-se um direito absoluto e universal prescrito em documentos relevantes na historia da
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afirmacéo dos direitos humanos, como a Constituicdo dos Estados Unidos da América (1788)

e a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo (1789). 122

Nesse sentido, importante destacar as palavras do John Locke acerca da origem da

propriedade privada sobre a terra, tratada no livro Segundo Tratado sobre o Governo Civil:

Ainda que a terra e todas as criaturas inferiores pertencam em comum a todos 0s
homens, cada um guarda a propriedade de sua propria pessoa; sobre esta ninguém
tem qualquer direito, exceto ela. Podemos dizer que o trabalho de seu corpo e a obra
produzida por suas mdos sdo propriedade sua. Sempre que ele tira um objeto do
estado em que a natureza o colocou e deixou, mistura nisso o seu trabalho e a isso
acrescenta algo que Ihe pertence, por isso o tornando sua propriedade. Ao remover
este objeto do estado comum em que a natureza o colocou, através do seu trabalho
adiciona-lhe algo que excluiu o direito comum dos outros homens. Sendo este
trabalho uma propriedade inquestionavel do trabalhador, nenhum homem, exceto
ele, pode ter o direito ao que o trabalho lhe acrescentou, pelo menos quando o que
resta é suficiente aos outros, em quantidade e em qualidade.

()

Sobre as terras comuns que assim permanecem por convengdo, vemos que o fato
gerador do direito de propriedade, sem o qual essas terras ndo servem para nada, é o
ato de tomar uma parte qualquer dos bens e retira-la do estado em que a natureza a
deixou. E este ato de tomar esta ou aquela parte ndo depende do consentimento
expresso de todos. Assim, a grama que meu cavalo pastou, a relva que meu criado
cortou, e 0 ouro que eu extrai em qualquer lugar onde eu tinha direito a eles em
comum com outros, tornaram-se minha propriedade sem a ces sd0 ou 0O
consentimento de ninguém. O trabalho de remové-los daquele estado comum em
que estavam fixou meu direito de propriedade sobre eles

()

A superficie da terra que um homem trabalha, planta, melhora, cultiva e da qual
pode utilizar os produtos, pode ser considerada sua propriedade. Por meio do seu
trabalho, ele a limita e a separa do bem comum. N&o bastarg, para provar a nulidade
de seu direito, dizer que todos os outros podem fazer valer um titulo igual, e que, em
consequéncia disso, ele ndo pode se apropriar de nada, nada cercar, sem o
consentimento do conjunto de seus co-proprietarios, ou seja, de toda a humanidade.
Quando Deus deu 0 mundo em comum a toda a humanidade, também ordenou que o
homem trabalhasse, e a pendria de sua condi¢do exigia isso dele. Deus e sua razéo
ordenaram-lhe que submetesse a terra, isto é, que a melhorasse para beneficiar sua
vida, e, assim fazendo, ele estava investindo uma coisa que lhe pertencia: seu
trabalho. Aquele que, em obediéncia a este comando divino, se tornava senhor de
uma parcela de terra, a cultivava e a semeava, acrescentava-lhe algo que era sua
propriedade, que ninguém podia reivindicar nem tomar dele sem injustica.

()

Tudo isso evidencia que, embora as coisas da natureza sejam dadas em comum, o
homem, sendo senhor de si mesmo e proprietario de sua propria pessoa e das a¢des
de seu trabalho, tem ainda em si a justificacdo principal da propriedade; e aquilo que
compbs a maior parte do que ele aplicou para o sustento ou o conforto de sua
existéncia, & medida que as invencdes e as artes aperfeicoaram as condicfes de vida,
era absolutamente sua propriedade, ndo pertencendo em comum aos outro.

Assim, no comego, por pouco que se servisse dele, o trabalho conferia um direito de
propriedade sobre os bens comuns, que permaneceram por muito tempo 0s mais
numerosos, e até hoje € mais do que a humanidade utiliza. No inicio, a maior parte
dos homens contentava-se com 0 que a natureza oferecia para as suas necessidades;
e embora depois, em algumas partes do mundo (onde o aumento do nimero de
pessoas e das reservas, com 0 uso do dinheiro, tornaram a terra escassa e por isso de
algum valor), as varias comunidades tenham estabelecido os limites de seus distintos
territérios e, por leis internas tenham regulamentado as propriedades particulares de

122 MASCARO, Alysson Leandro. Filosofia do Direito. 52 ed. rev., atual., e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2016. pp.

181-182.
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sua sociedade, e desta forma, por convencéo e acordo, determinado a propriedade
iniciada pelo trabalho e pela indUstria — e os tratados que foram feitos entre véarios
estados e reinados, seja expressa ou tacitamente, renunciando a toda reivindicacédo e
direito sobre a terra em posse do outro, puseram de lado, por consentimento comum,
todas as suas pretens@es a seu direito comum natural, que originalmente tinham em
relacdo aqueles paises; e assim, por um acordo positivo, estabeleceram um direito de
propriedade entre eles em partes e parcelas distintas da terra — embora ainda existam
vastas extensdes de terra cujos habitantes ndo se juntaram ao resto da humanidade
para concordar com o uso da moeda comum; elas permanecem baldias, e sdo mais
do que as pessoas que ali habitam utilizam ou podem utilizar, e assim ainda
continuam sendo terra comum; mas isso ocorre raramente naquela parte da
humanidade que consentiu no uso do dinheiro.'?®

Outrossim, partindo da perspectiva de Salomao Filho (2008), segundo o qual as
normas legais em paises de origem colonial foram criadas com a finalidade de garantir ao
maximo a concentragdo de renda e recursos por parte dos monopolios econémicos, a
concepcao liberal do direito de propriedade introduzido no Brasil serviu para que uma elite
agraria, baseadas em uma economia voltada a produgdo de géneros para 0 mercado externo
em grandes extensdes de terra e dependente da méao-de-obra escravizada, assegurasse a
manutencdo da concentracdo fundiaria, sendo esse um dos elementos determinantes para a
origem da pobreza e da desigualdade social.

A concentracdo de terras no Brasil se iniciou na esteira do mercantilismo e do
colonialismo, haja vista que a partir do seculo XV o0s portugueses e espanhois alargaram o0s
seus dominios para além da Peninsula Ibérica com o objetivo de expandir os seus horizontes
econdmicos atraves da exploracdo de novas terras e com a abertura de novos mercados para a
comercializacdo dos seus produtos. Neste cenario, a Lei das Sesmarias, promulgada no ano de
1375 e que tinha como finalidade solucionar os problemas de escassez de géneros agricolas
em razdo da diminuicdo da populacdo rural portuguesa no século XIV, foi aplicada ao Brasil
no século XVI a fim de que um grupo restrito de individuos cultivassem grandes porcdes de
terra doadas pela coroa portuguesa com o intuito de torna-las economicamente rentaveis, sob
pena de devolucdo (RIBEIRO, 2020).

No cenario brasileiro, a concessdao de sesmarias foi iniciada conjuntamente com a
constituicdo das capitanias hereditarias no ano de 1535, sendo que Caio Prado Junior enfatiza

a importancia destas Ultimas como projeto de ocupacéo efetiva do territorio brasileiro:

“O plano, em suas linhas gerais, consistia no seguinte: dividiu-se a costa brasileira
(o interior, por enquanto, é para todos os efeitos desconhecido), em doze setores
lineares com extensdes que variavam entre 30 e 100 léguas. Estes setores chamar-se-
do capitanias, e serdo doados a titulares que gozardo de grandes regalias e poderes
soberanos; caber-lhes-a nomear autoridades administrativas e juizes em seus

123 _LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil e outros escritos: ensaio sobre a origem, os limites e
os fins verdadeiros do governo civil. 3% ed. Editora Vozes. 2021. pp. 98; 100; 108-109.
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respectivos territérios, receber taxas e impostos, distribuir terras, etc. O Rei
conservava apenas direitos de suserania semelhantes as que vigoravam na Europa
feudal. Em compensacdo os donatarias das capitanias arcariam com todas as
despesas de transportes e estabelecimento de povoadores™?*

Nas consideracdes de Faoro (2012), o regime de sesmarias foi responsavel por gerar a
grande propriedade em territério brasileiro, sendo que esta Ultima, nos planos da elite

econdmica brasileira, foi elemento essencial para a preservacao do seu status:

“Depois de perder o carater administrativo que Ihe fora infundido pelos legisladores
de Portugal, para acentuar seu contetdo dominial, o regime de sesmarias gera, ao
contrario dos seus propositos iniciais, a grande propriedade. Para chegar a essas
linhas de contorno, muito se deve ao influxo de escraviddo e ao aproveitamento
extensivo da pecudria, fatores que se aliam ao fato de que, para requerer e obter a
sesmaria, era necessario o prévio prestigio politico, confiada a terra, ndo ao
cultivador eventual, mas ao senhor de cabedais ou titular de servigos pablicos. (...) O
quadro esta definido: a grande propriedade toma conta do pais, com a dependéncia e
o0 bloqueio de ascenséo do lavrador ndo proprietario. A sesmaria ndo serve ao cultivo
e ao aproveitamento, mas imobiliza o status do senhor de terras, utilizada menos em
proveito da agricultura do que da expanso territorial, estimulada esta pelos agentes
do rei no Brasil.”*?®

A colonizagdo brasileira e, consequentemente, a cultura do latifundio, esta
intrinsicamente ligada aos institutos das sesmarias e das capitanias hereditarias. Prudente
(1980, p. 12-13) ressalta que, diante do mercantilismo, as metas de produtividade das col6nias
eram elevadas, pois deveriam suprir 0 proprio consumo e o da metropole e, principalmente,
possibilitar a ampla exportacdo de produtos produzidos dentro dos seus territorios para o
mercado internacional. Diante da necessidade de ampla producdo destinada ao mercado
externo, as grandes propriedades constituidas no Brasil durante o século XVI tem como uma
das suas principais caracteristicas a monocultura de exportacdo, em especial o cultivo de
cana-de-agucar, com o0 Unico objetivo de produzir géneros de elevado valor comercial para a
exportacao, sendo que todos os esforgos da colonia seriam utilizados em prol desta exploracao
monocultural da propriedade.'?®

A grande propriedade monocultural agricola surgida no periodo colonial deu ensejo ao
surgimento do trabalho escravo no Brasil. Gorender (2016) destaca que a organizacdo da
producdo de grandes propriedades rurais, chamada de plantations, era inteiramente
dependente do trabalho escravo, haja vista que, juntamente com o fato da pequena
propriedade agricola ser inviavel para a producdo monocultural, a necessidade puramente
econbmica de explorar a0 maximo as terras colonizadas fizeram com que 0s portugueses de

interessassem na aplicabilidade da mao-de-obra escravizada em seus territérios.

124 PRADO JUNIOR, Caio. Histéria Econdmica do Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense. 1977. p. 31-32.

125 EAORO, Raymundo. Os donos do poder: formag&o do patronato politico brasileiro. 52 ed. Sdo Paulo: Globo,
2012, p. 464-465.

126 pPRADO JUNIOR, Caio. Histéria Econdmica do Brasil. S3o Paulo: Brasiliense. 1977. p. 32.
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Nesse sentido, a hierarquizacao racial encontrada no Brasil esta intrinsecamente ligada
ao modo-de-producdo escravocrata, haja vista que a ideia de raga como categoria de
dominagéo entre europeus e ndo-europeus (QUIJANO, 2005) fez com que a exploragdo da
forca do trabalho de pessoas escravizadas fosse legitimada. Inicialmente submetendo a
populacdo indigena & méo-de-obra escrava, gradualmente o indio foi sendo substituido pela
populacdo negra nos engenhos de cana-de-agticar.*?” No ano de 1549 a importagdo de pessoas
negras provenientes da Africa para serem escravizadas em territorio brasileiro foi oficializada
por Portugal, sendo que, com isso, a reificacdo da pessoa negra tornou-se um dos elementos
constantes do regime escravocrata brasileiro.'?® Cardoso (1977) destaca que a situagdo da
pessoa negra no regime escravocrata e a propria manutencdo do modo-de-producao escravista
tinha como elemento bésico a alienacdo das qualidades sociais da pessoa humana, mantida

pelo exercicio da violéncia, sendo assim definida:

“A defini¢do do escravo como um objeto e a incapacidade do escravo realizar
socialmente designios seus, ou de sequer concebé-los, marcam a situacdo social do
escravo. Por outro lado, a forma violenta pela qual os dominadores impunham seus
interesses e sua vontade aos escravos, obtendo, dessa maneira, a transformacéo do
negro em instrumento, exprime a forma especifica que a dominacdo senhorial
assume na sociedade escravocrata. A escraviddo é um sistema de dominacéo no qual
transparece de forma pura a relacdo que existe obscurecida em qualquer outro
sistema baseado na superposicdo de camadas portadoras de interesses antagdnicos: a
integracdo do sistema mantém-se pelo exercicio da violéncia. A imagem do escravo
como objeto e a heteronomia da acdo que os dominadores imp8em aos dominados
no regime escravocrata sdo obtidas pela coacdo aberta e continua e pela socializa¢do
do escravo para suportar o exercicio da violéncia no desempenho das func@es que
deles esperam os senhores. Nas situacBes em que regime escravocrata desenvolve-se
plenamente, os escravos, além disso, sdo socializados apenas para as tarefas da
producdo escravista. Dessa forma o sistema resguarda-se contra possiveis reacoes
dos cativos, destruindo as possibilidades de acdo coordenada contra possiveis
reacOes dos cativos, destruindo as possibilidades de acdo coordenada contra o
sistema servil: o escravo torna-se um ser parcial, capaz apenas de executar as formas
mais rudes do trabalho. Por isso, a socializacdo parcial, inadequada para o
desenvolvimento da personalidade humana, e a violéncia constante constituem os
mecanismos basicos de sustentacio da ordem escravocrata.”*?°

Gorender (2016) assevera que tornar-se objeto de propriedade é atributo primario de
um individuo que foi escravizado, sendo que nesta condicdo, além da nocdo de propriedade
trazer consigo a sujeicdo pessoal de um individuo sobre o outro, uma pessoa é considerada
simplesmente uma coisa, um bem objetivo passivel de ser trocado como mercadoria.
Contudo, de forma diversa do ocorrido no ambito das leis civis, na esfera penal a pessoa negra

escravizada ndo era mais considerada um objeto, mas sim um individuo responsavel pelos

127 PRADO JUNIOR, Caio. Histéria Econdmica do Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense. 1977p. 37.

128 PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Preconceito racial e igualdade juridica no Brasil. 1980.
Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
1980. p. 19.

128 CARDOSO, Fernando Henrique. Capitalismo e escraviddo no Brasil meridional: o negro na sociedade
escravocrata no Rio Grande do Sul. Rio de Janeiro: Paz e Terra. 1977. p. 276
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seus atos, podendo ser tanto vitima como ofensor, conforme bem preceitua Perdigdo

Malheiro:

Em relacdo a lei penal, o escravo, sujeito do delito ou agente dele, ndo é cousa,
é pessoa na acepgao lata do termo, € um ente humano, um homem enfim, igual pela
natureza aos outros homens livres seus semelhantes. Responde, portanto, pessoal e
diretamente pelos delitos que cometa; o que sempre foi sem questdo. Objeto do
delito, porém, ou paciente, cumpre distinguir. O mal de que ele pessoalmente possa
ser vitima ndo constitui o crime de dano, e sim ofensa fisica, para ser punido como
tal, embora o ofensor fique sujeito a indenizar o senhor; nesta Gltima parte, a questdo
é de propriedade, mas na outra é de personalidade.**°

Neste cendrio, pode-se concluir que o direito encontra-se no centro da legitimacdo da
mao-de-obra escrava e do latifindio, sendo que Prudente (1980) assevera que, mesmo com a
Constituicdo Imperial de 1.824 tendo sido conhecida por seu cunho liberal, o regime
escravocrata se tornou um compromisso conservador no liberalismo brasileiro, pois os ideais
liberais foram introduzidos no Brasil por membros de uma elite econémica que defendia os
direitos humanos de forma abstrata e desvinculada dos problemas da sociedade brasileira, o
que acarretou na manutencdo das estruturas socioecondmicas e, consequentemente, no
fortalecimento da visdo liberal classica do direito absoluto a propriedade que era usado
constantemente pelos escravagistas brasileiros para legitimar a concepcdo do negro
escravizado como um objeto passivel de ser mercantilizado.*3!

Com a suspensdo do regime de sesmarias através do decreto do Principe Regente de 7
de julho de 1822, o Estado deixa de disciplinar por pouco espaco de tempo 0 acesso a terra
dentro do territorio brasileiro, motivo pelo qual a terra comecou a ser utilizada por meio da
posse. Contudo, por mais que a posse tenha se tornado neste periodo uma alternativa de
ocupacdo da terra para o pequeno lavrador ligado a agricultura de subsisténcia, a monocultura
estimulou a constituicdo de extensas propriedades agricolas, o que acarretou na formacao de
uma estrutura latifundiaria baseada no regime de posses, bem como na identificacdo da
importancia da terra como meio de producdo necessario para a manutencdo das atividades
econdmicas exercidas a época.t®2

Tal situacdo se confirma com a aprovacao da Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850,
chamada “Lei de Terras”, regulamentada pelo Decreto n® 1.318, de 30 de janeiro de 1854,

responsavel por instituir a estrutura fundiaria no Brasil e que impossibilitou o uso comum da

130 MALHEIRO, Agostinho Marques Perdigdo. Escraviddo no Brasil: Ensaio Historico-juridico-social. Parte 1.
Direito sobre os escravos e libertos. Rio de Janeiro: Tipografia Nacional, 1867. Disponivel em:
http://www.ebooksbrasil.org/eLibris/malheirosl.html. Acesso em 9.12.2021.

181 PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Preconceito racial e igualdade juridica no Brasil. 1980.
Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
1980. p. 15-16.

12RIBEIRO, Anna Lyvia Roberto Custédio. Racismo Estrutural e aquisicdo da propriedade: uma ilustracdo da
cidade de Sao Paulo. 12 ed. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2020, p. 36.
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terra ao determinar a transmissdo de propriedade somente por compra e venda,
impossibilitando assim 0 acesso a terra por parte da populagdo negra escravizada. Sobre as
consequéncias da promulgacéo da Lei de Terras, assim descreve Jacob Gorender:

As posses anteriormente efetivadas deveriam ser legalizadas por meio da medicéo e
extracdo de titulos concedidos pelos Orgdos governamentais. A tramitacio
burocratica, que por si s6 favorecia os poderosos, acrescentou a lei de terras de 1850
dispositivos que vedaram aos pobres 0 acesso a propriedade fundiaria e asseguraram
a preservacéo da estrutura latifundiaria vigente.

Destaca-se que a Lei de Terras foi promulgada somente duas semanas depois da Lei n°
581, de 4 de setembro de 1850, chamada “Lei Eusébio de Queirds”, responsavel por
estabelecer medidas de repressdo contra o trafico de africano no Brasil. Neste contexto,
Martins (2017) apresenta os reais motivos para a limitacdo do acesso a terra dentro de um

contexto de modificacdo das condi¢des do regime escravocrata:

A Lei de Terras, de 1850, e a legislacdo subsequente codificaram o0s interesses
combinados de fazendeiros e comerciantes, instituindo as garantias legais e judiciais
de continuidade do padrdo de exploracdo da forca de trabalho, mesmo que o
cativeiro entrasse em colapso. Na iminéncia de transformacdes nas condi¢Bes do
regime escravista, que poderiam comprometer a sujei¢do do trabalhador, criavam as
peculiares condicfes que garantissem, ao menos, a sujei¢do do trabalho na producédo
do café. Importava menos a garantia de um monopolio de classe sobre a terra do que
a garantia de uma oferta compulséria de forca de trabalho a grande lavoura. De fato,
porém, independentemente das inten¢des envolvidas, a criacdo de um instrumental
legal e juridico para efetivar esse monopolio, pondo o peso do Estado do lado dos
interesses econdmicos do grande fazendeiro, dificultava o acesso a terra aos
trabalhadores sem recursos. 134

Por mais que a Constituicdo Imperial de 1.824 garantisse o direito de propriedade em
toda a sua plenitude'®, a Lei de Terras foi a primeira legislagdo brasileira a regulamentar a
propriedade privada. Conforme preceitua Martins (2017), a legalizacéo e a universalizacéo do
regime de propriedade privada da terra advinda com a Lei de Terras foi responsavel pelas
grandes transformacdes institucionais que anos mais tarde levaram a abolicdo do regime

escravocrata e, consequentemente, a viabilizacéo do capitalismo no Brasil.

Nesse cenario, a Lei de Terras deu estimulo a politica de imigracdo europeia com o
intuito de sanar o problema da méao-de-obra. Conforme preceitua Prado Janior (1977), a
extin¢do do trafico de africanos aprofundou as incongruéncias do regime escravocrata, sendo

que, também em razdo do inicio da industria manufatureira na segunda metade do século

133 GORENDER, Jacob. O escravismo colonial. 62 ed. S&o Paulo: Expressdo Popular: Perseu Abramo, 2016, p.
421.

134 MARTINS, José de Souza. O Cativeiro da Terra. Sdo Paulo: Contexto. 2017. p. 50

135 «E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente verificado exigir
0 uso, e emprego da Propriedade do Cidadao, seré elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei marcara
0s casos, em que terd logar esta unica excepcdo, e dara as regras para se determinar a indemnisa¢do.” (Artigo
179, inciso XXII, da Constituicdo de 1824)
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XIX, fez-se necesséria a procura de trabalhadores provenientes do continente europeu.
Contudo, o preenchimento da caréncia de escravizados com colonos europeus tornou-se um
empreendimento fracassado em razdo da incompatibilidade da existéncia entre trabalhadores
escravos e europeus livres.?3 Neste cenario, a Lei de Terras, além de reforcar a expansio do
latifindio, estimulou a colonizacéo ao dar a oportunidade do imigrante europeu livre adquirir
a sua propria terra. 1%’

Prudente (2005) ressalta que a Lei de Terras foi responsavel por definir posicdes entre
imigrantes europeus e afrodescendentes, haja vista que referida legislacdo, para além de
simplesmente regulamentar a propriedade privada, promoveu a colonizacdo estrangeira no
pais patrocinada pelos cofres publicos em detrimento de uma populacdo negra submetida as
consequéncias do regime escravocrata. Conforme sustenta a autora, a Lei de Terras faz parte
de um conjunto de normas fundamentadas sob o ideério racista que deram inicio no Brasil
Colbnia e que se estenderam sob o periodo republicano®®, que serfo apresentados de um
modo detalhado mais adiante. Outrossim, Delgado (2003) ressalta que, além de ser um
estatuto mais conservador do que o regime de sesmarias, a Lei de Terras, ao liquidar com o
regime de posses e admitir tdo somente a aquisicdo da propriedade através da compra e venda,
acabou com a possibilidade de transformar o setor de subsisténcia em propriedade familiar,
bem como impediu que a populacdo negra se transformasse em um novo contingente de
posseiros fundiarios, inclusive com a possibilidade da legalizacdo dos quilombos.

No que concerne a populacdo negra que vivia em quilombos, Prudente (2005) ressalta
gue, mesmo com o artigo 5° de referida legislacdo legitimar expressamente posse mansas e
pacificas em terras cultivadas!®®, o reconhecimento de referidas ocupagfes ndo ocorreu em

razdo do interesse do legislador em impedir a populacéo negra de ter acesso a terra:

13 PRADO JUNIOR, Caio. Historia Econdmica do Brasil. S&o Paulo: Brasiliense. 1977. p. 175.

137 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formac&o do patronato politico brasileiro. 52 ed. Sdo Paulo: Globo,
2012, p. 466.

138 “No periodo colonial e imperial destacam-se, além da Lei de Terras, a i) o Decreto de 25 de novembro de
1808, assinada pelo Principe Regente Dom Jodo VI, responsavel por conceder sesmarias aos estrangeiros
residentes no Brasil; ii) Carta Régia de 23 de setembro de 2011, autorizando a colonizag¢do irlandesa na capitania
do Rio Grande de S&o Pedro do Sul; iii) Decreto de 6 de maio de 1828, que autorizou a compra da Fazenda
Morro Queimado, em Cantagalo, para o estabelecimento da col6nia de suigos; iv) Decreto de 2 de junho de
1821, que concedeu terras para o estabelecimento de “engenheiros industriosos”; v) Decisdo n°® 80, de 31 de
marco de 1824, que estabeleceu uma colbnia de alemé&es no sul do Brasil; vi) Decreto de 20 de abril de 1824, que
concede subsidios a colonos alemaes de Nova Friburgo e vii) Carta Imperial de 24 de maio de 1824, que criou 0
cargo de Inspetor de Colonizagdo Estrangeira na Provincia do Rio de Janeiro, responséavel de, entre outras
atribuigdes, receber os colonos e cuidar do seu arranjamento.” Cf. PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Em
busca das raizes de nossas desigualdades sociais. Augusto Guzzo Revista Académica, n°® 7, 2005, p. 35-37.

139 «Serdo legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas por ocupacio primaria, ou havidas do primeiro
occupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de cultura, e morada, habitual do respectivo posseiro, ou
de quem o represente (...)” (Art. 5° da Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850) Cf. BRASIL. Lei n° 601, de 18 de
setembro de 1850. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L0601-1850.htm




66

“Ora, a ocupagdo de terra por quilombos nunca foi interpretada como “mansa e
pacifica”, a despeito de os principais quilombos durarem décadas e serem
numerosos. Uma segunda ou terceira geracdo de brasileiros, nascidos nos
quilombos, j& cumpriram as exigéncias legais. A organizacdo econfmica dos
quilombos compreendia o cultivo da terra, criagdo de animais, com venda ou troca
do excedente para vilas e fazendas proximas. A exigéncia “terra cultivada” e
“moradia habitual” estava cumprida. Ocorre que a intencdo era justamente retomar
terras ocupadas por negros, fossem quilombos, fossem povoacGes de pobres
libertos.”40

Contudo, necessario se faz compreender o conceito juridico de quilombo no periodo
colonial e imperial. Primeiramente, necessario ressaltar que o termo quilombo é uma palavra
que designava uma instituicdo politica e militar existente no continente africano, mas
especificamente na Africa banto. Conforme conceitua Kabengele Munanga:

Coincidentemente, a formacdo da instituicdo kilombo no continente africano,
especificamente na area cultural bantu, aconteceu também nos séculos XVI e
XVII. O quilombo africano, no seu processo de amadurecimento, tornou-se uma
instituicdo  politica e militar transétnica, centralizada, formada por sujeitos
masculinos submetidos a um ritual de iniciacdo. A iniciacdo, além de conferir-lhes
forcas especificas e qualidades de grandes guerreiros, tinha a funcdo de unifica-los e
integra-los ritualmente, tendo em vista que foram recrutados das linhagens
estrangeiras ao grupo de origem. Como instituicdo centralizada, o quilombo era

liderado por um guerreiro entre guerreiros, um chefe intransigente dentro da rigidez
da disciplina militar.1#

Dentro do contexto brasileiro, a palavra quilombo foi atribuida uma outra
significacdo. O quilombo foi definido juridicamente pela primeira vez no ano de 1740, em
uma resposta do rei do Portugal ao Conselho Ultramarino 28, conceituando-o como “toda
habitacdo de negros fugidos que passem de cinco, em parte despovoada, ainda que nao
tenham ranchos levantados nem se achem pildes neles”. Almeida (1999) ressalta que dentro
desta definicdo contém cinco elementos: i) a fuga, haja vista que o fenémeno do quilombo
estaria sempre vinculado a escravos fugidos; ii) abrigo de uma quantidade minima de fugidos;
iii) isolamento geogréfico, pois 0s quilombos estariam sempre localizado sem locais de dificil
acesso ¢ longe da “civiliza¢do”; iv) ocupacdo como moradia habitual e v) autoconsumo e
capacidade de reproducdo para além da monocultura.

Dentro destas caracteristicas, encontra-se 0 mais importante quilombo ja registrado,
Palmares, localizado na regido de Alagoas e formado por negros escravizados fugidos que se
estabeleceram na Zona da Mata no século XVII. O Quilombo de Palmares durou sessenta e

cinco anos, quase 0 mesmo tempo de existéncia do império brasileiro, sendo que também

140 PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Em busca das raizes de nossas desigualdades sociais. Augusto
Guzzo Revista Académica, n° 7, 2005, p. 35.

141 MUNANGA, K. Origem e histdrico do quilombo na Africa. Revista USP, n °28: Povo Negro -300 anos.
1996, p. 63
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acolhia brancos perseguidos, comportando nove aldeias, sendo a principal delas chamada de
Aldeia do Macaco, destruida pelo bandeirante Domingos Jorge Velho no ano de 1694, com a
captura de seu principal lider, Zumbi, na data de 20 de novembro de 1895, tendo este Gltimo
sofrido decapitacdo e sua cabeca exposta em pracga publica (PRUDENTE, 1980).

No ambito juridico, destaca-se a importancia do Quilombo dos Palmares para a
conceptualizacdo de referido fendmeno como “fuga de escravizados fugidos” junto a juristas
como Perdigdo Malheiro'*2, com a pormenorizacdo da existéncia e formagdo dos demais
quilombos, como pretexto para justificar a repressdo estatal junto destas comunidades, haja
vista que em referido conceito “o que de fato se evidencia era o temor de que Se existissem
outros como Palmares, pois representariam uma ameaga a ordem vigente.”**® Ademais,
destaca-se que referida conceptualizacdo encontra-se de acordo com o medo existente na elite
politica e econbmica durante praticamente todo o século XIX, em razdo de uma potencial
tomada do poder local a partir dos quilombos, em razdo dos acontecimentos ocorridos durante
a Revolugdo Haitiana, bem como no periodo da Guerra do Paraguai.**

Contudo, referida conceituacdo é insuficiente para descrever a complexidade existente
junto a constituicdo dos quilombos no periodo colonial e imperial, pois, conforme Almeida
(1999) por mais que o quilombo possa ser considerado como uma agédo coletiva promovida
por uma parcela da populacdo negra que se opunha aos mecanismos de repressao da forca do
trabalho no ambito do regime escravocrata e ao proprio sistema de producdo advinda da
plantation, os quilombos também se desenvolveram diante da decadéncia das grandes
plantacdes de cana-de-acUcar no século XVIII, sendo que deste fenbmeno surge a autonomia
produtiva que conduz ao acamponesamento de referidas comunidades negras
concomitantemente a perda do poder de coercdo dos grandes proprietarios. Diante deste
cendrio, referido autor aponta diversas realidades que giram em torno da constituicdo dos
quilombos, tais como a comunidade quilombola do Frechal, localizada no Estado do
Maranhdo, onde o quilombo, diante da decadéncia da monocultura, se constituiu a 100 metros

da casa-grande em razdo da forte autonomia de producdo dos seus habitantes para o

142 «“Qutros quilombos menos importantes existirio sempre, e ainda hoje existem em varias paragens de tio vasto
territério, com perigo de danno da gente civilizada, barbarismo dos proprios escravos, ofensa & ordem publica,
prejuizo do trabalho e, portanto da produgdo e riqueza, ndo obstante a sai constante perseguicdo e destrui¢do.”
(MALHEIRO, Agostinho Marques Perdigdo Malheiro. Escraviddo no Brasil: Ensaio Histérico-juridico-social.
Rio de Janeiro: Tipografia Nacional, 1867)

143 NUNES, Diego; SANTOS, Vanilda Hondria dos. Por uma histéria do conceito juridico de quilombo no
Brasil entre os séculos XVIII e XX. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, v. 66, n. 1, p. 117-148, abr.
2021. p. 146.

144 ALMEIDA, Alfredo W. B. de. Os quilombos e as novas etnias. In LEITAO, Raimundo Sérgio Barros (Org.)
Direitos territoriais das comunidades negras rurais. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental (ISA). 1999. p. 16.
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autoconsumo, bem como casos de doagdo de terras e até mesmo da ajuda por parte de negros
escravizados no pagamento de hipoteca das fazendas sob a promessa de que, com a quitagéo,
as terras seriam entregues a estes Gltimos.#4

Gomes (1996) aponta na formacdo dos quilombos a existéncia do que é denominado
pelo mesmo como “campo negro”, fendmeno que, para além do bindmio fuga-resisténcia,
envolve uma constelagdo de interesses e relacfes sociais entre quilombolas, escravizados,
comerciantes, latifundiarios e até mesmo autoridades estatais, sendo que neste cenério
formou-se um campesinato negro dotado de autonomia e com capacidade para realizar
transacGes comerciais ainda no regime escravista.4®

Por mais que possa se discutir a diversidade das situa¢des pelos quais grupos formados
por negros se apropriaram da terra, destaca-se que diante do enfraquecimento da monocultura
e com o surgimento de comunidades negras formadas por escravizados e ex-escravizados
possuidores de um sistema de producdo singular, o principal objetivo no ndo reconhecimento
e, consequentemente, no combate aos quilombos, que se reflete tanto na resposta do rei de
Portugal ao Conselho Ultramarino 28, bem como na promulgacéo da Lei de Terras de 1850,
eram trazer as terras dominadas pelos quilombolas novamente para os dominios dos grandes
proprietarios.

Ademais, acrescenta-se ainda o fato de que a legislacdo fundiaria de 1850 se originou
junto a crise da mao-de-obra escravizada desencadeada pela suspensdo do trafico negreiro,
sendo que, com o receio de que referida crise pudesse afetar drasticamente o aproveitamento
econémico da grande lavoura, fez-se necessaria uma nova forma de interdicéo racial, social e
juridica que limitasse o acesso a terra.!*” Nesse sentido, destaca-se a relagéo da limitagdo da
propriedade com a permanéncia do trabalho escravo:

A Lei de Terras, de 1850, e a legislacdo subsequente codificaram os interesses
combinados de fazendeiros e comerciantes, instituindo as garantias legais e judiciais
de continuidade do padréo de exploragdo da for¢a de trabalho, mesmo se o cativeiro
entrasse em colapso. Na iminéncia de transformagdes nas condi¢bes do regime
escravista, que poderiam comprometer a sujeicdo do trabalhador, criavam as
peculiares condi¢Bes que garantissem, ao menos, a sujei¢do do trabalho na producéo
do café. Importava menos a garantia de um monopdlio de classe sobre a terra do que
a garantia de uma oferta compulséria de for¢a de trabalho & grande lavoura. De fato,

porém, independentemente das intencBes envolvidas, a criagdo de um instrumental
legal e juridico para efetivar esse monopdlio, pondo o peso do Estado ao lado dos

145 Ibidem.

196 GOMES, F. S.: "Quilombos do Rio de Janeiro do Século XIX", In: REIS, J. J. & GOMES, F. S.
(orgs.): Liberdade Por um Fio. Histéria dos Quilombos no Brasil. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 1996, pp. 278;282.
147 MARTINS, José de Souza Martins. O Cativeiro da Terra. Sdo Paulo: Contexto, 2017, p. 124.
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interesses econdémicos do grande fazendeiro, dificultava o acesso a terra aos
trabalhadores sem recursos.'4

Outrossim, a criagdo de condi¢fes minimas para a sujeicdo de uma populacdo negra
escravizada junto a grande lavoura foi estimulada pelo proprio processo lento e gradual da
abolicdo do regime escravocrata no Brasil, situacdo que era refletida junto as leis
abolicionistas. Nesse sentido, destaca-se que o artigo 2°, 812 da Lei do Ventre Livre (Lei
Imperial n° 2.040, de 2 de setembro de 1871) ao facultar ao senhor, quando 0 menor atingisse
a idade de oito anos, o direito de receber uma indenizagao por parte do Estado ou de utilizar-
se dos seus servicos até a sua idade adulta, tinha como objetivo principal a protecdo do
patriménio da classe latifundiaria, corroborando inclusive com a escravizagdo de nascituros
livres.1*® Tal situagdo também se aplica a Lei dos Sexagenarios, também chamada de Lei
Saraiva-Cotegipe (Lei Imperial n° 3.270, de 28 de setembro de 1885), pois conforme explicita
Ribeiro (2020):

“[...] Os escravos com sessenta anos de idade foram libertos, contudo,
obrigatoriamente deveriam prestar servicos pelo prazo de trés anos aqueles que até
entdo eram seus proprietarios, a titulo de indenizacdo pela liberdade. Aqueles que
estivessem no intervalo de idade entre sessenta e um e sessenta e quatro anos, ao
completarem sessenta e cinco ndo estariam mais sujeitos a prestacdo dos servicos
indicada.

Novamente a efetividade da legislacdo ficou prejudicada ao ndo considerar que a
expectativa de vida dos escravos a época era muito mais baixa em relacdo ao que foi
fixado legalmente para fins de concessdo de alforria. E a disposicdo legal que
determinou a permanéncia dos libertos maiores de sessenta anos para fins de
cuidado com aqueles que haviam sido seus senhores, também ndo atribuiu liberdade
de fato.”>°

Por mais que dentro do movimento abolicionista tenham surgido propostas alem da
abolicdo da escravatura — tal como a ideia de “democracia rural brasileira” levantada por
André Reboucas, que envolvia, além da liberdade dos escravizados, a redistribuicdo de terras
entre libertos e imigrantes, com o intuito de tornar estes Ultimos proprietarios e,
consequentemente, democratizar a propriedade da terra —, referidos ideais foram esquecidos,
pois para a elite dominante a época o interesse maior era livrar o Brasil dos obstaculos que a
escraviddo trazia para a modernizacdo do pais do que realmente emancipar a populacdo negra

e escravizada.t®?

148 |bidem, pp. 50-51.

199 PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Preconceito racial e igualdade juridica no Brasil. 1980.
Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, So Paulo,
1980. p.56.

150 RIBEIRO, Anna Lyvia Roberto Custddio. Racismo Estrutural e aquisicio da propriedade: uma ilustracio da
cidade de Sao Paulo. 1% ed. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2020, pp. 56-57.

151 |bidem. p. 77-79.
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Nesse sentido, Cardoso (1977), em seus estudos sobre o regime escravocrata no Rio
Grande do Sul, analisa o fato de como os interesses da elite econdmica latifundiaria moldaram
0s rumos da abolicdo da escravatura, bem como a falta de compromisso desta elite junto a
populacéo negra:

“Nao era o sistema escravocrata que aparecia, diretamente, como a preocupacao
dominante, e muito menos o destino do negro, mas a ideia da Patria “conspurcada
pela nodoa negra”. (...) Em pouco tempo, a Aboli¢cdo, em vez de significar uma
tentativa de resgatar um compromisso moral dos brancos para com 0s negros, como
gueriam 0s mais auténticos e consequentes abolicionistas, transformava-se numa
pura virtude dos brancos, indiferente ao negro enquanto pessoa ou escravo — a
generosidade do povo galcho, o apego a Patria, que existia em cada um, faria de
todos “bons abolicionistas”, independentes das opinides sobre a escraviddo como
forma de espoliagdo social ou das opinides sobre o negro enquanto homem.”*%2

Assim, mesmo com o advento de legislacbes que promoviam a emancipacdo gradual
da populacdo negra escravizada, o quilombo continuava a ser uma ameaca a ser combatida,
haja vista que ndo convinha a classe latifundiaria dominante. Deste modo, Nunes e Santos
(2021) ressaltam que no século XI1X o quilombo era conceituado como um espaco juridico
fora da lei e que precisava ser eliminado, sendo que os membros de referidas comunidades,
equiparados a condicdo de negro fugido, deveriam ser severamente punidos pela esfera
criminal, ja que o crime de insurreicdo de escravos, previsto no artigo 113 do Codigo
Criminal de 1830, era considerado um crime contra a propria seguranca interna do Império.

O quilombo tornou-se um fenémeno formado por uma populagdo negra que, além de
desafiar a continuidade do regime escravocrata, desafiava a propria existéncia do latifundio,
devendo ser combatido com a finalidade de assegurar o monopolio da terra, bem como a forca
de trabalho baseada no regime escravocrata. Com isso, a ressignificacdo que o termo
quilombo sofreu no periodo colonial e imperial — de uma instituicdo politica e militar para
uma aglomeracdo de escravizados fugidos e criminalizados pelo regime escravocrata — serviu
para justificar uma dominacdo racial que tinha como finalidade defender os interesses do
grupo majoritario, consistentes no término gradual do regime escravocrata que atendesse 0s
interesses da elite latifundiaria. Outrossim, a concepcao liberal de propriedade privada,
interpretada como um direito absoluto durante todo o periodo colonial e imperial, garantiu a
concentracdo de terras por parte deste grupo, ja que ndo havia interesse no reconhecimento da
posse ou outras formas de propriedade que ndo assegurassem a monocultura e o modo-de-

producéo escravocrata.

152 CARDOSO, Fernando Henrique. Capitalismo e escraviddo no Brasil meridional: o negro na sociedade
escravocrata no Rio Grande do Sul. Rio de Janeiro: Paz e Terra. 1977. p. 214.
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Com o advento da Lei Imperial n° 3.353, de 13 de maio de 1888, a escraviddo foi
extinta dentro do territorio brasileiro, sendo que pouco mais de um ano depois, em 15 de
novembro de 1889, a republica foi proclamada no Brasil. Contudo, tais acontecimentos ndo se
converteram em emancipacdo da populacdo afro-brasileira e, neste novo cenario, novas
ressignificacbes do conceito quilombo ocorreram durante todo o periodo republicano, bem
como que no ambito juridico, o predominio de uma visdo liberal da propriedade privada,
associada a ideologia da democracia racial, fez com que as comunidades quilombolas
permanecessem na invisibilidade, favorecendo a continuidade da concentragdo de terras nas

maos de uma elite agraria

2.2. A dominagdo pela invisibilidade: do inicio da Republica ao fim da Ditadura
Militar

Com a promulgagdo da Lei Aurea no ano de 1888, a Monarquia perdeu sua base de
apoio junto a elite latifundiaria, haja vista que esta Ultima, com a libertacdo da populacéo
negra escravizada, esperava assegurar o direito indenizatorio em face do Estado proveniente
da extincdo da mao-de-obra servil, 0 que ndo ocorreu, sendo que desta insatisfacdo o0s
fazendeiros se aproximaram do movimento republicano, situacdo que ensejou em um dos
elementos essencial para a Proclamacdo da Republica, datada de 15 de novembro de 1889.

Dando continuidade ao que ocorreu pos-abolicdo, a Republica assegurou a igualdade
formal, contudo, sem garantir a minima seguranca social e econdmica a populacdo negra
recém-liberta. Este quadro prejudicial a populacdo negra € retratada desta forma por Florestan

Fernandes:

“Os senhores foram eximidos da responsabilidade pela manutengéo e seguranca dos
libertos sem que o Estado, a Igreja ou outra qualquer instituicdo assumissem
encargos especiais que tivessem por objeto prepara-los para 0 novo regime de
organizacdo da vida e do trabalho. O liberto se viu convertido, suméria e
abruptamente, em senhor de si mesmo, tornando-se responsavel por sua pessoa e por
seus dependentes, embora ndo dispusesse de meios materiais e morais para realizar
essa proeza nos quadros de uma economia competitiva.

()

Perdendo sua importancia como méao-de-obra exclusiva, ele também perdeu todo o
interesse que possuira para as camadas dominantes. A legislacdo, os poderes
publicos e os circulos politicamente ativos da sociedade se mantiveram indiferentes
e inertes diante de um drama material e moral que sempre fora claramente
reconhecido e previsto, largando-se o negro ao penoso destino que estava em
condigdes de criar por ele e para ele mesmo.”5®

153 FERNANDES, Florestan. A integracéo do negro na sociedade de classes: o legado da “raca branca”. vol. 1.
52 ed. Sdo Paulo: Globo, 2008, pp. 29;32.
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O que ainda destaca o inicio do periodo republicano é o fim da utilizacdo do trabalho
escravo, que j& estava sendo abolida gradualmente até 1888, para a plena utilizacdo de mé&o-
de-obra livre, qualificada e assalariada. Por mais que a politica imigratoria tenha sido iniciada
ainda no Segundo Reinado, com a Proclamacdo da Republica intensificou-se a politica de
imigracdo no Brasil, sendo que, mesmo com uma grande massa de negros e negras recém-
libertos, optou-se pela politica de insercdo de imigrantes europeus nas relacdes de trabalho,
haja vista que para a elite dominante 0s mesmos seriam mais aptos ao novo regime de
trabalho.

Ressalte-se que a situacdo social da populacdo negra apds a abolicdo da escravatura
confirma a tese de Quijano (2005) onde destaca que categoria raca se manteve no sistema
capitalista, estabelecendo hierarquias raciais dentro do sistema de producdo que se estendeu

do regime escravocrata ao regime de trabalho assalariado:

As novas identidades historicas produzidas sobre a idéia de raga foram associadas a
natureza dos papéis e lugares na nova estrutura global de controle do trabalho.
Assim, ambos os elementos, raca e divisdo do trabalho, foram estruturalmente
associados e reforcando-se mutuamente, apesar de que nenhum dos dois era
necessariamente dependente do outro para existir ou para transformar-se.

()

Assim, cada forma de controle do trabalho esteve articulada com uma raca
particular. Consequentemente, o controle de uma forma especifica de trabalho podia
ser ao mesmo tempo um controle de um grupo especifico de gente dominada. Uma
nova tecnologia de dominacdo/exploragdo, neste caso raga/trabalho, articulou-se de
maneira que aparecesse como naturalmente associada, o que, até 0 momento, tem
sido excepcionalmente bem-sucedido.'*

Destaca-se que referido discurso tinha como base de apoio as teorias raciais surgidas
no século XIX, principalmente as teses de Arthur Gobineau na obra Essai sur [’inégalite des
races humaines. Gobineau defendia a existéncia de uma “hierarquia das racas”, onde algumas
racas, em esséncia, eram intelectualmente mais capazes do que outras, com destaque a
superioridade dos arianos como a raca branca proveniente da Asia Central e que deixou a sua
marca em varias civilizacGes durante toda a historia da humanidade, sendo a miscigenacéo a
decadéncia da propria civilizacdo em razdo da degeneracdo devido a mistura do sangue ariano

(associado a raga branca burguesa) com ragas mais escuras.®®

154 QUIJANO, A. Colonialidade do Poder: Eucocentrismo e América Latina. In Lander (org). Colonialidade do
saber: eurocentrismo e ciéncias sociais. Perspectivas latinoamericanas. Coleccion Sur Sur, Buenos Aires:
CLACSO. 2005. pp. 118-119.

1% BETHANCOURT, Francisco. Racismos: Das Cruzadas ao século XX. trad. Luis Oliveira Santos, Jodo Quina
Edi¢des. 12 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018. p. 384.
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No Brasil, referidas teorias raciais tiveram grande influéncia nos estudos sobre o negro
brasileiro ocorridos no final do século XIX e inicio do século XX, especialmente nas obras de
Nina Rodrigues, Silvio Romero e Oliveira Vianna. Sendo o principal doutrinador racista de
sua época, Nina Rodrigues defendia a tese de que a inferioridade do negro africano estava
fora de qualquer davida cientifica e que, independente de inata ou transitdria, a civilizacdo
branca europeia se desenvolvia rapidamente, o que impossibilitaria que a mesma fosse
testada. Com base neste pensamento, Nina Rodrigues, além de defender a tese de que as
caracteristicas raciais afetavam o comportamento social e que deveriam ser levadas em
consideracdo pelas autoridades policiais competentes, também considerava a miscigenacao
como um problema, haja vista que o cruzamento de “ragas” produziam individuos
degenerados e que, considerando a questdo do negro africano no Brasil, considerava a
influéncia da raca negra em nosso territério como o principal fator de inferioridade do povo
brasileiro.®

Silvio Romero, que se considerava um darwinista social, considerava que toda nagéo €
consequéncia da interacdo entre a populacédo e o seu habitat natural, sendo que a populacéo
brasileira, por estar inserida dentro de uma regido tropical, seria mérbida de vida curta e
pesarosa. Para referido autor, a humanidade seria dividida em ragas “superiores” e
“inferiores”, sendo que a populacédo brasileira era composta de trés racas: o branco europeu, 0
negro africano e o indio nativo. Em sua analise, o branco “greco-latino” que veio para o Brasil
era inferior ao branco “germano-saxdo”, formado por ingleses ¢ alemdes, concordando com a
inferioridade do negro africano em relacdo ao branco, bem como considerando os indios
como a raga mais decaida em sua escala etnografica.’®” Ao expor sobre a formagdo do povo

brasileiro, expde Silvio Romero:

“Povo que descendemos de um estragado e corrupto ramo da velha raca latina, a que
juntara-se o concurso de duas racas mais degradas do globo, os negros da costa e 0s
peles-vermelhas da América (...) O servilismo do negro, a pregui¢a do indio e o
génio autoritario e tacanho do portugués produziram uma nacdo informe sem
qualidades fecundas e originais.”%

Oliveira Viana foi responsavel por desenvolver na década de 1920 uma formulacéo
mais sistematica da teoria do branqueamento. O presente autor ndo era adepto de todas as

premissas advindas do racismo cientifico, tendo em vista que ndo via as diferencas entre racas

1% SKIDMORE, Thomas E.. Preto no branco: raga e nacionalidade no pensamento brasileiro. trad. Raul de Sa
Barbosa. Rio de Janeiro: Paz e Terra. 1976. pp. 75-76.

157 |bidem.pp. 50-51.

1% ROMERQO, Silvio. A poesia popular no Brasil. Revista Brasileira: 22 fase. v.7, 1881. p.30 in SKIDMORE,
T.E. Preto no branco: raca e nacionalidade no pensamento brasileiro. Trad. Raul de S& Barbosa. Rio de
Janeiro: Paz e Terra. 1976. p. 52.
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“inferiores” e “superiores” como absolutas. Por tal razdo, o movimento imigratdrio seria uma
possibilidade de “arianamento”, haja vista que o cruzamento de membros da raga branca com
as duas racas primitivas (negra e indigena) contribuiria para elevar a pureza étnica através da
miscigenacdo.!®® (SKIDMORE, 1976, p. 221).

Para Cardoso (1977) probleméatica das teorias raciais a sua relacdo com a politica
imigratoria no Brasil encontra-se ainda no século XIX, onde a transicdo do trabalho servil
para o trabalho assalariado fez com que a médo-de-obra desejada fosse a do branco, europeu e
livre em detrimento do negro escravizado, pois acreditava-se que populacdo branca advinda
da Europa seria responsavel pelo progresso do pais; assim, ap6s a Abolicdo da escraviddo e
com a Proclamacgdo da Republica, a estratificacdo racial foi justificada pela inferioridade
bioldgica da populacdo negra, sendo que o seu despreparo social e cultural junto a sociedade
competitiva, em vez de ser considerada como reflexo do proprio sistema escravocrata, foi
visto como uma desigualdade natural.

Para Azevedo (1987), a politica imigratdria foi pautada pela valorizacdo do europeu
frente a ideia de inferioridade racial da populacdo negra e indigena, sendo que havia
diferencas entre os interesses da elite latifundiaria, que aceitava a possibilidade de aceitar a
populacdo negra liberta como assalariados, e 0s interesses nacionais, que somente
acreditavam na formacao de uma nacionalidade brasileira com o concurso da “raga superior”
branca e europeia dentro do territorio nacional.*®

Prudente, ao realizar analise sobre as legislacdes imigratorias durante o periodo
republicano, aposta diversas politicas de cunho racista com o intuito de incentivar a imigracao
europeia a saber: i) Decreto n° 528, de 28 de junho de 1890, que proibe a entrada de africanos
e asiaticos em territério nacional para fins de trabalho; ii) no periodo do Estado Novo, o
Decreto-Lei n° 406/38, que delimita ao governo federal o direito de limitar ou suspender a
entrada de individuos de determinadas racas; iii) Decreto-Lei n° 7.967/45, que, sob o pretexto
de proteger os interesses do trabalhador nacional, necessidade de preservar e desenvolver
junto ao imigrante, na composicao técnica da populacdo, as caracteristicas mais convenientes
de sua ascendéncia europeia. (PRUDENTE, 1980).

Destaca-se que, juntamente com as restricdes de ingressos de individuos provenientes
do continente africano em territério brasileiro, no Estado Novo de Getulio Vargas ocorre a

superacdo das teorias raciais com a predominancia a ideologia da democracia racial, que tem

159 SKIDMORE, Thomas E.. Preto no branco: raga e nacionalidade no pensamento brasileiro. trad. Raul de Sa
Barbosa. Rio de Janeiro: Paz e Terra. 1976. p. 221.

180 AZEVEDO, Célia Maria Marinho de. Onda Negra Medo Branco. O negro no imaginario das elites do século
XIX. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1987. p. 85-86.



75

como obra principal as obras Casa Grande & Senzala e Sobrados & Mucambos, de Gilberto

Freyre. Por mais que em ambas as obras ndo se encontre a expressdo democracia racial,

Freyre pregava a inexisténcia de preconceitos ou discriminagfes raciais no Brasil, pois

entendia que a miscigenacdo encontrada na formagdo da sociedade brasileira exercia um

efeito democratizante que afastava antagonismos das mais diversas ordens, contribuindo

assim para que a questdo da raca fosse superada pela questdo cultural nos discursos sobre a
formac&o da identidade nacional brasileira. (DA SILVA KERN, 2014).
Nesse sentido, assim expde Gilberto Freyre em sua obra Sobrados & Mucambos, em

sua primeira edicéo:

“Nao ha duvida de que no Brasil "em contraposicdo a mesticagem ethnica"
persistem (...) as culturas "identificadas com as tres ragas formadores da ethnia
nacional”. Principalmente a européa e a negra (...).Duvidamos, porém, que se possa
dizer dessas culturas que se manteem entre nés "isoladas e oppondo umas as outras
os seus Vvalores ethicos, metaphysicos, sociaes, economicos e politicos".
Precisamente o caracteristico mais vivo ambiente social brasileiro parece-nos hoje a
reciprocidade entre as culturas, e ndo o dominio de uma pela outra, ao ponto da
debaixo nada poder dar de si, conservando-se, como nhoutros paizes de
miscegenacdo, num estado de crispacdo ou de recalque. Reciprocidade entre culturas
que se tem feito acompanhar de intensa mobilidade social — entre classes e entre
regiGes. Mobilidade vertical e mobilidade horizontal. Talvez em nenhum paiz da
extensdo do nosso, o individuo do extremo Norte - do Para, digamos — se sinta tdo a
vontade no extremo Sul e encontre tantas facilidades de ascensao social e politica.
Entretanto é o caso de centenas de bachareis cearenses, paraenses, sergipanos,
bahianos, pernambucanos - tantos delles mulatos ou caboclos - que teem feito
carreira no Rio Grande, no Parana, em Sao Paulo e até governado esses Estados e 0s
representado no Congresso. Talvez em nenhum outro paiz seja possivel ascensao
social mais rapida de uma classe a outra: do mucambo ao sobrado. De uma raga a
outra: de negro a "branco” ou a "moreno"” ou "caboclo." 16!

Hasenbalg (2005) salienta que o mito da democracia racial, fruto das productes

intelectuais de uma elite predominantemente branca, tornou-se uma ideologia que tem como

principal fundamento a negativa do preconceito e da discriminacao racial nas relacfes sociais

existentes no Brasil, sendo que os seus efeitos fortalecem o principio liberal da igualdade:

Os principios mais importantes da ideologia da democracia racial sdo a auséncia de
preconceito e discriminacdo racial no Brasil e, consequentemente, a existéncia de
oportunidades econdmicas e sociais iguais para brancos e negros. De fato, mais do
que uma simples questdo de crenca, esses principios assumiram o carater de
mandamentos: “(1) Em nenhuma circunstdncia deve ser admitido que a
discriminagdo racial existe no Brasil; e (2) Qualquer expressdo de discriminacao
racial que possa aparecer deve ser atacada como ndo-brasileira.” O conteudo desse
“verdadeiro culto da igualdade racial” é consubstanciado em afirmativas populares
tais como “o negro ndo tem problema”, “ndo temos barreiras baseadas em cor” e
“somos um povo sem preconceito”.

Do ponto de vista dos ndo-brancos, os efeitos da ideologia da democracia racial séo
semelhantes aqueles do credo liberal de igualdade de oportunidades. Isto é, a

161 FREYRE, Gilberto. Sobrados e Mucambos: Decadencia do Patriarchado Rural no Brasil. Sdo Paulo:
Companhia Editora Nacional. 1936, p. 368
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responsabilidade pela sua baixa posicéo social é transferida ao grupo subordinado. A
consequéncia ldgica da negagdo do preconceito e discriminacdo é trazer para o
primeiro plano a capacidade individual dos membros do grupo subordinado como
causa de sua posigdo social, em detrimento da estrutura das relagdes intergrupais.'®?

Nesse sentido, Gonzalez (2020) assevera que 0 mito da democracia racial acaba por
camuflar a realidade de uma sociedade brasileira racialmente hierarquizada, o que beneficia a
preservacdo de interesses do grupo racial dominante:

Na medida em que somos todos iguais perante a lei, que o negro é um “um cidadio
igual aos outros” gragas a Lei Aurea, nosso pais ¢ o grande exemplo da harmonia
inter-racial a ser seguido por aqueles em que a discriminacdo racial é declarada.
Com isso, o grupo racial dominante justifica sua indiferenca e sua ignorancia em
relacdo ao grupo negro. Se 0 negro ndo ascendeu socialmente e se ndo participa com
maior efetividade nos processos politicos, sociais, econdmicos e culturais, o Unico
culpado €é ele préprio. Dadas as suas caracteristicas de “preguica”,
“irresponsabilidade”, “alcoolismo” etc., ele sO pode desempenhar, naturalmente, os
papéis sociais mais inferiores.1%3

A partir desta perspectiva, a ideologia da democracia racial serve com um instrumento
de interpretacédo da igualdade a partir de uma visdo de neutralidade racial. Conforme destaca
Moreira (2017), a ideologia da democracia racial como narrativa juridica:

[...] transforma a raca em uma categoria irrelevante no Brasil, motivo pelo qual
minorias raciais ndo poderiam ser reconhecidas como grupos que merecem
tratamento diferenciado. Essa narrativa juridica defende entdo a neutralidade racial
como parametro de interpretacdo da igualdade, reproduzindo, assim, um movimento
transnacional que considera politicas de inclusdo racial uma ameaca a democracia. A
defesa da neutralidade racial informa muitos argumentos que classificam a
mobilizacdo politica em torno da raga como um obstaculo & construgdo de uma
forma de cidadania cosmopolita que necessariamente requer a superacdo de divisdes
sociais. 84

Dentro de um cenario onde a escraviddo era considerada como uma ocorréncia do
passado, associada a promocédo de teorias raciais que proclamavam a inferioridade racial da
populacdo negra em relacdo ao branco e, posteriormente, com a predominancia da negacao da
problematica racial no Brasil advinda com a ideologia da democracia racial vigente até a
década de 1980, ocorreu a invisibilidade dos quilombos no ordenamento juridico durante o
periodo republicano anterior a Constituicdo Federal de 1988.

Nascimento e Silva (2012) destacam que o mito da democracia racial é responsavel
por dificultar o reconhecimento das comunidades quilombolas ainda nos dias atuais, pois

dissemina um discurso que, além de trazer a negativa de uma estratificacdo racial existente na

162 HASENBALG, Carlos. Discriminagdo e desigualdades raciais no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG;
Rio de Janeiro: IUPERJ. 2005. p. 25.

163 GONZALEZ, Lélia. Por um Feminismo Afro-Latino-Americano: Ensaios, Intervencdes e Didlogos. Rio
Janeiro: Zahar. 2020. p. 160.

184 MOREIRA, Adilson José. Direito, poder, ideologia: discurso juridico como narrativa cultural. In: Revista
Direito & Praxis, vol. 08, n° 2, Rio de Janeiro: 2017. p. 849.
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nossa sociedade, tenta homogeneizar a populacdo, desconsiderando assim a diversidade
étnico-racial existente no pais.

Com isso, a ideologia da democracia racial, cumulada com o discurso liberal do direito
da propriedade privada confirmado no periodo republicado pelo Cddigo Civil de 1912, serviu
para que as comunidades quilombolas permanecessem invisibilizadas para que uma elite
agraria dominante preservasse o0 seu privilégio racial consistente na concentracdo estrutural
fundiaria. O reconhecimento da propriedade somente a partir de sua concepcédo liberal, ou
seja, associada ao individualismo possessivo e passivel de ser comercializada, desconsiderava
a existéncia de outras formas de relacionamento com a terra para legitimar o proprio
monopdlio fundidrio com o seu enfoque exclusivamente econdmico, sendo que o
reconhecimento da propriedade coletiva de uma minoria étnico-racial que, em sua maioria, se
localiza na area rural - como as comunidades quilombolas — afetaria diretamente os interesses
da elite agraria brasileira.

Contudo, mesmo com referida invisibilidade tendo se encerrado somente com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o fendmeno do quilombo acabou por ser
objeto de estudos no ambito das Ciéncias Sociais. Arruti (2006) assevera que desde a
proclamacdo da republica o termo quilombo sofreu diversas ressemantizacbes que
ultrapassaram a interpretacdo predominante no periodo pre-republicano, ou seja, de um
espaco de escravizados negros fugidos a ser combativo, separando-as em trés correntes: o
quilombo como resisténcia cultural, que tem como maior referéncia tedrica Edson Carneiro e
sua obra O Quilombo de Palmares e que oscila entre a interpretacdo tedrica e antropoldgica
ao tentar observar em que medida os quilombos reproduziam o modo de vida e africano; o
quilombo enquanto resisténcia politica, tendo como referéncia as obras Rebelides da Senzada,
de Clovis Moura, e Palmares: a guerra dos escravos, sendo considerado como modelo para
se pensar a relacdo potencial entre as classes populares e o Estado ou a ordem dominante e,
consequentemente, como uma forma revolucionario de resisténcia popular e; o quilombo
como uma combinacdo de resisténcia cultural e politica, representada sobretudo pelas obras
de Abdias do Nascimento, considerando o quilombo como representacdo maxima da
resisténcia negra.*®®

Assim se expressa Edson Carneiro, ao considerar o quilombo como um fenémeno de

resisténcia cultural que reproduzia a organizacdo da vida e dos Estados africanos:

185 ARRUTI, José Mauricio . Mocambo: Antropologia e histéria do processo de formagdo quilombola. 1. ed.
Bauru: Edusc, 2006. pp.318-319.
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“O quilombo, por sua vez, era uma reafirmagéo da cultura e do estilo de vida
africanos. O tipo de organizacdo social criado pelos quilombolas estava tdo proximo
do tipo de organizagéo entdo dominante nos Estados africanos que, ainda que ndo
houvesse outras razdes, se pode dizer, com certa dose de seguranca, que 0S negros
por éle responséaveis eram em grande parte recém-vindos da Africa, e ndo negros
crioulos, nascidos e criados no Brasil. Os quilombos, déste modo, foram - para usar
a expressdo agora corrente em etnologia - um fendmeno contra-aculturativo, de
rebeldia contra os padrBes de vida impostos pela sociedade oficial e de restauracéo
dos valores antigos.”*%6

De outro modo, o pensamento de Clévis Moura contribui para o entendimento dos

quilombos como resisténcia politica ao sistema escravocrata:

O quilombo foi, incontestavelmente, a unidade basica de resisténcia do escravo.
Pequeno ou grande, estavel ou de vida precaria, em qualquer regido em que existia a
escraviddo, la se encontrava ele como elemento de desgaste do regime servil. O
fendmeno nédo era atomizado, circunscrito a determinada area geografica, como a
dizer que somente em determinados locais, por circunstancias mesoldgicas
favoraveis, ele podia afirmar-se. Ndo. O quilombo aparecia onde quer que a
escraviddo surgisse. N&do era simples manifestacdo topica. Muitas vezes surpreende
pela capacidade de organizacdo, pela resisténcia que oferece; destruido parcialmente
dezenas de vezes e novamente aparecendo, em outros locais, plantando a sua roca,
constituindo suas casas, reorganizando a sua vida social e estabelecendo novos
sistemas de defesa. O quilombo néo foi, portanto, apenas um fenémeno esporédico.
Constituia-se em fato normal dentro da sociedade escravista. Era reacdo organizada
de combate a uma forma de trabalho contra a qual se voltava o proprio sujeito que a
sustentava.

Em Minas Gerais, Mato Grosso, Goias, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Maranhao,
onde quer que o trabalho escravo se estratificava, ali estava o quilombo, 0 mocambo
de negros fugidos, oferecendo resisténcia. Lutando. Desgastando as forgas
produtivas, quer pela agdo militar, quer pelo rapto de escravos, fato que constituia,
do ponto de vista econémico, uma subtracdo ao conjunto das forgas produtivas dos
senhores de engenho %67

Clévis Moura também assevera que a luta dos escravizados fugidos que se
organizavam em quilombos foi responsavel por enfraquecer o regime escravocrata e

promover, mesmo que de forma inconsciente, a sua substituicdo pelo trabalho livre:

As revoltas dos escravos, como apresentamos neste livro, formaram um dos termos
de antinomia dessa sociedade. Mas ndo formaram apenas um dos termos dessa
antinomia: foram um dos seus elementos dindmicos, porque contribuiram para
solapar as bases econdmicas desse tipo de sociedade. Criaram as premissas para que,
no seu lugar, surgisse outro. Em termos diferentes: as lutas dos escravos, ao invés de
consolidar, enfraqueceram aquele regime de trabalho, fato que, aliado a outros
fatores, levou 0 mesmo a ser substituido pelo trabalho livre.

O dinamismo da sociedade brasileira, visto do angulo de devir, teve a grande
contribuicdo do quilombola, dos escravos que se marginalizavam do processo

186 CARNEIRO, Edison. O Quilombo dos Palmares. 22 ed. Rio de Janeiro: Companhia Nacional, 1988.
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produtivo, e se incorporaram as forcas negativas do sistema. Desta forma o escravo
fugido ou ativamente rebelde desempenhava um papel que lhe escapava
completamente, mas que funcionava como fator de dinamizacdo da sociedade. As
formas "extra legais" ou "patoldgicas" de comportamento do escravo, segundo a
sociologia académica, serviram para impulsionar a sociedade brasileira em direcdo a
um estagio superior de organizacdo do trabalho. O quilombola era o elemento que,
como sujeito do proprio regime escravocrata, negava-o material e socialmente,
solapando o tipo de trabalho que existia e dinamizava a estratificagdo social
existente. Ao fazer isto, sem conscientizacdo embora, criava as premissas para a
projecdo de um regime novo no qual o trabalho seria exercido pelo homem livre e
que ndo era mais simples mercadoria, mas vendedor de uma: sua forca de trabalho.
()

Nestes termos poderemos compreender com mais clareza o papel que os escravos
rebeldes desempenharam. N&o se trata de uma glorificacdo romantica. Trata-se de
captar, dentro de um método sociolégico dindmico e ndo académico, o sentido
global de um processo: a passagem da escraviddo para o trabalho livre. Nesse
processo € que afirmamos ter o quilombola desempenhado papel importante, nao
tanto pelas suas intencfes ou atitudes ideoldgicas, mas pelo desgaste econdmico e
assimetria social que produzia. Esses desajustes produziram-se em cadeia e
refletiram-se, quer do ponto de vista de criar necessidade de serem os escravos
considerados indesejaveis como maquinas de trabalho, quer pelo préprio énus que
tal procedimento acarretava, abrindo bolsfes negativos na economia escravista e
onerando consequentemente o conjunto do trabalho escravo. O sistema de controle
social que por causa disto foram obrigados a montar os senhores de escravos, isto é,
o0s elementos repressores, as instituicbes de combate ao quilombola, a mobilizacéo
de recursos econdmicos para combater o escravo fugido, o pagamento aos capitaes-
do-mato e, além de outras despesas, a perda do préprio escravo que se rebelava,
durante todo o tempo da escraviddo, pesava como fator negativo. Além disso, tal
fato, & medida que se agrava o problema com a maior participacdo dos escravos
nesse processo de reacdo, influia na producdo total e na margem de lucros
individuais da classe colonial.®

Abdias do Nascimento assim se manifesta sobre a sua concep¢do de quilombo

enquanto resisténcia cultural e politica da populacéo negra:

“Onde poderemos encontrar essa vivéncia de cultura coletiva? Nos quilombos.
Quilombo ndo significa escravo fugido conforme nos ensinam as definigdes
convencionais. Significa reunido fraterna e livre: encontro em solidariedade,
convivéncia, comunhéo existencial. A sociedade quilombola ou quilombista apresenta
uma etapa avangada no progresso humano e socio-politico em termos de igualitarismo
econdmico. Os precedentes histéricos conhecidos confirmam esta afirmagdo. Como
sistema econdmico, o quilombismo tem sido a adequagdo, ao meio brasileiro, do
comunitarismo e/ou ujamaaismo da tradi¢do africana. Em tal sistema, as relactes de
producdo diferem basicamente daquelas prevalecentes na economia espoliativa de
degradagdo social do trabalho, fundada na razdo do lucro a qualquer custo,
principalmente no lucro obtido com o suor e o sangue do africano escravizado. O
quilombismo articula os diversos niveis da vida comunitéria e na dialética interacdo
social propde e assegura a realizagdo completa do ser humano. Nessa dindmica, todos
os fatores e elementos basicos da economia sdo de propriedade e uso coletivo. Disso
resulta que o trabalho ndo se define como uma forma de castigo, opressdo ou
exploracdo: ele é primeiramente uma forma de libertagdo humana a qual todo o
cidadao desfruta como um direito e uma obrigagdao social.

168 MOURA, Cldvis. Rebelides da Senzala; quilombos, insurrei¢des, guerrilhas. 3? ed. Sdo Paulo: LECH
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Os quilombolas dos séculos XVI, XVII, XVIII e XIX nos legaram um patrimonio de
pratica quilombista. Cumpre aos negros contemporaneos menter e ampliar essa cultura
afro-brasileira de resisténcia e de afirmacédo da nossa verdade. Um método de analise
social, compreensdo e definicdo de uma experiéncia concreta, o quilombismo expressa

uma teoria cientifica inextricavelemtne fundida a nossa pratica histérica.”%°
Reis e Gomes (1996) ressaltam que o revisionismo historico promovido pela Escola
Paulista de Sociologia — compostas por socidlogos como Florestan Fernandes, Fernando
Henrique Cardoso e Octavio lanni — enfatizavam a coisificagdo da populagdo negra
escravizada, colocando assim em segundo plano a resisténcia dos negros escravizados, sendo
que escritores como Clovis Moura, Décio Freitas, entre outros, passaram a privilegiar em suas

anélises referida resisténcia.

Nesse sentido, destaca-se a critica de Décio Freitas ao revisionismo historico

brasileiro:

“Nao foi menos alienada a visdo do revisionismo historico brasileiro, do qual seria
de se esperar que, por coeréncia ideoldgica e metodologica, se debrucasse
atentamente sobre os movimentos das grandes massas oprimidas do regime
escravocrata. Esse revisionismo simplesmente ignorou as revoltas escravas — tal
como jamais houvessem acontecido — pretendendo que as Unicas manifestacGes
libertarias da Col6nia e do Império foram as das insurreicGes de homens livres. Na
verdade, perdeu de vista o fato essencial de que essas insurreicdes livres ndo apenas
deixaram de atacar a base objetiva da opressdo e do atraso vigorantes no Brasil — 0
escravismo como sistema econémico e social — como em Ultima instancia lhe
emprestaram a sua adesdo™*7°

Andrade e Silva (2015), citando Arruti (2009), destaca que as ressignificacdes
provenientes das obras de referidos escritores (Edson Carneiro, Clovis Moura, Décio Freitas,
Abdias do Nascimento, entre outros), influenciaram os primeiros estudos antropoldgicos
sobre as comunidades negras rurais — que posteriormente seriam denominadas pela
Constituicdo Federal de 1988 como comunidades remanescentes de quilombo — durante as
décadas de 1970 e 1980, sendo que alguns estudos utilizaram a metafora do quilombo, outros
a evitavam, por considera-la inadequada. Dentre referidos estudos antropoldgicos, destaca-se
Almeida (1989), que ja salientava a diversidade das origens das comunidades negras rurais
para além do bindmio fuga-resisténcia — tais como doacBes de terra realizadas com a
desagregacdo da lavoura, compra ou posse de terras, fruto de premiacGes decorridas da

prestacdo de servicos de terra, doacGes para terras de santos e recebimento de terras em troca

169 NASCIMENTO, Abdias. O quilombismo: uma alternativa politica afro-brasileira. Afrodiaspora — Revista
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de servigo realizados por negros sacerdotes de cultos religiosos afro-brasileiros a senhores de
escravizados — tendo como caracteristica comum o uso comum da terra.

Outrossim, Almeida (2011) assevera que no periodo anterior a instauracdo da
Assembleia Nacional Constituinte diversos movimentos sociais se reorganizaram no que foi
chamado de “unidades de mobilizagcdo”, onde grupos sociais diferenciados convergiram os
seus interesses com a finalidade de preservar as suas condi¢cbes materiais de existéncia em
face de programas e projetos de desenvolvimento econémico, sendo que se constituiram em
verdadeiras forcas sociais que, a partir da mobiliza¢do, aumentaram o seu poder de barganha
frente ao Estado. Conforme preceito o autor:

Sem representar necessariamente categorias profissionais ou segmentos de classe,
tais grupos tém se organizado em consistentes unidades de mobilizagdo, néo
somente na Amazonia, mas em todo o pais. O valor da forca de trabalho néo
constitui sua base racional e declarada mas, a despeito disto, verifica-se um elevado
grau de coesdo em suas praticas, tornando-as formas ageis e eficazes de organizacdo
politica. Por se encontrarem atreladas a lutas localizadas e imediatas, cuja
especificidade se atém ao proprio tipo de intervencdo dos aparelhos de poder
consorciados com interesses de empreendimentos privados, estabelecem uma
articulagdo particular do politico com o econémico. Mesmo com todas as
diferenciacOes e desigualdades que porventura encerrem, estas unidades mobilizam-
se pela manutencdo das condi¢des de vida preexistentes aos mencionados programas
e projetos. CompBem-se, objetivando garantir o efetivo controle de dominios
representados como territérios fundamentais a sua identidade e, inclusive, para
alguns deles, a sua afirmacdo étnica. (...) As terras indigenas, as chamadas “terras de
preto” ou das comunidades remanescentes de quilombos, as areas tituladas e aquelas
de posse aparecem ai alinhadas, uma ap06s outra, hum bloco compacto de
reivindicacfes em que grupos sociais atingidos lutam para ndo serem removidos
compulsoriamente (casos de barragens, campos de treinamento militar, ferrovias,
rodovias, Base de Alcantara) ou para que ndo sejam for¢osamente fixados (casos de
garimpeiros face ao anteprojeto que institui o “regime de permissdo de lavra
mineral”, onde mudar de area explorada constitui crime).t”*

Segundo ainda preceitua Almeida (2011), referidas “unidades de mobilizagdo”
realizaram diversos encontros que, reunindo delegados e representantes de grupos distintos,
tentavam transformar as demandas locais em eventos maiores de universalizagdo.
Concomitantemente ao surgimento destas “unidades de mobiliza¢do” que se reuniam em todo
o territério nacional com a finalidade, entre outras, de que os direitos étnico-raciais das
comunidades quilombolas fossem devidamente reconhecidas, destaca-se a atuacdo do
Movimento Negro Unificado (MNU) que, em um cenario de abertura democratica, denuncia o
historico processo de exclusdo da populacdo negra na sociedade brasileira, bem como levanta
novas pautas em defesa dos direitos étnicos das minorias negras (RODRIGUES; NUNES;
REZENDE, 2018).

171 ALMEIDA, Alfredo Wagner Berno de. Quilombolas e novas etnias. Manaus: UEA Edigdes, 2011. p. 16.
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As pautas das comunidades quilombolas realmente entraram no cenério politico
nacional com a realizagc&o da Convencgédo Nacional do Negro (CNN), promovida pela MNU no
ano de 1986 e que, ao final, confeccionou uma carta & Assembleia Nacional Constituinte no
qual requereu, entre outras demandas, a garantia do ‘“titulo de propriedade da terra as
25172

Comunidades Negras remanescentes de quilombos, quer no meio urbano ou rural.

Conforme preceitua Rodrigues, Nunes e Rezende (2018):

O Movimento Negro foi o ator social mais importante, no processo de
redemocratizacdo do Brasil, no que se refere aos direitos étnicos-quilombolas, tendo
sido responsavel pelas principais articulagbes do cenario politico nacional,
principalmente por ter produzido a abertura do campo politico para as demandas
étnicas das populacdes negras tradicionais.

A luta pelo reconhecimento irrompeu um novo espaco de potencialidades para as
demandas étnicas-quilombola no Brasil €, a0 mesmo tempo, representou um marco
para novas implosdes e disputas sangrentas por direitos, colocando em xeque valores
consagrados na moral dominante, tais como a concepcdo absoluta da propriedade
capitalista que vigorava no ordenamento juridico posto. Evidenciando, assim,
formas que resistem a significacdo capitalista da terra e da cultura.’™

Assim, a luta pelo reconhecimento das comunidades quilombolas foi uma luta contra a
historica dominacdo racial advinda de uma elite agraria que, beneficiada por uma narrativa
cultural que nega a desigualdade racial na sociedade brasileira (ideologia da democracia
racial), associada a uma concepcdo de propriedade privada, preserva o seu privilégio
consistente na concentracdo fundiaria, sendo que tal fenémeno poderia ser refletido na nova
Constituicdo Federal de 1988, conforme bem salientado pelos representantes do movimento

negro organizado junto a Convencao Nacional do Negro pela Constituinte:

Embora conscientes de a "CONSTITUINTE-87” néo tera a participagdo democratica
do brasileiro, uma vez que o "Grupo” daqueles que serdo encarregados da nova
Carta Magna, vem sendo formado através de aliangas entres as elites que sempre
dominaram e designaram, em consequéncia, tanto cultural, quanto economicamente,
os destinos do Povo.'7*

Como sera visto no capitulo seguinte, a resisténcia da Assembleia Nacional
Constituinte de reconhecer dentro do texto constitucional o direito de propriedade das
comunidades remanescentes de quilombos demonstram a tentativa da elite dominante agraria
de manter a concentracdo fundiaria as custas da manutencdo da invisibilidade deste grupo
étnico-racial, sendo que, mesmo apds o direito a terra ter sido garantido pelo artigo 68 dos

Atos das Disposices Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988, tal grupo

172 CNN - CONVENCAO NACIONAL DO NEGRO PELA CONSTITUINTE. Carta aos dirigentes do pais e a
todos os membros da assembleia nacional constituinte-87. Brasilia: 1986. p.6.

173 RODRIGUES, Bruno de Oliveira; NUNES, Tiago de Garcia; REZENDE, Tayra Fonseca. Movimento Negro
e a pauta quilombola no Constituinte: acéo, estratégia e repertorio. Revista Direito e Préxis, v. 10, n. 1, mar.
2019, p. 218.

174 CNN - CONVENCAO NACIONAL DO NEGRO PELA CONSTITUINTE. Carta aos dirigentes do pais e a
todos os membros da assembleia nacional constituinte-87. Brasilia: 1986. p.1.
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continuou a tentar manter o seu privilégio ao interpretar referido dispositivo constitucional a

partir da modificacdo da narrativa juridica sem, contudo, renunciar aos seus interesses.
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CAPITULO 3 - OS REMANESCENTES DAS COMUNIDADES DE
QUILOMBO A PARTIR DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

3.1. A demanda quilombola e a Assembleia Nacional Constituinte

O presente capitulo incumbird de analisar o reconhecimento das comunidades
remanescentes de quilombo pela “Constituigdo Cidada”, com énfase a utilizagdo, por parte
dos grupos raciais dominantes que detém o monopo6lio da terra, de discursos juridicos
responsaveis por impor obstaculos a implementacdo de politicas publicas de regularizacéo
fundiaria junto as comunidades quilombolas, responsavel por manter os seus respectivos
privilégios raciais no @mbito do monopdlio da terra no Brasil.

Com isso, a partir do modelo apresentando por Clune (2021), destaca-se que a
primeira etapa da implementacdo de uma politica publica ocorre quando 0s movimentos
sociais obtém um comando juridico por parte do governo, sendo que a compreensdo do
movimento social, bem como dos seus opositores, sd@o elementos essenciais para 0
entendimento da propria implementacdo, haja vista que referidos atores deixam as suas
marcas ao longo do processo de discussdo e aprovacdo do texto legal. Assim, No que
concerne ao reconhecimento dos remanescentes das comunidades de quilombo, o comando
juridico que deu inicio a implementacdo da politica publica ndo teve a sua origem com um ato
de governo, mas sim com a promulgacdo, pela Assembleia Nacional Constituinte, da
Constituicdo Federal de 1988, que consta no artigo 68 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias 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.”

Contudo, faz-se uma critica ao modelo proposto por Clune (2021), tendo em vista que,
como serd apresentado, 0s mesmos grupos de interesse sdo diretamente influenciadas pelos
incentivos legais que tem origem junto as organizacdes reguladoras, respondendo em
conformidade (ou desconformidade) com tais incentivos e agindo diretamente na preservacao
ou modificacdo normativa ou na interpretacao do dispositivo legal.

As reivindicacbes do movimento negro junto a Assembleia Constituinte —
principalmente do Movimento Negro Unificado (MNU) — associada a reflexdo sobre o
Centenério da Abolicdo da Escravatura no Brasil, foram elementos essenciais para a

aprovacdao de dispositivos constitucionais criados para compensar a opressao historica da
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populacdo negra.l”® Conforme consta no Diario da Assembleia Nacional Constituinte de 9 de
maio de 1987, o Centro de Estudos Africanos encaminhou junto & Assembleia Nacional
Constituinte a Sugestdo n° 2.886, assinada por 63 entidades vinculadas ao movimento negro e
fruto das reivindicagdes realizadas na Convencao “O Negro e a Constituinte”, realizada em
Brasilia nas datas de 26 e 27 de agosto de 1986, onde consta, em suas reivindicacdes sobre a
questdo da terra, que fosse garantido o titulo de propriedade as comunidades negras
remanescentes de quilombos, quer no meio urbano ou rural. (BRASIL, 1987, p. 531).
Destaca-se ainda a proposta da deputada constituinte Benedita da Silva (PT/RJ), contida na
Sugestdo n° 9.013 e publicada no Diario da Assembleia Nacional Constituinte em 29 de maio
de 1987, onde propde que fosse inserido no texto constitucional relativo a ordem econémica
dispositivo destinado a garantir o titulo de propriedade de terras as comunidades

remanescentes de quilombo. Em suas justificativas, assim disp0s a parlamentar:

Sabemos que existem, espalhadas pelo nosso territério, comunidades negras
isoladas, ameacadas de expulsdo de suas terras, apesar de ocupa-las, em muitos
casos, desde o século passado. Também estd comprovado que a maioria da
populacdo destituida de terras e que concentra nas regides mais pobres do meio-rural
é afro-brasileira.

E de maior justica assegurar as populacdes pobres 0 acesso a terra, seja no palco
urbano, seja no meio rural, para que o negro vislumbre o Pais sobre nova 6ética, desta
feita mais positiva.

()

As propostas em apreco representam reivindicagfes de varios setores do Movimento
Negro Nacional, as quais passamos as mdos dos senhores constituintes, de quem
espera o indispensavel apoiamento.1’¢

Com isso, percebe-se que ja na Assembleia Nacional Constituinte, grupos de interesse
em defesa da grande propriedade, com o intuito de manter os seus privilégios originados a
partir da dominacdo racial, utilizaram de narrativas culturais com a finalidade de enfraquecer
a reivindicacdo do movimento negro organizado em prol do reconhecimento constitucional

dos remanescentes das comunidades de quilombo.

Nesse sentido, a Unido Democréatica Ruralista (UDR), organizacdo formada por
setores da elite rural brasileira, exerceu forte influéncia junto a Assembleia Nacional
Constituinte ao agir para barrar propostas de reforma agraria advindas com a

redemocratizacdo, formando uma frente defensora da grande propriedade fundiaria que,

15 LEITE, llka B. O projeto politico quilombola: desafios conquistas e impasses. Revista Estudos Femininos.
Florianopolis. 2008. p. 969.

176 BRASIL. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte (Suplemento). Camara dos Deputados, Brasilia, 29 mai
1987. pp. 24-25.
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desprezando as regras da politica partidaria e com o apoio de outros constituintes ligados ao
evangelismo e aos setores bancério e industrial, tornou-se a principal referéncia do grupo
politico conhecido como “Centrdo”, possuindo aliados nos quadros mais conservadoras e
antirreformistas dos partidos como o Partido da Frente Liberal (PFL), Partido Liberal (PL),
Partido Social Democratico (PSD), Partido Democrata Cristdo (PDF) e Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB) (BRUNO, 1997).

O reconhecimento dos remanescentes das comunidades de quilombo pela nova
Constituicdo acarretaria no reconhecimento de um novo modelo de propriedade que afetaria
os interesses das elites rurais, sendo que estas Ultimas, através de constituintes ligados & UDR
e ao “Centrao”, tentaram suprimir na Assembleia Nacional Constituinte o reconhecimento
desta comunidades junto ao texto constitucional, utilizando de um narrativa pautada na
ideologia da democracia racial que, como anteriormente explicitado, sustenta a tese de que a
ragca ndo possui importancia dentro da sociedade brasileira, com um discurso interpretativo do
principio da igualdade responsavel por promover a continuidade da dominacdo racial
consistente, neste caso, na concentracdo fundiaria que historicamente excluiu as comunidades
negras rurais do acesso a terra.

O discurso da ideologia da democracia racial utilizada pela elite rural na Assembleia
Nacional Constituinte para impedir o reconhecimento das comunidades quilombolas é
encontrada na emenda de supressdo ao artigo 490 do Projeto de Constituicdo — que declarava
a propriedade definitiva das comunidades negras remanescentes de quilombo — apresentada a
Comisséo de Sistematizacéo pelo deputado Eliel Rodrigues'’” (PMDB/PA), sob a justificativa
de que tal dispositivo seria discriminatorio e uma ameaca a harmonia racial que, para referido

constituinte, € um traco caracteristico da formacéo social do Brasil:

Ao estabelecer que "fica declarada a propriedade definitiva das terras ocupadas pelas
comunidades negras remanescentes dos quilombos, devendo o Estado emitir-lhes os
titulos respectivos”, o texto do Projeto Constitucional estd enveredando por um
caminho discriminatério, criando verdadeiros guetos e praticando o apartheid no
Brasil.

O Importante, no pais, é a integragéo das diferentes etnias que compdem o seu povo,
sem discriminacdo de raga, cor, religido, posicéo social e tudo o mais que caracteriza
os direitos e garantias individuais.

Dividir o pais em terra dos indios, terra dos negros, terra dos brancos, etc é
fragmentar os aspectos politicos e fisicos da nacionalidade brasileira. Dai a razdo de

177 pastor evangélico da Assembleia de Deus, Eliel Rodrigues durante a Assembleia Nacional Constituinte votou
contra a limitagdo do direito da propriedade privada, o mandado de injungdo e a desapropriacdo da propriedade
produtiva. Cf. RODRIGUES, ELIEL. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
biografico/rodrigues-eliel. Acesso em 19 de mai. de 2018.
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nossa proposta de emenda supressiva, visando a garantia da conservacgao da
nossa estrutura e identidade social.*™®

No combate ao reconhecimento das comunidades quilombolas no ambito da
Assembleia Nacional Constituinte, a ideologia da democracia racial se relaciona com o
discurso de preservacdo e defesa do direito da propriedade, como pode ser observado na
emenda de supressdo do mesmo artigo supracitado pelo deputado constituinte Acival Gomes
(PMDB-SE):

A referida regra juridica, cuja supressdo do texto constitucional ora se propde,
constitui-se huma verdadeira situacdo de conflito entre os entes federados, Unido e
Estados uma vez que permite a perda de propriedade de bens imdveis pertencentes
aos Estados, em favor de comunidades negras ali estabelecidas, sem a tomada das
providéncias prévias necessarias a transmissdo daqueles dominios, ou mesmo por
desapropriacao.

Para tanto, na forma em que ali se encontra, necessario far-se-ia a concordancia
estatal, o que independeria da matéria constar de texto constitucional.

A permanecer no Projeto a norma em apreco, violado ficara de forma flagrante o
direito de propriedade.

Destaca-se que ambas as sugestdes de supressdo do artigo 490 do Projeto de
Constituicdo foram aprovadas pela Comissdo de Sistematizacdo da Assembleia Nacional
Constituinte, sendo considerada em um primeiro momento como discriminatdria e violadora
do direito de propriedade. Contudo, Gongalves (2013) assevera que ocorreu uma verdadeira
estratégia de combate por parte dos defensores dos remanescentes das comunidades de
quilombo, pois, apos duas rejeicdes, uma emenda do parlamentar constituinte Carlos Alberto
Cad (PDT/RJ) acabou por apresentar um pedido de restauracdo de referido artigo junto a
Comisséo de Sistematizacdo, sendo deslocada referida discussdo aos projetos dos Atos das

Disposicoes Transitérias. Conforme preceitua referido autor:

No parecer da Comissdo, a proposta foi acolhida ndo para restabelecer o dispositivo
gue garantia o direito de propriedade das comunidades remanescentes, mas para
deslocar a discussdo para o Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias. No
parecer consta que: “a declaracdo de propriedade definitiva de terras ocupadas por
remanescentes de quilombos serd considerada com vistas as Disposicoes
Transitorias do Substitutivo”.

(.)

A ideia central de um Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitdrias era reunir as
normas de transicdo entre o regime Constitucional de 1967 para a Constitui¢do de
1988, além de dispor sobre normas que, apds a sua implementacao, teriam a eficacia
exaurida. O dispositivo sobre reconhecimento do direito de propriedade das
comunidades remanescentes de quilombos estava longe de ser uma norma tipica de
transicdo. Pelo contrario: trata-se de uma norma que olha para um passado
longinquo e lanca seus efeitos para a eternidade.

178 BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Centro de. Documentacgdo e Informagdo. Quadro histdrico
artigp 68 ADCT da Constituicio Federal de 1988. [Mensagem institucional]. Disponivel em:
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/33842. Acesso em: 04 abr. 2022.
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Mas foi nos “subsolos” das discussdes sobre as Disposi¢des Constitucionais
Transitorias — onde, certamente, ndo havia tanta visibilidade do corpo principal do
texto constitucional — que as comunidades quilombolas puderam se articular, de
forma menos evidente, por seus interesses. A luta por reconhecimento passou,
metaforicamente, de uma ostentosa luta em campos de batalha para uma forma de
combate que os quilombolas sempre estiveram muito mais familiarizados: a
camuflada luta de guerrilha.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o termo quilombo passa a ter
natureza juridica licita e, consequentemente, titular de direitos, sendo que com os debates
ocorridos junto a Assembleia Nacional Constituinte ocorreu o redimensionamento da
categoria quilombo para a categoria juridica comunidades remanescentes de quilombo.l’
Leite (2008) explicita a importancia das reivindicagfes do movimento negro para a aprovagéao
do artigo 68 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias, bem como o fato de que o
dispositivo constitucional terminou por assegurar direitos historicamente negados a populacéao
negra — com énfase reconhecimento do direito a terra e ampliacdo da cidadania — por parte do
Estado Brasileiro:

A ressemantizag@o do termo “quilombo” pelos proprios movimentos sociais € como
resultado de um longo processo de luta veio traduzir os principios de liberdade e
cidadania negados aos afrodescendentes, correspondendo, a cada um deles, 0s
respectivos dispositivos legais. 1 - Quilombo como direito a terra, como suporte de
residéncia e sustentabilidade hd muito almejadas nas diversas unidades de agregacgéo
das familias e dos nulcleos populacionais compostos majoritariamente, mas nédo
exclusivamente de afrodescendentes.9 2- Quilombo como um conjunto de a¢des em
politicas publicas e ampliacdo de cidadania, entendidas em suas varias dimenses.10
3- Quilombo como um conjunto de a¢Bes de protecdo as manifestacGes culturais
especificas.11 Ao contrario da questdo indigena, note-se que ndo houve
anteriormente qualquer jurisprudéncia que reconhecesse 0s negros como fazendo
parte do Pais. Um siléncio de um século é entdo rompido em 1988. A populacdo
negra brasileira — sua existéncia e persisténcia — foi, naquele momento, reconhecida
e reafirmada, em vez de ser subsumida na idéia de embranquecimento do Pais, tdo
propalada nas primeiras décadas do século XX pela teoria da mesticagem, que
norteou 0 pensamento social brasileiro e as politicas publicas ao longo de todo o
século. &

Com a insercdo da categoria comunidades remanescentes de quilombo junto a
Constituicdo Federal de 1988, a luta das comunidades negras rurais que ocorreu em diversas
regibes do Brasil ganhou a esfera publica nacional em razdo da constitucionalizacdo das
demandas destas comunidades pela garantia da territorialidade, sendo que o texto

constitucional inserido no artigo 68 do Ato das DisposicGes Constitucionais Transitdrias

179 NUNES, Diego; SANTOS, Vanilda Hondria dos. Por uma histéria do conceito juridico de quilombo no
Brasil entre os séculos XVIII e XX. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, v. 66, n. 1,abr. 2021. p.
131-132.

180 | EITE, llka B. O projeto politico quilombola: desafios conquistas e impasses. Revista Estudos Femininos.
Florianopolis. 2008. p. 671.
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estabeleceu um aparato juridico-legal responsavel por dar sustentabilidade ao direito ao
territério para referidos grupos (MARQUES; GOMES, 2013).

A presente norma ndo se refere somente a uma “identidade historica” que pode ser
assumida e acionada pela legislacdo, mas impde que 0s sujeitos histéricos existam no presente
e que tenham como condicdo bésica o fato de ocuparem uma terra que devera, por direito, ser
titulada, sendo que a auto-atribui¢cdo do grupo como comunidade remanescente de quilombo
define uma identidade afirmativa e uma territorialidade propria (O’ DWYER, 2002). Nesse
sentido, o reconhecimento de uma comunidade remanescente de quilombo envolve a juncéo

entre territério e identidade, correspondendo assim a uma afirmacéo étnica e politica:

Hoje, passados quase dois séculos, tal grupo se vé e é reconhecido como
quilombola. Ao ser reconhecido como quilombo observa-se que a ressemantizaco
do conceito aqui passou por dentro de uma situacdo social diametralmente oposta
aquela de uma certa tradicdo herdica e de resisténcia a dominagdo. Isto poderia
inclusive ser lido como um absurdo histérico, entretanto se for considerada a
autodefinicdo dos agentes sociais em jogo e caso se converta tal trajetéria num
fenémeno socioldgico em que identidade e territorio seriam indissociaveis, tem-se
uma outra ordem de fatos. O exemplo parece préoprio de um quadro de dominacéo
colonial em que os mecanismos repressores da forca de trabalho transcendem a
abolicdo formal da escravatura. Para desespero da técnica arqueoldgica a escavacdo
aqui, como comprobatéria, se trata de uma reconstrucdao social do grupo. Face a
condicOes concretas de possibilidade de assegurar o territério é que ele parece
buscar alinhamentos. Ampliam-se com isto as estratégias registradas como
garantidoras das vias de acesso a terra e do exercicio da autonomia por escravos e
ex-escravos em momentos historicos bem anteriores a abolicdo. 8!

Como pode ser visto, por mais que com a categoria comunidades remanescentes de
quilombo tenha ressignificado o termo quilombo, transformando o seu conceito de um
conjunto de escravizados negros foragidos a serem combatidos pelo Estado para uma
coletividade detentora de direitos, a trajetoria para a aprovacdo do artigo 68 do ADCT deixa
claro a existéncia de duas forcas sociais que ainda continuariam em conflito: de um lado, o
movimento negro e liderancas quilombolas lutando pela demandas de reconhecimento de
acesso a terra comunidades rurais negras historicamente oprimidas pelo Estado brasileiro, e
de outro grupos de interesse ligados a elite agraria que combatiam referida pauta com a

finalidade de garantir o privilégio racial consistente na concentracao fundiaria.
3.2. Avancos e retrocessos: da promulgacéo da Constituicédo ao governo FHC

Com o objetivo de tornar efetivo o comando juridico exposto no artigo 68 do ADCT

da Constituicdo Federal, inicia-se a segunda fase da implementacdo da politica publica de

181 ALMEIDA, Alfredo W. B. de. Os Quilombos e as Novas Etnias. In: ALMEIDA, Alfredo W. B. de.
Quilombos e as Novas Etnias. Manaus: UEA Edices, 2011. p. 67
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reconhecimento dos remanescentes das comunidades de quilombo, o que Clune (2021) chama

de incentivos legais por parte das organizac6es reguladores:

Os incentivos legais devem ser entendidos de maneira ampla, para incluir a
imposicdo real ou provavel de qualquer agdo positiva ou negativa. Portanto, as
sancOes sdo apenas uma pequena parte dos incentivos legais. Outros sdo ordens
diretas de executar ou ndo uma acdo, exigéncias burocraticas, inspecdes,
investigagBes e ainda a ameaca de cada uma dessas medidas. O total de recursos
aplicados na execucdo e a habilidade com que esses recursos sdo organizados e
gerenciados sdo elementos dbvios da estrutura de incentivos. 182

Por mais que Clune (2021) nédo elenque expressamente entre 0s seus exemplos de
incentivo legal a regulamentacéo de dispositivo legal por parte das organizacdes reguladores,
compreende-se que leis ou decretos e portarias advindos do Poder Executivo Federal
(Presidéncia da Republica, FCP e INCRA) que estabelecem uma definicdo especifica sobre o
que é uma comunidade de quilombo e sobre quais 6rgdos governamentais serdo competentes
para a implantacdo da politica, como um incentivo legal necessario para a efetivacdo da
norma prevista no artigo 68 do ADCT. Como sera apresentado, comandos juridicos e
incentivos legais ensejaram no surgimento de comportamentos tanto do movimento negro e
quilombola organizado, como de grupos de interesse que se articularam contra a politica

publica de reconhecimento das comunidades quilombolas, resultando na sua judicializagéo.

A Fundacdo Cultural Palmares, criada pela Lei n° 7.668/88 foi criada para promover a
preservacdo dos valores culturais, sociais e econdémicos advindas da influéncia negra no
contexto da formacdo da sociedade brasileira, sendo que consta sua atribuicao a identificacao,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacédo e titulacdo das terras quilombolas. Conforme pode
ser retirado dos ensinamentos de Clune (2021), a criacdo da Fundacdo Cultural Palmares se
encontra como um novo comando juridico dentro da implementacéo da politica publica de
reconhecimento das comunidades tradicionais quilombolas, ja que, por lei, foi instituida no
ambito federal uma organizacao reguladora destinada a dar efetividade ao comando juridico ja

instituido junto ao artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal. Como salienta o autor:

[Flalar em “comando juridico” como se fosse um ponto de referéncia fixo é
completamente enganoso. (...) Numa visdo prospectiva de uma implementagdo,
pode-se antecipar que modificacbes da base juridica serdo frequentemente buscadas
e por vezes obtidas. E apenas um exagero relativo dizer que comandos juridicos,
como regulamentos e interacdes de execucdo, vém e vao.

Assim, por uma pluralidade de razdes convincentes, a implementacdo inclui a
obtencdo e a especificacdo do comando juridico. E dificil narrar qualquer parte da
historia de uma implementacdo sem referéncia aos limites legais existentes, e é

182 CLUNE, William H. Um modelo politico de implementag&o para as politicas publicas: os papéis do direito e
dos juristas. Brasilia:. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, vol. 11, n. 1, 2021. p. 30.
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absolutamente impossivel narrar a histéria completa de uma implementacdo sem
atencdo substancial a formacéo das politicas. '8

Outrossim, compreendo que ndo ha distingdo entre comando juridico e incentivo, pois
uma lei ou regramento que incumbe que determina que uma instituicdo é a organizacdo
reguladora responsavel por uma determinada politica publica, também acaba por incentivar os
atores sociais interessados a se mobilizarem em torno da organizacdo para que a politica
publica seja devidamente cumprida ou restringida, modificando o jogo de forga politica entre
as partes, desencadeando comportamentos de contentamento ou descontentamento, sendo que
a lei responsavel pela criagdo da Fundacdo Cultural Palmares, aléem de ser um comando

juridico, também é um incentivo legal.

A partir desta premissa, percebe-que, observando a criagdo da Fundagdo Cultural
Palmares como incentivo legal, surgiu a desconformidade do movimento negro em relacéo a
continuidade da indefinicdo normativa em torno da denominag¢do ‘remanescentes de
comunidades de quilombo”, bem como da indefinicdo institucional que ainda se encontrava a

questdo quilombola.

Nesse sentido, considerando que a totalidade dos recursos orcamentarios
disponibilizados para uma determinada politica publica, bem como a forma séo aplicados, sdo
elementos constituintes da estrutura dos incentivos legais (CLUNE, 2021), salienta Guimaraes
Xavier (2018), que a Fundacdo Cultural Palmares desde o seu surgimento sofreu com a
auséncia de estrutura técnica, fisica e orcamentaria para a realizacdo da demarcacdo e
delimitagdo dos territorios quilombolas. 34 Outrossim, partindo da premissa de que Clune
(2021) considera a ideologia da organizacdo reguladora como um dos principais
determinantes para o sucesso dos incentivos legais, Oliveira (2008) salienta que, sob a
competéncia da Fundacdo Cultural Palmares, as politicas publicas de reconhecimento dos
territorios quilombolas ainda eram influenciadas por uma visdo restrita de politica de
preservacdo cultural, principalmente pelo fato de receberem uma forte influéncia de ex-

integrantes do movimento negro urbano que ocupavam 0s seus quadros.

Oliveira (2008) ainda aponta que o problema sobre a definicdo do que era um
remanescente de comunidade de quilombo tornou-se evidente no momento em que Vvarias

comunidades comecaram a se auto atribuirem como quilombolas e a reivindicarem os titulos

183 CLUNE, William H. Um modelo politico de implementacéo para as politicas publicas: os papéis do direito e
dos juristas. Brasilia:. Revista Brasileira de Politicas Publicas, vol. 11, n. 1, 2021. pp. 28-29.
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Rubim. Salvador: Universidade Federal da Bahia. 2018. p. 58.
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nos termos da Constituicdo, sendo que a falta de padronizacao institucional sobre quais 6rgaos
seriam responsaveis pela titulacdo das comunidades também foi responsavel pela

desconformidade da implementacdo da politica publicas. Conforme aponta o autor:

Vale ressaltar, porém, o fato de que (..) tantos processos de titulacdo e
reconhecimento iniciados nos anos 1190 seguiram parametros legais e rumos
institucionais bastante distintos — uns sendo conduzidos pela FCP, outros pelo Incra,
outros por institutos de terra estaduais e outros processos, ainda, tramitando
paralelamente em burocracias distintas.

Tal variedade de processos em andamento e a flagrante indefinigdo normativa sobre
a questdo quilombola tiveram ao menos duas importantes consequéncias ao longo da
década de 1990. Em primeiro lugar, essa confusdo chamou a atengdo de novos
setores da sociedade civil e do estado que passaram a se envolver mais diretamente
com o tema dos remanescentes de quilombo. Em segundo, a revelacdo das sérias
deficiéncias da legislacdo existente e a urgéncia pela definicdo de pardmetros mais
adequados originaram uma onda de debates e proposi¢fes no interior de diferentes
instancias do estado. 18

Por mais que a criacdo da Fundacdo Cultural Palmares tenha contribuido para a
revalorizacdo das pautas etnico-raciais das comunidades quilombolas, principalmente em
razdo de ter sido a primeira organizacdo estatal responsavel por tratar das demandas de
referido grupo depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a desconformidade
do movimento social negro em relacdo a implantacdo dos incentivos legais para a promocao
da politica publica de demarcacdo e titulacdo do territério quilombola, relacionados
principalmente a fragilidade institucional da FCP e a sua visdo estritamente cultural da
tematica quilombola, encontra evidéncia em novembro de 1995, com a realizacdo do |
Encontro Nacional de Quilombos, promovido por organizacdes civis que representavam
diversas comunidades quilombolas de diversas na cidade de Sdo Luis do Maranhdo, bem
como da Marcha Zumbi dos Palmares contra o racismo, pela cidadania e a vida, realizada

em Brasilia.

Afirma-se que os eventos acima expostos demonstram a desconformidade em relacéo
as normas aplicadas até o momento pelo fato de que, do I Encontro Nacional de Quilombos,
surgiu a Articulacdo Provisoria das Comunidades Remanescentes de Quilombos (APCRQ) a
principal entidade representante do movimento quilombola, que, um ano depois se tornou a
Coordenacdo Nacional de Articulacdo dos Quilombos (CONAQ), a principal organizacao
representante do movimento quilombola no Brasil.!8 Outrossim, de ambos os eventos foram

encaminhadas vérias reivindicacdes ao Governo Federal para que politicas publicas fossem

185 OLIVEIRA, F.M.B., Mobilizando Oportunidades: visGes sobre o recente movimento social quilombola.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica). S&o Paulo: Universidade de S&o Paulo. 2008. p. 70.
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efetivadas e que, ao final, foram responsaveis pela criagio do Grupo de Trabalho

Interministerial de desenvolvimento de politicas pablicas em prol da populagdo negra.®’

Com isso, a partir dos ensinamentos de Clune (2021) deu-se inicio ao ciclo
ascendente da interacdo de implementacdo da politica publica, ja que as demandas dos
movimentos negro e quilombola que envolvem o reconhecimento, delimitacdo e titulacdo das
comunidades remanescentes de quilombos s&o orientados ao governo, a fim de que obter uma
mudanca formal direta na politica de organizacdo da politica que, at¢ o momento, ndo

correspondia aos anseios das comunidades quilombolas.

Como resultado do ciclo ascendente ocorreu a reformulacdo da politica publica,
com a implantacdo de um novo comando juridico/ incentivo legal, por parte do Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA), da Portaria n° 307, de 22 de novembro
de 2005, onde se deu maior énfase ao problema fundiario que envolve as comunidades
quilombolas ao dar mais formalmente mais protagonismo ao INCRA, com a determinacgéo de
que as comunidades remanescentes de quilombos inseridas em areas publicas federais ou
obtidas por processo de desapropriacao ficariam sob a jurisdicdo de referido 6rgéo e teriam as
suas terras medidas, demarcadas e tituladas, bem como a criacdo do Projeto Especial
Quilombola para atender as comunidades que tiveram os seus titulo de dominio expedidos
pelo INCRA. Contudo, como ressalta Andrade e Silva (2015), referida portaria, a0 mesmo
tempo que determina a titulacdo de comunidades quilombolas, continua vaga ao ndo oferecer

uma denominacao especifica sobre os remanescentes das comunidades de quilombo.

Contudo, na esfera federal, a maior conquista advinda desta reformulacéo se deu com
a edicdo, por parte da Fundacdo Cultural Palmares, da Portaria n° 8, de 28 de abril de 1998,
em substituicdo a portaria que até entdo definia os procedimentos de identificacdo no ambito
de referida instituicdo (Portaria n° 25, de 15 de agosto de 1995) e que estabeleceu normas para
identificacdo, reconhecimento, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas por remanescentes
de quilombos no ambito de referida instituicdo. Destaca-se que referido ato administrativo foi
um marco em razdo do seu artigo 2° ter acolhido as diversas autodenominacgfes utilizadas
pelos quilombolas, bem como os diferentes nomes que dao as suas terras, tais como “terras de

preto”, “comunidades negras”, “mocambos”, “quilombos”, entre outros, sendo que referido

187 COSTA. I.R. da. Conag: um movimento nacional dos quilombos. Projeto Vida de Negro. 2008. Disponivel
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ENTO.pdf?sequence=-1&isAllowed=y. Acesso em 04 nov. 2021.
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dispositivo refletiu os conceitos de referidas comunidades no ambito dos estudos

antropoldgicos j& desenvolvidos no &mbito académico. (ISA, 1999, p. 69)

Assim, a partir da pressdo exercida pelo movimento quilombola decorreu um ciclo
descendente com a institucionalizacdo da tematica quilombola voltada mais especificamente
a questdo fundiaria, respondendo o governo aos anseios das comunidades quilombolas e
aliados e, pelo menos no momento, ensejou em um comportamento de conformidade, mesmo

que parcial, destes atores socais. De acordo com Oliveira (2013):

Tomadas em conjunto, todas essas iniciativas, tanto na esfera federal quanto
estadual, demonstram como o ano de 1995 significou um marco de abertura de
oportunidades politicas para a mobilizagdo em torno da causa quilombola. Encontros
nacionais, projetos de lei apresentados no Congresso, portarias internas de drgédos
como o Incra e iniciativas legais implementadas no ambito de Estados politica e
economicamente importantes como Sao Paulo sinalizaram uma nova disposi¢do do
governo em viabilizar os artigos da Constituicdo e revitalizar a luta pelos direitos
dos remanescentes de quilombo. Assim, além de servirem de novos canais por meio
dos quais entidades e militantes poderiam expressas suas opinifes e se posicionarem
em meio aos debates envolvendo a questdo quilombola, esses novos dispositivos —
ao menos apontavam para um novo movimento do governo no sentido de acolher e
fomentar um debate emergente.

Muito embora o nimero efetivo de comunidades tituladas no pais ndo tenham sido
muito expressivo, o periodo entre 1995 e 1999, conforme visto, foi de grande
agitacdo e producdo legal em torno da tematica quilombola. A evidéncia de que o
texto da Constituicdo continha sérias falhas generalizou-se ndo s6 no meio
académico (sendo adotada por juristas, antropélogos e outros especialistas) como,
sobretudo, no interior dos partidos e das burocracias do estado. Cada vez mais,
entidades governamentais passaram a se posicionar objetivamente diante das
diferentes concepgoes de “quilombos”, “territorios quilombolas” e das formas de
regulamentar suas situacdes fundiaria, social e cultural. Novas oportunidades
politicas haviam, portanto, sido abertas pelo estado, ¢ a “questdo quilombola” havia,
definitivamente, se institucionalizado.'®®

Contudo, Clune (2021) ressalta que dentro do jogo politico que envolve a
implementacdo de uma politica publica, os movimentos sociais entram habitualmente em
confronto com grupos de interesse que se opGem as suas demandas, sendo que referido
fendmeno é reflexo da estrutura social. Os antagonismos e retrocessos politica publica
quilombola encontram-se no segundo mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso,
podem ser explicadas em razdo do mesmo ter tido como um dos partidos de sua base aliada
junto ao Congresso Nacional o Partido da Frente Liberal (PFL) — posteriormente chamado de

Democratas e, em 2021, apos fusdo com o Partido Social Liberal (PSL), de Unido Brasil —

188 OLIVEIRA, F.M.B., Mobilizando Oportunidades: visGes sobre o recente movimento social quilombola.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica). Sdo Paulo: Universidade de S&o Paulo. 2008. p. 76.
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historicamente conhecido por representar os interesses da elite econémica e politica do
Brasil.'® Como destaca Corbellini (2005):

Ao longo da histéria brasileira, as elites politicas conservadoras se relacionaram com
0 jogo politico de diferentes maneiras. A politica de negociacdo direta entre
oligarquias regionais e o poder central, ou a alianga com os militares, foram algumas
dessas formas. O éxito do PFL no processo de transicdo, e o seu papel destacado na
politica brasileira no periodo que vai do governo Sarney até o segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso, também pode ser relacionado ao fato de que ele
representa uma nova forma de relacdo de parte das elites conservadoras com a
politica brasileira. No PFL, elas se organizam como um partido politico no sentido
em que, com algum risco, podemos chamar de estrito desse termo. Ou seja, uma
organizagdo voluntéria, institucionalmente autdbnoma, com identidade minimamente
definida, preocupada em cultivar sua disciplina e sua coeséo e capaz de distribuir
prémios entre 0s seus pares de maneira a preservar sua unidade e a sua existéncia
enquanto organizagdo politica.'*

A época, 0 PFL tinha como um dos seus principais lideres o deputado federal Ronaldo
Caiado (PFL/GO) fundador da Unido Democrética Ruralista (UDR) e da Frente Parlamentar
da Agropecuaria (FNA), mais conhecida como “bancada ruralista.”’®® Como ja dito
anteriormente, diversos quadros do Partido da Frente Liberal (PFL) que atuaram na
Assembleia Nacional Constituinte constituiam o “Centrdo”, que tinha como principal
referéncia politica a Unido Democrética Ruralista (UDR), sendo esta Ultima responsavel por
barrar propostas progressivas que afetassem diretamente os interesses da elite possuidora da
grande propriedade. Stolz e Gusmao (2017) destacam a Frente Parlamentar da Agropecuaria
(FPA) como a sucessora da UDR na defesa dos interesses latifundiarios dentro do Congresso

Nacional:

Depois da aprovagdo da Constituicdo Federal de 1988 a Bancada Ruralista
manteve-se atuante, mesmo que informalmente, no periodo de 1990 a 1994.
Sua fundaco oficial ocorreu no ano seguinte, em 1995, com a assinatura por
parte de deputadas(os) e senadoras(es) de sua ata de criagdo e que deu ensejo
a chamada Frente Parlamentar da Agricultura. Em 2005, a fim de adequar-se
as regras de regulamentacéo criadas pela Cdmara dos Deputados, foi langada
a Frente Parlamentar de Apoio a Agropecuaria, que em 2008, passou a ser
denominada Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA). Entre seus
objetivos, constam: 1) o aperfeicoamento continuo da legislagdo referente &
agropecuaria nacional, através da influéncia no processo legislativo a partir
das comissBes tematicas nas duas Casas do Congresso Nacional; 2) o apoio
as instituicdes interessadas no desenvolvimento da agropecudria, junto a
todos os Poderes, inclusive em questdes orcamentarias nos casos das
entidades publicas; e, 3) a consolidacdo do posicionamento da Cadeia
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Produtiva do Agroneg6cio quanto aos assuntos em tramitagdo no Congresso
Nacional.'*?

Conforme ressalta Costa (2012), em seus estudos sobre a bancada ruralista no
Congresso Nacional, muitos dos representantes da elite latifundiaria tem possuem lacos de
familia que, no ambito politico, se constituem como um fenémeno dominagdo politica
patrimonialista, sendo que também se constitui como um fendmeno de dominacdo racial, j&
que o reconhecimento de direitos territoriais de comunidades indigenas e quilombolas

constituem uma ameaca a manutencéo do seu privilégio, ou seja, a concentracdo fundiaria:

Investidos de poder pelos capitalistas da agricultura nas entidades de representacéo
de interesse patronal, pelos eleitores através do voto (nos cargos publicos eletivos e
outras posicdes na estrutura burocratica do Estado), e protegidos pelo sobrenome e
pelo patriménio, os ruralistas tem travado um luta contra a classe camponesa, 0s
povos indigenas e quilombolas e intentam cercear os seus direitos escrevendo mais
capitulos sangrentos na histéria da apropriagio do territdrio nacional 1%

No ano de 1999, o Governo Federal, através do artigo 14, inciso III, alinea “c” da
Medida Provisoria n° 1.911, constituiu como competéncia do Ministério da Cultura o
cumprimento do disposto no artigo 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
sendo que, com a expedicao da Portaria Ministerial n® 447, o Ministro da Cultura delegou, em
seu artigo 1°, a Presidéncia da Fundacdo Cultural Palmares a competéncia para praticar e
assinar os atos necessarios ao efetivo cumprimento de referido dispositivo constitucional, sob
o fundamento de que cabe a referida instituicdo, nos termos da lei que a criou (Lei Federal n°
7.668, de 22 de agosto de 1988), a promocao da preservacdo dos valores culturais, sociais e
econdmicos decorrentes da influéncia da raca negra na formacdo da sociedade brasileira.

A Lei Federal n° 9.989, de 21 de julho de 2000, que dispde sobre o Plano Plurianual
para o0 periodo de 2000 a 2003 estabeleceu, em seu anexo de programas finalisticos, o
Programa Cultura Afro-brasileira, que expressamente previa a liberacdo de verbas destinadas
a promocao de politicas publicas destinadas especificamente as comunidades remanescentes
de quilombo, tais como: 1) capacitacdo de recursos humanos para o desenvolvimento
sustentavel no ambito das terras quilombolas; 2) formacdo continuada de docentes do ensino
fundamental para atuacdo nos respectivos territérios; 3) reconhecimento, demarcacdo e
titulacdo das comunidades e 4) tombamento das respectivas terras onde se encontram

referidos grupos.
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A Declaracdo de Durban, realizada junto a Conferéncia Mundial contra o Racismo,
Discriminacdo Racial e Intolerancia Correlata na Africa do Sul em 2001, teve a sua
importancia para 0 processo de reconhecimento das comunidades remanescentes de
quilombo, haja vista que foi estabelecido em seu Programa de Acdo que os Estados devem, de
acordo com as normas de Direito Internacional dos Direitos Humanos, solucionarem 0s
problemas de propriedade de terras ancestrais habitadas por geracfes de afrodescendentes,
bem como a promoverem a utilizacdo produtiva da terra e o desenvolvimento de referidas
comunidades, de acordo com sua cultura e autodeterminagdo (BRASIL, 2001, p.41).

Contudo, no mesmo ano de 2001, as conquistas junto ao reconhecimento das
comunidades remanescentes de quilombos sofreram um grande retrocesso, pois 0o Decreto
Presidencial n° 3.912, de 10 de setembro de 2001, colocou grandes empecilhos para a total
aplicabilidade do artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias da
Constituicdo Federal. O presente fato se deu em razéo de referido decreto somente reconhecer
a propriedade coletiva de comunidades quilombolas se ocupadas por quilombos em 1888,
bem como se estavam ocupadas por comunidades remanescentes de quilombo na data da
promulgacéo da Constituicdo Federal, ou seja, 5 de outubro de 1988.

O decreto supracitado teve como referéncia para a sua edi¢do o parecer da Subchefia
de Assuntos Juridicas da Casa Civil da Presidéncia da Republica n° 1.490, de 10 de setembro
de 2001, que respondeu consulta sobre a legitimidade do Ministério do Desenvolvimento
Agraério e do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) para a promogao
de desapropriacbes e reconhecimento da propriedade definitiva das comunidades
remanescentes de quilombo. O presente parecer, baseando-se em uma Visdo estritamente
historicista do conceito de quilombo, concluiu pela incompeténcia de referidos 6rgéos, pois se
compreendeu que a Constituicdo tdo somente reconheceu um direito pré-existente das
comunidades quilombolas decorrentes da posse prolongada, continua, pacifica e com aminus
domini de terras por parte dos membros destes grupos que, desde a época imperial, formavam
agrupamentos de escravos fugitivos, cabendo exclusivamente ao Estado outorgar titulos de
propriedade coletivas, sendo que qualquer medida expropriatéria seria, além de
inconstitucional, um ato de improbidade administrativa (SBDP, 2002, pp. 20-21).

Em 2002 ocorreram novos antagonismos em torno do reconhecimento das
comunidades remanescentes de quilombo. Neste ano foi apresentado por parte do Governo
Federal o Programa Nacional de AcGes Afirmativas (Decreto n° 4.228) e o 22 Plano Nacional
de Direitos Humanos (Decreto n° 4.229), sendo que este Gltimo, em razdo da influéncia da

Declaracdo e do Plano de Ag¢do de Durban, propés metas especificas em prol da populagédo
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negra, inclusive em prol das comunidades remanescentes de quilombo. No mesmo ano o
Congresso Nacional aprovou, através do Decreto Legislativo n°® 143, a Convencdo n° 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho, que estabelece em seus dispositivos a proibi¢do por
parte dos Estados de negar a identidade de um povo tradicional que assim se reconheca
(artigo 1°, “a”, 2) e o respeito por parte dos mesmos da relacdo de tais grupos com a terra,
inclusive os seus aspectos coletivos (artigo 13, 1).

Contudo, tais atos foram em contraste com propostas destinadas a dar maior
efetividade ao disposto no artigo 68 do Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias,
como o veto, por parte do Poder Executivo Federal, do Projeto de Lei n° 3.207/97, de autoria
da deputada federal Benedita da Silva, que promovia a regulamentacdo do procedimento do
titulo de propriedade imobiliaria das comunidades remanescentes de quilombo. Na Mensagem
da Presidéncia da Republica n° 370, de 13 de maio de 2002, destinado para comunicar ao
Congresso Nacional as razdes do veto do Projeto de Lei n° 3.207/97, mostra-se a
inobservancia do direito coletivo a terra das comunidades tradicionais quilombolas, haja vista
que considerou o direito a propriedade assegurado neste caso aos remanescentes e ndo as
comunidades, tratando-se, a partir desta interpretacdo, de um direito individual, bem como,
novamente através de uma leitura histérica do quilombo, considerou a expansdo do termo
remanescentes de comunidades de quilombo a grupos étnicos de preponderancia negra
identificaveis como “Terras de Preto”, “Comunidades Negras Rurais”, “Mocambos” ou
“Quilombos”, como inconstitucional, ja que Constituicdo Federal somente teria beneficiado
os moradores de quilombos que viviam até a abolicdo da escravatura em referidas localidades,
e que continuaram a ocupa-las até a promulgacdo da Carta Magna, ndo sendo admita
presuncdo legal, ja que o artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias é
taxativo.

Como ja dito anteriormente, a falta de reconhecimento dos remanescentes das
comunidades de quilombos esta intrinsecamente relacionada com uma estrutura econémica
responsavel pela formacdo do privilégio racial consistente na concentracdo fundiaria
promovida por uma elite agraria que viu, gracas a mobilizacdo do movimento negro, o seu
discurso juridico de defesa ao direito absoluto da propriedade privada e a sua narrativa
cultural da democracia racial enfraquecidos com o advento do artigo 68 da Constituicéo
Federal de 1988. Percebe-se uma reestruturacao dos grupos de defesa da grande propriedade —
principalmente com a criacdo da recém-formada Frente Parlamentar da Agricultura (FPA) e
com o protagonismo do Partido de Frente Liberal (PFL) — sendo que, no segundo mandato do

governo Fernando Henrique Cardoso ocorreu a desconformidade com a implementacdo da
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politica publica quilombola advinda das mudancas que deram, primeiramente, um maior
alcance a politica pablica com a adogdo formal de concepcBes sobre remanescentes das
comunidades de quilombo e propriedade que estavam de acordo com a realidade do grupo
étnico-racial quilombola e, seguidamente, um maior protagonismo ao INCRA na demarcacéo
e titulacdo dos territorios, direcionando a politica publica, para além da preservacéo cultural,
também a questdo fundiaria, originando assim um ciclo descendente surgido da influéncia
das elites agrérias conservadoras que, no &mbito do Congresso Nacional, compunham a base
aliada.

Assim, demonstra-se que, a partir da luta politica que se deu em torno da
implementacdo do artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal nos primeiros anos da Nova
Republica, 0s movimentos sociais e grupos de interesse que operam a favou ou contra a
efetivacdo da politica se articulam como atores internos a fim de que, com organizacoes
criadas com a finalidade de defenderem as suas respectivas pautas, possam interferir
diretamente na modificacdo e na criacdo do direito, contrariando assim o modelo de Clune
(2021).

A luta em torno da politica publica quilombola mostra a tentativa da elite agraria de
preservar um privilégio racial consistente na concentracdo fundiaria em detrimento das
comunidades quilombolas, reflexo do racismo estrutural que continua a naturalizar a condicao
de subalternidade deste grupo minoritario, fendmeno que se tornard evidente com a

judicializacao da politica publica no governo Lula.

3.3. As entranhas da dominacéo racial expostas: a judicializacdo da politica quilombola

a restricdo orcamentaria

A partir do modelo de Clune (2021), a reformulacéo da politica publica advinda das
modificagdes dos comandos juridicos e incentivos legais no periodo do governo FHC deu
origem a um ciclo descendente que gerou a desconformidade dos movimentos quilombolas
e aliados, incluindo académicos, sendo que, com a eleicdo de Luiz Inécio Lula da Silva, deu-
se inicio a um ciclo ascendente por parte destes atores para que Decreto n° 3.912/01 fosse

revogado, com a finalidade de novamente conceituar “remanescentes de comunidades de
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quilombos” de acordo com a experiéncia e conhecimento das comunidades quilombolas, bem
como para que a questdo fundiaria fosse colocada no centro da acdo governamental.t%

Durante o mandato do governo de Luiz In&cio Lula da Silva (2003-2010) foram
aprovadas diversas legislacGes, bem como expedicdo de decretos destinadas a instauracdo de
politicas publicas de combate a discriminacdo racial, bem como a promocédo da igualdade
racial, com destaque para a inclusdo na rede de ensino da disciplina “Historia e Cultura Afro-
Brasileira” (Lei Federal n° 10.639/03); criacdo da Secretaria Especial de Promocdo da
Igualdade Racial (Lei Federal n° 10.678/2003); criacdo da Politica Nacional de Igualdade
Racial (Decreto n° 4.886/03); criacdo do Plano Nacional de Promocdo da Igualdade Racial
(Decreto n° 6.872/09) e a promulgacdo do Estatuto de Igualdade Racial (Lei Federal n°
12.288/10).

Contudo, no &mbito da implementacdo da politica pablica de reconhecimento das
comunidades remanescentes de quilombos, destaca-se, a partir do modelo de Clune (2021), a
expedi¢do de um novo comando juridico, Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de 2004, que
regulamenta o procedimento para identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacédo e
titulacdo destes respectivos territdrios, sendo que o seu artigo 2°, ao conceituar referido grupo
como uma etnia reconhecida pela autoatribuicdo de sua identidade e dotados de atribuicdes
territoriais especificas, ndo so se afasta do conceito historicista de quilombo encontrado nas
legislacBes anteriores, como também vai ao encontro dos compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro para o reconhecimento de comunidades tradicionais a partir
da autoidentificacdo, nos moldes da Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho.

Foi instituido conjuntamente um Comité Gestor, com a participacdo de representantes
de diversos Ministérios do Governo Federal, com o intuito de elaborar um plano de
etnodesenvolvimento destinado as comunidades remanescentes de quilombo, sendo que dos
estudos provenientes das visitas técnicas realizadas por este 6rgéo destinados para identificar
as necessidades deste grupo criou-se o Programa Brasil Quilombola, onde restou estabelecido
quatro eixos para o delineamento de acdes junto a tais comunidades, quais sejam: a)
regularizacéo fundiaria: destinada a resolucdo dos problemas relativos a imissdo do titulo de
posse da terra; b) infraestrutura e servicos: destinada para a promo¢do de mecanismos

efetivos para a implantacdo de obras de infraestrutura e acesso a servi¢os sociais; c)

19 Destaca-se que, entre as entidades representantes de comunidades quilombolas que pressionaram o governo
Lula para a revogacdo do Decreto n° 3.012/01, encontra-se a CONAQ. Cf. em:
http://conag.org.br/noticias/coletivo-de-mulheres-da-conag/. Disponivel em 17.01.2022.
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desenvolvimento econdmico e social: destinadas para a implantacdo de modelo de
desenvolvimento sustentivel baseado nas caracteristicas territoriais e na identidade coletiva e
d) controle e participacéo social: destinado para promover a participacdo dos representantes
quilombolas na confecgdo de politicas publicas destinadas as comunidades remanescentes de
quilombo (BRASIL, 2004, p. 16).

Posteriormente foi expedido o Decreto n° 6.261/2007, de 20 de novembro de 2007,
que dispbs sobre acdes integradas para o desenvolvimento econdmico e social junto as
comunidades remanescentes de quilombos implementadas por meio do Programa Brasil
Quilombola, denominada “Agenda Social Quilombola”, voltadas exclusivamente para a
melhoria da qualidade de vida e para a ampliacdo do acesso aos servigos publicos junto a
referidos grupos, voltadas ao acesso a terra, a infraestrutura e qualidade de vida, & inclusdo
produtiva e desenvolvimento local e a cidadania.

Por mais que o governo de Luiz Inacio Lula da Silva tenha sido responsavel
principalmente por padronizar os procedimentos para o reconhecimento, demarcagdo e
titulagdo das terras quilombolas no &mbito federal, bem como por ter criado pela primeira vez
um conjunto de acdes governamentais voltados exclusivamente para a promocdo do
desenvolvimento econdmico e social das respectivas comunidades, ndo ocorreu a dissipacao
da inseguranca juridica em torno dos respectivos territorios.

No ano de 2004, o Decreto n°4.887/04 teve a sua constitucionalidade colocada em
cheque com a propositura da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.239, junto ao
Supremo Tribunal Federal (STF), ocorreu a judicializacdo da politica publica, sendo que na
peticdo inicial se encontram os seguintes fundamentos juridicos: 1) a inconstitucionalidade
em razdo do uso indevido da via regulamentar, sob o argumento de que referido ato normativo
se tratar de um decreto autbnomo, invadindo assim a esfera reservada a lei pela Constituicdo
Federal; 2) a inconstitucionalidade da competéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréaria (INCRA) em proceder a desapropriacdo das areas de dominio particular
ocupadas pelas comunidades remanescentes de quilombo, sob a tese do “marco temporal”,
segunda o qual a Constituicdo Federal somente reconhece a propriedade definitiva dos
remanescentes das comunidades quilombolas que fixaram residéncia nos respectivos
territorios desde 5 de outubro de 1988, inexistindo assim qualquer propriedade particular a ser
desapropriada; 3) a inconstitucionalidade da configuracdo dos titulares do direito a
propriedade definitiva determinadas em referido decreto, sob o fundamento de que a
Constituicdo Federal é clara ao estipular que a propriedade das terras quilombolas s&o

destinadas aos habitantes das respectivas comunidades remanescentes de escravos fugidos e
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que se encontravam na posse do territorio a época da promulgacdo da Carta Magna, ndo
sendo permitidos critérios de autodefinicdo e 4) inconstitucionalidade em razéo da excessiva
amplitude das caracteristicas necessarias das terras a serem tituladas, pois a sujeicdo da
delimitacdo da area aos critérios indicados pelos proprios habitantes do territorio quilombola
seria um procedimento inidoneo, sendo que a propriedade que deveria ser reconhecida no
presente caso seria somente aquelas que, comprovadamente, durante a fase imperial, foram
formadas por escravos fugidos.

Conforme assevera Clune (2021), uma das formas para se obter uma mudanga formal na
politica pablica sdo os litigios judiciais, onde as partes interessadas procuram os tribunais para
obter, no minimo, uma interpretacdo legal de acordo com o0s seus interesses, sendo que, em
razdo dos conflitos que podem surgir do fluxo e refluxo de forcas contrérias dentro dos ciclos
que envolvem a implementacdo das politicas publicas, a mesma ndo pode ser devidamente
implementada enquanto o Poder Judiciario possa dar uma resposta que resolva determinado
conflito.

Nesse sentido, pode-se considerar que o litigio judicial advindo da ADI n° 3.239 causou
uma inseguranca juridica junto a implementacdo da politica publica de reconhecimento das
comunidades quilombolas pelo fato de, caso fosse julgada procedente, revogaria 0 comando
juridico que dava competéncia a organizagcdes estatais responsaveis pela demarcagdo e
titulacdo dos territorios, bem como a prépria conceituacdo do fendmeno. Com isso, entende-
se que o ciclo ascendente que culminou na expedicdo do Decreto n° 4.887/04 ndo encontraria
desfecho, pelo menos no ambito juridico, até a pacificacdo do conflito pelo STF.

Destaca-se que o autor da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade foi o Partido da Frente
Liberal (PFL), sendo que em sua peticdo inicial se encontram elementos de que referido
partido, enquanto representante dos interesses de uma elite politica e econdmica, utiliza de um
determinado discurso juridico destinado a impedir a atuacdo estatal com a finalidade de
preservar o0s privilégios raciais existentes na sociedade brasileira.

Na andlise destes elementos, cumpre destacar que, pelo menos no ambito do
reconhecimento das comunidades remanescentes de quilombos, pode-se incorrer no equivoco
de que a argumentacdo de homogeneidade racial da sociedade brasileira ndo encontra amparo
para deslegitimar os efeitos do artigo 68 da ADCT, haja vista que, como demonstrado
anteriormente, referido dispositivo constitucional teve como principal ator responsavel pela
sua aprovacgdo junto a Assembleia Nacional Constituinte 0 Movimento Negro, sendo que o0
seu principal objetivo foi garantir direitos historicamente negados a uma minoria étnico-

racial.
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Contudo, o Partido da Frente Liberal (PFL) — posteriormente chamado de Democratas e,
atualmente, Unido Brasil — em sua peticdo inicial da ADI n° 3.239/04 apresenta um discurso
juridico que, mesmo ndo citando expressamente que o Brasil € um pais onde a raga ndo possui
relevancia, reproduz a dominagdo racial da elite ruralista em face das comunidades
quilombolas ao desprezar os saberes que estas Ultimas possuem de si préprias, conceituando o
quilombo a partir da narrativa cultural reducionista.

Conforme salienta Quijano (2005), uma das caracteristicas do processo de colonialidade
construido a partir da ideia de raca consiste na hegemonia da producdo do conhecimento por
parte dos colonizadores europeus, sendo esta uma das formas de dominagdo e controle da

subjetividade e da cultura dos povos colonizados. Nesse sentido, destaca Escobar (2005):

Um aspecto final da persistente marginalizacdo do lugar na teoria ocidental é o das
consequéncias que teve no pensar das realidades submetidas historicamente ao
colonialismo ocidental. O dominio do espaco sobre o lugar tem operado como um
dispositivo epistemoldgico profundo do eurocentrismo na construcdo da teoria
social. Ao retirar énfase da construgdo cultural do lugar a servico do processo
abstrato e aparentemente universal da formacao do capital e do Estado, quase toda a
teoria social convencional tornou invisiveis formas subalternas de pensar e
modalidades locais e regionais de configurar o mundo.**®

Primeiramente, importante constar o entendimento de Cerqueira (2006) sobre a
interpretar o artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988, onde destaca como a
concepcao reducionista de quilombo nédo reflete a heterogeneidade do origem das diversas

comunidades quilombolas existentes no Brasil:

Se fizéssemos uma espécie de brainstorm para identificar quais as idéias
relacionadas a expressdo "remanescentes de comunidades de quilombos" que vém a
mente, o resultado possivel e até mesmo provavel seria: "reunido de negros rebeldes
fugidos"; "local isolado e escondido"; "Quilombo de Palmares"; "escravos fugidos";
"periodo escravocratad’; "comunidades isoladas que pretendiam recriar uma Africa
pura nas Américas"; "trafico negreiro"”, entre outras expressdes e imagens correlatas.
Esse resultado é fruto do conceito histérico tradicional que est& enraizado na nocédo
de quilombo visto como uma alternativa ao sistema escravocrata, onde os escravos
negros fugidos escondiam-se e isolavam-se do restante da sociedade. Ndo é neste
sentido que o termo "remanescentes de comunidades de quilombos" é utilizado no
artigo 68 do ADCT.

Ressalte-se que tanto os estudos histéricos como os antropolégicos contemporaneos
tém mostrado que as comunidades quilombolas constituiram-se nédo apenas através
das fugas com ocupacdo de terras livres e isoladas, mas igualmente através de
herangas, doagdes, compras, recebimentos de terras como pagamento de servigos
prestados, entre outras formas, anterior ou posteriormente & aboli¢cdo. Mostravam,
ainda, que tais comunidades ndo permaneciam isoladas, porém em contato fisico e
econdmico com populagdes vizinhas. Nem todos os quilombos seguiam o padréo
palmarino.

()

195 ESCOBAR, Arturo. O lugar da natureza e a natureza do lugar: globalizacdo ou pés-desenvolvimento? In
LANDER, Edgardo (coord.). A colonialidade do saber: eurocentrismo e ciéncias sociais — perspectivas latino-
americanas. Traducdo de Julio César Casarin Barroso Silva. Buenos Aires: CLACSO, 2005. p. 64.
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Com efeito, restringir a interpretacdo da expressdo "que estiverem ocupando suas
terras” a 1.888 foge ao espirito do que o Constituinte Originario pretendia corrigir.
Considera-se possivel falar em quilombos mesmo ap6s a libertagdo formal dos
escravos, uma vez que continuam sendo o Unico espaco de resisténcia e
sobrevivéncia de muitos negros diante do contexto de exclusio social.*%

Nesse sentido, Santos (2018), entende que o discurso juridico apresentado pelo partido
Democratas estd assentado em uma colonialidade do saber, pois uma interpretacdo
constitucional que considera inidonea a autoidentificagdo de uma comunidade que, por
vontade propria, se declare como quilombola, coloca os saberes e a propria experiéncia de
vida do grupo étnico-racial minoritario como indignos de serem analisados pelo sistema
juridica por serem considerados inferiores. Neste cenario, somente sdo consideradas como
uma concepcao valida de quilombo aquela que historicamente foi apresentada por uma elite
dominante predominante branca — um agrupamento formado por escravizados fugidos que
ocupavam determinado territorio ainda no periodo imperial -, sendo que a experiéncia dos
negros que se autoidentificam como quilombolas ndo possui espaco em razdo da
impossibilidade dos subalternos poderem falar no direito ocidental.®’

Ressalte-se que a colonialidade do saber continua quando tenta se estabelecer um
marco temporal que garantisse somente a titulacdo dos territorios de remanescentes das
comunidades de quilombos que estivessem sob suas posses a partir do dia 5 de outubro de
1.988, data da promulgacdo da Constituicdo Federal. Destaca-se que tal restricdo, alem de
desconsiderar a experiéncia de vida das populacGes quilombolas, desconsidera o proprio
processo de expropriacdo que diversas comunidades quilombolas sofreram ao longo de sua
existéncia, sendo que o reconhecimento de determinado marco seria a legitimacdo dos
diversos processos de usurpacéo e violéncia sofrida por referido grupo étnico-racial.

Nesse diapasdo, a colonialidade do saber também é encontrada na discussdo sobre o
modelo de propriedade coletiva dos remanescentes das comunidades de quilombo. Como ja
dito anteriormente, o reconhecimento dos territérios quilombolas na Constituicdo Federal de
1988 foi contra 0s anseios da elite ruralista na Assembleia Nacional Constituinte, sendo que o
artigo 17 do Decreto n° °4.887/04, ao prever o titulo coletivo e pro-indiviso dos territorios
quilombolas, bem como a insercdo obrigatoria de clausula de inalienabilidade,

imprescritibilidade e impenhorabilidade, impede que referida propriedade em algum periodo

1% CERQUEIRA, Sandra Caseira. Regularizagdo fundiaria das terras quilombolas: aspectos tedricos e praticos
/ Land regularization of quilombolas: theoretical and practical aspects. Revista de Direito da Cidade, v. 1, n. 2,
p. maio 2014. pp. 137-138.

197 SANTOS, Joaquim José Ferreira dos. Disputa de sentidos do conceito de quilombo: decolonialidade e
colonialidade no ambito direta de inconstitucionalidade 3239. Dissertagdo (Mestrado em Sociologia).
Universidade Federal do Piaui. Teresina. 2019. p. 115.
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volte a ser comercializada, trazendo um outro modelo de propriedade para além de sua
concepcao privada e passivel de troca.

Com isso, a colonialidade do saber se da na também na falta de reconhecimento de
outro modelo de propriedade para além de sua concepcdo privada, sendo que a experiéncia
quilombola de uso comum da terra, para a elite possuidora de grandes propriedades, ndo deve
ser reconhecida pelo Direito. Assim, o direito a propriedade s6 seria assegurado ao
remanescente de quilombo que, a época da promulgacdo da Constituicdo de 1988, tinha real
intencdo de dono, ou seja, de forma individualizada. Conforme destaca Santos (2015):

A forma coletiva do apossamento da terra (...) convulsiona a propriedade privada
que tem base constitucional no direito brasileiro. Desse modo, essa experiéncia
quilombola n&o pode se materializar em direito. E a vontade individual que deve ser
prestigiada e protegida.

()

Portanto, de acordo com o DEM, apenas quando o integrante da comunidade
quilombola se comporta de maneira individualista, tomando para si as terras que
pertencem a comunidade, é que seu comportamento traduz uma conduta que merece
reconhecimento do direito. Quando a atitude do negro ou da negra quilombola se
assemelha a do colonizador, a ciéncia do direito a traduz como uma pratica legal.**®

A colonialidade do saber apresentada por Santos (2018) a partir de uma perspectiva
decolonial, dialoga perfeitamente com uma das cinco categorias de opressao apresentada por
Young (2021), chamada de imperialismo cultural, conceituada como a universalizacdo das
experiéncias, valores, objetivos e realiza¢cdes dos grupos dominantes e seu estabelecimento
como norma, caracterizada como um instrumento de dominacdo social, principalmente

quando grupos historicamente subordinados desafiam referida pretensao de universalidade:

Um encontro com grupos diferentes do grupo dominante, entretanto desafia sua
reivindicacdo de universalidade. O grupo dominante guarda sua posi¢do submetendo
0 outro grupo aos critérios de suas normas dominantes. Consequentemente, a
diferenca das mulheres em relacdo aos homens, dos nativos americanos ou africanos
em relacdo a europeus, judeus e cristdos, homossexuais e heterossexuais ou
trabalhadores e profissionais sdo reconstituidos como desvio e inferioridade.
Os grupos dominantes e suas expressfes culturais sdo normais, universais e,
portanto, comuns. Como as expressdes culturais do grupo dominante sdo as Unicas
expressdes que recebem ampla disseminacgdo, 0s grupos dominantes constroem as
diferencas que alguns grupos apresentam como caréncia e negagdo em relacdo as
normas, e esses grupos passam a ser marcados como 0 outro.

()

O imperialismo cultural envolve o paradoxo de se experienciar como invisivel, ao
mesmo tempo em que se é marcado e percebido como diferente. A perspectiva de
outros grupos domina a cultura sem que a percebam como perspectiva, e suas
expressdes culturais sdo amplamente dissemina-das. Essas expressfes culturais
dominantes no mais das vezes simplesmente ndo prestam atencdo & existéncia e
experiéncia desses outros grupos, apenas para menciona-los ou se referir a eles
de maneiras estereotipadas ou marginalizadas. Essa, entdo, € a injustica do
imperialismo cultural: que a experiéncia e interpretacdo do grupo oprimido sobre

19% SANTOS, Joaquim José Ferreira dos. Disputa de sentidos do conceito de quilombo: decolonialidade e
colonialidade no ambito direta de inconstitucionalidade 3239. Dissertagdo (Mestrado em Sociologia).
Universidade Federal do Piaui. Teresina. 2019. p. 115.
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a vida social ndo en-contra nenhuma expressdo que toque a cultura dominante,
enquanto essa mesma cultura imp8e ao grupo oprimido sua experiéncia e
interpretacdo da vida social.'®®

Conforme aponta Moreira (2020), grupos privilegiados utilizam do fundamento liberal
do discurso de direitos e de narrativas culturais préprias para demonstrar que todas as pessoas
supostamente estdo no mesmo patamar, em uma situacdo de igualdade, o que, em tese,
deslegitimaria qualquer argumento que considerasse a existéncia de hierarquias raciais dentro
da sociedade. No ambito do reconhecimento da propriedade dos territorios quilombolas, a
ideologia da democracia racial se estabelece a partir do partir do momento que a interpretacéo
do direito de propriedade no presente caso é assegurada ao individuo, e ndo a coletividade,
sendo que tal argumento transforma a questdo do acesso a terra das comunidades quilombolas
ndo mais como a protecdo de um direito étnico-racial em prol de um grupo subalterno, mas
sim como mais um direito individual a ser assegurado, colocando assim todos em um mesmo
patamar igualitario.

Assim, por mais que a narrativa cultural da democracia racial ndo se encontra
diretamente citada pelos Democratas (atual Unido Brasil) em sua peti¢do inicial, ela continua
presente, porém modificada. Tal fato ocorreu em razdo da Constituicdo Federal de 1.988, a
partir do disposto no artigo 68 do ADCT, ter reconhecido a existéncia de um grupo étnico-
racial que, em razdo de sua especificidade sociocultural, difere da identidade do grupo
majoritario. Conduto, foi a partir da concepc¢éo da propriedade privada, bem como da defesa
do direito de propriedade, insistentemente utilizada pela elite agraria junto a ADI n° 3.239, é
que a ideologia da democracia racial se manteve camuflada, porém presente.

A falta da possibilidade de se argumentar o discurso da democracia racial brasileira
diante de um dispositivo constitucional que reconhece a existéncia de uma minoria étnico-
racial que historicamente teve o seu direito a terra negado, fez com que o grupo dominante
utilizasse da defesa do direito da propriedade, a partir da concepcdo de propriedade
individualizada, para negar a existéncia singular de um modo de vida e de relacdo com a terra
que esteja de acordo com a realidade de um grupo minoritéario. Partindo dos ensinamentos de
Moreira (2017), a concepcdo liberal de propriedade privada apresentada como um modelo
universal, associada a uma denominagdo reducionista de “quilombos” que sustenta as teses
juridicos do marco temporal e da ilegitimidade da autoatribuicdo, demonstra a tentativa do

grupo dominante em legitimar um projeto de dominacéo racial que, ao restringir a0 maximo o

19 YOUNG, I. M. Cinco faces da opressdo. In Revista de Dreito Plblico, n.97, 2021, pp. 498-499.
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direito a terra das comunidades quilombolas, tem como finalidade preservar 0s seus
privilégios baseados na concentracdo fundiaria.

Tal perspectiva se retira, primeiramente, da defesa exacerbada do direito a propriedade
privada junto a ADI n° 3.239, tanto por parte do Democratas, bem como por parte de
organizagdes que atuaram como amici curiae a favor do autor da demanda. Cita-se parte da
peticdo inicial da ADI n° 3.239 promovida pelo partido politico Democratas que, ao tentar
justificar a incompeténcia do INCRA na desapropriacdo de imdveis particulares dentro de
territérios quilombolas, praticamente utiliza de um discurso juridico que prevé uma defesa
absoluta da propriedade privada:

Ante o enunciado constante no art. 68 do ADCT, descabe ao Poder Publico
desapropriar a éarea, visto que a propriedade decorre diretamente da
Constituicdo. Nos termos da diccdo constitucional, é reconhecida a
propriedade coletiva. Ou seja, ndo ha que se falar em propriedade alheia a
ser desapropriada para ser transferida aos remanescentes de quilombos,
muito menos em promover despesas publicas para fazer frente a futuras
Coremanescentes das comunidades quilombolas que la fixam residéncia
desde 5 de outubro de 1988. O papel do Estado limita-se, segundo o art. 68
do ADCT, a meramente emitir os respectivos titulos.?®

Considerando que as organizagdes, da definicdo de North (1991), sdo grupos de
individuos que se reunem em prol de objetivos comuns, sendo também possivel a interacéo
com outras organizacdes, destaca-se que todas as entidades que entraram como amici curiae
em favor dos pedidos formulados pelos Democratas junto a ADI n° 3.239 representam elites
econémicas — principalmente a elite agraria — em defesa do direito da propriedade privada,
tais como a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), Confederacdo Nacional da Industria e
Pecuaria do Brasil (CNA), Sociedade Rural Brasileira (SRB) e Associacdo Brasileira de
Celulose e Papel (BRACELPA).

No mesmo sentido, destaca-se trecho da manifestacdo da Sociedade Rural Brasileira
(SRB), entidade que atuou como amicus curiae em referido processo que, além de se
sustentar no discurso liberal do direito a propriedade, desqualifica as experiéncias de vida e

saberes dos integrantes das comunidades quilombolas:

O inciso XXII, do artigo 5° da Constituicdo Federal é claro ao asseverar o direito a
propriedade, o qual ndo deve, nem pode, ser relativizado em prol de ideologias e
concepgdes corporativistas daqueles que momentaneamente ocupam o poder. Os
direitos e garantias fundamentais constituem o eixo central do nosso ordenamento
juridico, cabendo a esta Colenda Corte preserva-los acima de tudo.?*

20DEMOCRATAS. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3239. Petigdo Inicial. In: BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. 2004. p. 13.

201 SOCIEDADE RURAL BRASILEIRA. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3239. Peticdo Inicial. In:
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2004. p. 736.
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A defesa do direito de propriedade, a partir da sua concepcao liberal da propriedade
provada, encontrou apoio no principio da igualdade formal nas raz6es de ingresso & demanda
apresentada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), demonstrando que a ideologia da

democracia racial, mesmo que camuflada, ainda encontra espaco como discurso juridico:

[A] CNI entende que referido ato normativo [Decreto n°® 4.887/03] ao permitir a
desapropriacdo de terras particulares, em especial a desapropriacdo de propriedades
produtivas, como é o caso das indUstrias, atinge o ndcleo essencial do direito de
propriedade, além de todos os principios da ordem econdémica elencados no art. 170
da CF, em especial os principios da valorizagdo do trabalho humano, da livre
iniciativa, da propriedade privada.

Nessa linha de raciocinio, restam também violados os fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, consubstanciados nos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, presentes no inciso IV do art, 1° da CF, e no paragrafo Gnico do art. 170
da CF; bem como os objetivos fundamentais da repuUblica de garantir o
desenvolvimento nacional, previsto no inciso Il; promover o bem de todos, sem
distincdo de origem, raca, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminac&o,
prevista no inciso IV do artigo 3° da CF, além da especial protecdo a propriedade
produtiva inscrita no art. 185 da CF.2%2

Ressalte-se que tanto o partido politico Democratas, bem como as organizagdes que
adentraram na ADI n° 3.239 como amici curiae em favor do autos, buscaram defender uma
estrutura econdmica — a grande propriedade — que, desde a promulgacéo da Lei de Terras de
1850 € marcada por uma grande concentracdo de terras para a producdo de monoculturas para
expropriacdo e pela exclusdo da populacdo negra na aquisicdo da propriedade. Assim, através
da concepcdo de que as relacbes entre grupos raciais dominantes e grupos raciais
subordinados acabam por desenvolver privilégios historicamente estabelecidos no acesso a
bens e servicos (MOREIRA, 2020), a defesa do privilégio racial em torno da implementacédo
da politica pablica de reconhecimento dos remanescentes das comunidades quilombolas
consiste na preservacdo, por parte da elite econdmica brasileira, de uma estrutura fundiaria
que historicamente excluiu a populagdo negra. Como ja citado nos capitulos anteriores, a
questdo fundiaria que envolve o0s remanescentes das comunidades de quilombos ¢é
consequéncia do interesse de um grupo racial dominante, formada principalmente pela elite
agraria, responsavel por definir posicGes dentro da estrutura social brasileira, desde a
submissdo de homens e mulheres negras a mao-de-obra escravizada até o impedimento da
populacdo negra de ter acesso a terra.

Na relatoria da ADI n° 3.239 junto a Suprema Corte, 0 Ministro Antdnio Cezar Peluso
julgou pela procedéncia do pedido de declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n°

4.887/04 em seus aspectos formal e material. Por mais que os fundamentos juridicos do

202 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA (CNI) Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3239.
Peticao Inicial. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2004. pp. 508-509.
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Ministro Relator estejam de acordo com os apresentados na peticdo inicial de referida agdo
judicial, faz-se necessario apontar 0s seguintes elementos constituintes de referido voto: 1) ao
decidir pela inconstitucionalidade formal de referido decreto, entendeu-se que o artigo 68 do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988 ndo é uma
norma de eficacia plena e aplicacdo imediata, sendo, portanto, um dispositivo constitucional
que deveria ser complementado por uma lei que delimitasse os critérios de definicdo de terras,
identificacdo dos beneficiarios e o processo de expedicdo dos titulos; 2) no que concerne ao
reconhecimento da inconstitucionalidade material, o Ministro Relator considerou que o
constituinte optou pela concepcdo estritamente histérica de quilombo, sendo que a
modernizacdo de referido conceito possuia natureza metajuridica, indo assim ao desencontro
com as limitacOes estipuladas no texto constitucional; 3) o dispositivo constitucional que
reconhece o direito de propriedade aos remanescentes das comunidades de quilombos
protegeria direitos individuais e ndo coletivos, sendo que a Convencdo n° 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho, por tratar de grupos indigenas e tribais, ndo se aplicaria as
comunidades quilombolas; 4) o reconhecimento da propriedade dos remanescentes das
comunidades de quilombo ndo seria uma forma de propriedade coletiva, mas sim uma
aquisicao similar de usucapido que se aproxima do direito civilista, com a particularidade da
impossibilidade da sua ocorréncia apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, bem
como com a possibilidade de imoveis publicos serem usucapidos; 4) a inconstitucionalidade
da desapropriacdo no caso em apreco, haja vista que, diante de uma leitura historica do
quilombo na Constituicdo Federal de 1988, os remanescentes das comunidades de quilombo
se encontrariam em terras publicas/ devolutivas ou, em caso de terras particulares, ja teriam
sido usucapidas, sendo que, neste cenario, a expedicdo de referido decreto seria desnecessario.

Como visto, 0 voto do Ministro Relator Cezar Peluso julgou de acordo com os discursos
juridicos e narrativas culturais do grupo racial dominante, sendo que se faz necessario citar
parte de seu voto que evidencia a situacdo de subordinacdo que grupos tradicionais se
encontram no ambito juridico, ja que, para o Magistrado, uma comunidade quilombola ndo é

dotada de conscientizacdo suficiente para se determinar como um grupo étnico-racial:

Nem se diga que o critério da autodefinicdo é imperativo determinado pela
Convencdo 169 da Organizacdo Mundial do Trabalho — OIT, sobre povos indigenas
e tribais, aprovada pelo Congresso Nacional mediante o Decreto legislativo
143/2002 e promulgada pelo Presidente da Republica pelo Decreto n°. 5051/2004.
Tal tratado, além de ser posterior ao decreto impugnado e de cuidar de outros grupos
étnicos, prevé o critério da “consciéncia” como fundamental a determinagdo dos
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grupos aos quais se aplicam suas disposices, e ndo para a aquisi¢do — é bom que se
diga —, deste ou daquele direito.?%®

Contudo, a ADI n° 3.239 somente foi julgada pelo Plenéario do STF na data de 08 de
fevereiro de 2018, onde, por maioria, decidiram pela sua improcedéncia, nos termos do voto
da Ministra Rosa Weber, sendo que esta Ultima, quanto ao mérito, utiliza fundamentos
juridicos totalmente contrarios aqueles apresentados pelo Ministro Relator, com destaque para
0s seguintes apontamentos: 1) é reconhecida a constitucionalidade formal do Decreto n°
4.887/04 em razdo do artigo 68 do Ato das DisposicGes Constitucionais Transitorias da
Constituicdo Federal de 1988 ser um dispositivo constitucional definidor de direito
fundamental de grupo étnico-racial minoritéario, dotada de eficacia plena e aplicacdo imediata
independente de qualquer acdo legislativa; 2) a Constituicdo Federal de 1988, ao assegurar
aos remanescentes das comunidades quilombolas a posse dos seus respectivos territorios,
reconhece-os como comunidades dotadas de singular identidade étnico-cultural, sendo,
portanto, possivel a aplicacdo da Convencdo n° 169 da Organizagdo Internacional do
Trabalho, que dispde sobre normas indigenas e tribais; 3) a inconstitucionalidade da
autoatribuicdo e da qualificacdo das terras a serem demarcados pelos proprios interessados é a
negacdo do proprio reconhecimento da identidade da comunidade quilombola, haja vista que
estes Ultimos s@o povos tradicionais cujos tracos étnico-culturais séo marcados pelo especial
relacionamento com a terra ocupada, sendo tal relacdo reconhecida pela Constituicdo Federal
de 1988; 4) em respeito a relacdo identitaria que as comunidades quilombolas tem com os
seus respectivos territorios, o artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias as
consideram como sujeitos coletivos de direitos, sendo que, por tal razéo, referido dispositivo
constitucional determinou a formalizacdo da propriedade coletiva das terras, devendo,
portanto, o titulo ser expedido em nome das associagcdes das comunidades quilombolas e 5) a
possibilidade de desapropriacdo no caso em apreco decorre da propria Constituicdo Federal,
haja vista que, além do artigo 68 do Ato das Disposi¢cGes Constitucionais Transitorias ser
norma definidora de direito fundamental que possui eficacia plena, a ocupacao tradicional
associada as relacGes sociais e culturais especificas — que sdo inerentes as comunidades
quilombolas — possui fator constitutivo da propriedade coletiva, sendo que, por tal razdo, a
desapropriacdo também encontra amparo no artigo 216, § 1°, da Carta Magna, haja vista que

sera destinada a protecdo do patrimdnio cultural brasileiro.

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.239/04. Voto
Ministro Edson Fachin. p. 3496.
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Destaca-se que o STF, ao julgar pela improcedéncia da ADI n° 3.239, utilizou
elementos que integram um conceito de cidadania racial que, conforme o0s ensinamentos
apresentados por Moreira (2017), apresenta uma interpretacdo progressista sobre o principio
de igualdade que reconhece a pluralidade e a necessidade do reconhecimento de identidades
étnico-raciais em uma determinada sociedade. Conforme preceitua o autor, o presente
conceito pode ser utilizado como um instrumento capaz de combater os discursos liberais de
direitos e narrativas culturais responsaveis por legitimar um projeto de dominacéo racial no
Brasil:

A Constituicdo Brasileira estabelece o respeito pelo pluralismo e a justica
social como parametros para a construcdo de uma moralidade publica,
conceito que também encontra fundamento na concepcdo do Estado como
agente transformador. Tendo em vista esses elementos, podemos afirmar que
0 conceito de cidadania racial subjacente ao texto constitucional ndo permite
a permanéncia de castas sociais dentro de uma verdadeira democracia. Em
resumo, o carater substantivo do conceito sob andlise atesta a inadequacao
da neutralidade racial como parametro interpretativo e como principio de
politica publica. Essa narrativa cultural descaracteriza o projeto de
transformacdo social presente no nosso texto constitucional ao defender a
posicdo de que o direito s oferece protecdo para individuos que podem
comprovar a intengdo de discriminar, a Unica situacdo que justifica uma acdo
de reparacdo da situacdo violadora de direitos. No caso do Brasil, a
cidadania racial pode ser vista como uma forca anti-hegembnica ao
possibilitar a desconstrucdo de uma narrativa cultural que legitimou um
projeto racial responsavel pela subordinacdo dos povos negros e indigenas
no Brasil. Este ideal anima discursos juridicos e politicos contrérios a
politicas de integracdo racial, mas também serve como justificacdo de
absolvicdo de casos de racismo e injdria racial em decisGes baseadas na
suposta irrelevancia da raca na nossa sociedade.”®*

O Supremo Tribunal Federal, ao rechacar os discursos juridicos apresentados pelo
grupo dominante junto a ADI n°® 3.239, reconheceu a existéncia de identidades coletivas que
historicamente se situaram em situacdo de subalternidade, sendo o racismo da sociedade
brasileira o principal elemento responsavel pela opressao e invisibilidade das comunidades de

quilombos, conforme consta em voto do Ministro Edson Fachin:

A ideia da existéncia de quilombos remonta ao periodo da tragédia da escravidao no
Brasil, desembarcando para o labor forcado milhdes de negros trazidos da Africa,
que para ca trouxeram sua cultura e um modo de vida que, apesar de sufocado pela
sociedade branca envolvente, sobreviveu ao longo dos séculos e incorporou-se ao
patrimonio cultural brasileiro.

No entanto, a libertagio da escraviddo, com a assinatura da Lei Aurea em 13 de abril
de 1888, ndo trouxe consigo nenhum tipo de amparo & populagdo negra, recém
liberta mas sem acesso a qualquer politica emancipatoria ou aos mais basicos
direitos assegurados ao restante da populagdo. Ao racismo jé existente na sociedade,
associou-se um quadro de abandono que levou a maioria dos negros a

204 MOREIRA, Adilson José. Cidadania Racial/Racial citizenship. Revista Quaestio luris, v. 10, n. 2, abr. 2017,
p. 1082.
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marginalizagdo social, condi¢do que envergonha, até os dias de hoje, uma sociedade
que se pretende plural, mas que ainda tem muito passos no caminho de igualdade
social e da promocéo das diferencas.

Essa configuracdo da questdo negra no Brasil é responsavel pela verdadeira
invisibilidade, para o ordenamento juridico, da questdo relativa a regularizacéo das
comunidades remanescentes dos quilombos até a promulgagdo da Constituicdo de
1988 (...)?®

O “quilombo” deixa de ser conceituado a partir de uma narrativa cultural que o
apresenta como um fendmeno pertencente a um passado escravocrata, para ser reconhecido
como um grupo étnico-racial minoritario passivel de ser ter o seu direito a propriedade
coletiva devidamente garantido, com o reconhecimento de tradicOes e costumes que se
constituem como elementos necessarios para o0 pleno exercicio da cidadania desta

coletividade, pois constituem a identidade cultural do grupo em questao:

Dadas a belicosidade das questdes fundiarias e a dificuldade de as comunidades
remanescentes dos quilombolas reagirem juridica e tempestivamente as lesfes
possessorias, a existéncia em si de um marco temporal tende a chancelar os efeitos
de posses ilegais e muitas vezes violentas.

Vé-se, assim, que a delimitacdo das terras quilombolas ndo deve ser prisioneira do
passado nem refém do anacronismo de datas. Como ja ressaltado, a protecdo
conferida pela norma constitucional volta-se para o futuro, pretende criar condi¢des
para preservacdo da cultura e da identidade afro-brasileira ligada aos quilombos
(CRFB, arts. 215 e 216), contribuindo para incluir e afirmar uma minoria atual
historicamente marginalizada.

()

E esse olhar finalistico-prospectivo que deve presidir a interpretacdo do art. 68 do
ADCT. Para tanto, ndo se pode perder de mira que a terra, para comunidades
tradicionais, integra a sua prépria identidade étnica. Dessa maneira, a efetiva
preservacdo e afirmacgdo de cultura quilombola — objetivada pela Constituicdo —
pressupde a garantia do espaco territorial necessario para a reprodugdo e
permanéncia de seus costumes e tradicées, em todos os seus aspectos.2%®

Ressalte-se que a concepc¢do de cidadania racial tem a capacidade de problematizar a
interpretacdo liberal de direitos fundamentais (MOREIRA, 2017), 0 que ocorreu no caso em
apreco, haja vista que o discurso liberal do direito de propriedade ndo abarca a realidade
advindas das comunidades quilombolas, sendo que, como uma minoria étnico-racial
invisibilidade até a promulgacdo da CFRFR/88, sempre tiveram a praticado uso coletivo da
terra ignorado pelo Direito brasileiro. Conforme destaca o voto da Ministra Rosa Weber, a
propriedade coletiva das comunidades quilombolas devem ser devidamente reconhecidas nédo
apenas por se tratar de uma redistribuicdo fundiaria, mas também do reconhecimento de um

modelo de propriedade inerente a identidade quilombola:

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.239/04. Voto
Ministro Luiz Fux. Pp. 3633-3634.

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.239/04. Voto
Ministro Luiz Fux. p. 3759.
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Lastreado na realidade do fenémeno social que descreve, o conceito de ocupacao
tradicional aproxima semanticamente a ocupacao quilombola da ocupacéo indigena.
A éarea ocupada pelos remanescentes das comunidades dos quilombos pode ser
conceituada como correspondente "as terras utilizadas por aquele grupo social para
garantir sua sobrevivéncia, ou mais ainda, para assegurar a reproducéo de seu modo
de vida especifico". Destaco que muitas vezes a prépria ideia de um territério
fechado, com limites individualizados, parece estranha aos moradores dessas
comunidades.

()

E em respeito a esse traco constitutivo dos proprios modos de relacédo territorial
praticados por comunidades quilombolas que ndo cuida, o Decreto 4.887/2003, da
apropriacgdo individual pelos integrantes da comunidade, e sim da formalizagdo da
propriedade coletiva das terras, atribuida a unidade sociocultural — e, para os efeitos
especificos, entidade juridica — que é a comunidade quilombola. O titulo emitido é
coletivo, pré-indiviso e em nome das associacGes que legalmente representam as
comunidades quilombolas.?’

Partindo dos ensinamentos de Moreira (2017), segundo o qual a visdo liberal de
cidadania, pautada pelo universalismo, desconhece a pluralidade de identidades existentes
dentro de um contexto social, sendo que a aplicacdo de elementos integrantes da nocéo de
cidadania racial é encontrada no voto da Ministra Rosa Weber que, considerando a relacao
entre cidadania e identidade racial, reconhece o0s remanescentes das comunidades de
quilombo como “sujeitos coletivos de direito”, elevando a cidadania em sua dimensao

coletiva:

No caso dos remanescentes das comunidades quilombolas, a Constituicdo
reconhece, pela primeira vez na ordem juridica, a prépria existéncia juridica de tais
sujeitos coletivos de direitos e lhes outorga o de propriedade sobre as terras por eles
ocupadas.?®®

Por fim, a nocdo de cidadania racial é encontrada no caso em apreco ao se reconhecer
as politicas de reconhecimento dos remanescentes de quilombos se constitui como uma
politica pablica de inclusdo racial, sendo que, a partir da visdo de Moreira (2017) e Fraser
(1995), é uma luta ligada ndo s6 a questao redistributiva, baseada no acesso a terra por parte
de um grupo étnico-racial historicamente excluido da estrutura fundiaria, mas também a
questdo do reconhecimento de uma identidade cultural que sempre foi colocada a margem por

parte do grupo dominante:

A devida compreensdo da probleméatica posta se beneficia das reflexdes
desenvolvidas pela renomada filésofa Nancy Fraser ao caracterizar o0 mundo pés-
queda do Muro de Berlim como aquele no qual as classicas demandas fundadas na
redistribuicdo, adicionam-se aquelas ligadas & luta por reconhecimento.

207 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.239/04. Voto
Ministra Rosa Weber. p. 3569-3570.

208 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acorddo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.239/04. Voto
Ministra Rosa Weber. p. 3576.
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Reconhecimento e distribuicdo, portanto, seriam os dois vetores da busca da
justica social na sociedade contemporanea.

Na questdo do reconhecimento da propriedade definitiva das terras ocupadas pelos
remanescentes das comunidades dos quilombos, convergem as dimensfes da luta
pelo reconhecimento — expressa no fator de determinacdo da identidade de grupo — e
da demanda por justica socioecondmica, de carater redistributivo — compreendida no
fator de medicdo e demarcacdo das terras. Da Otica de uma Constituicdo
comprometida com a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria e com a
reducdo das desigualdades sociais, consoante o art. 3% | e Ill, da Lei Maior, ndo se
mostra, portanto, adequado abordar a "questdo quilombola” sem atentar para a
necessaria conciliagdo entre "reconhecimento cultural e igualdade social de forma a
gue sustentem um ao outro, ao invés de se aniquilarem (pois ha muitas concepcoes
concorrentes de ambos)"44. Ha de se reconhecer que se cuida de problematica na
qual "a privacdo econdmica e o desrespeito cultural se entrelagam e sustentam
simultaneamente.?%®

Com isso, a interpretacdo da realidade quilombola a partir de uma viséo de cidadania
racial foi um elemento essencial para que discursos liberais de direitos e narrativas culturais
particulares patrocinados pelo grupo dominante ndo tivessem éxito junto a judicializacdo da
politica publica de reconhecimento das comunidades quilombolas, sendo que o julgamento
advindo da ADI n° 3.239 ndo s6 assegurou a titulacdo da propriedade coletiva das
comunidades quilombolas, como também deslegitimou um projeto racial de dominacdo ao
levar em consideracdo a experiéncia de vida e conhecimentos de um grupos historicamente
marginalizado, reconhecendo a pluralidade étnico-racial existente no pais.

Assim, invoca-se novamente 0s ensinamentos de Clune (2021) para salientar a
ocorréncia de um ciclo ascendente que, pelo menos no ambito juridico, pacificou a
interpretacdo do artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988, encerrando um cenario
de inseguranca juridica que prejudicava a implementacdo da politica de reconhecimento das
comunidades quilombolas. Contudo, faz-se necessario apresentar o que Clune (2021) chama
de simultaneidade, destacando que as interagcdes existentes dentro de um processo de
implementacdo de politicas publicas, que consistem nos ciclos descendente e ascendente, ndo

ocorrem de forma sequencial e cronoldgica, mas de forma simultanea:

A tipologia anterior das interagbes na implementacéo é organizada em um sequéncia
que raramente ocorre no mundo real. A sequéncia € analitica e cronoldgica,
sugerindo que as decisdes de maior generalidade e maior autoridade politica
ocorrem mais cedo e causam restricdes as decisdes de menor generalidade e menor
autoridade. Com base no modelo, o comando juridico bésico viria primeiro, seguido
pelo desenvolvimento de sang¢Bes legais, reacBes a incentivos e, finalmente, pelos
esforcos de ciclo ascendente para obter mudancas nas atividades do ciclo
descendente. Essa sequéncia precisa provavelmente caracteriza politicas novas. No
contexto de novas politicas, a sequéncia, também assemelhada as teorias do
“estagio” de varios tedricos da organizagdo, provavelmente ¢ adequada99. As

209 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acrdo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.239/04. Voto
Ministra Rosa Weber. p. 3561-3562.



116

escolhas politicas fundamentais precedem a implementacdo dos regulamentos; a
implantacdo de atividades concretas de execucdo vem depois.

(..

Apds a implementacdo inicial de uma politica, contudo, esse conceito de sequéncia
temporal e causal torna-se limitante e enganoso. Ao incluir um ciclo ascendente, que
segue temporalmente um ciclo descendente e precede outro, o proprio modelo
sugere que o processo seja considerado “circular”, envolvendo “rodadas” de
interacdes. De fato, a ideia de repetidas rodadas ou séries € sugerida pelo uso do
termo “ciclos”. Processos reais, todavia, ndo ocorrem necessariamente na ordem
indicada pelo modelo. Na verdade, todos os niveis de interacdo podem ocorrer, €
frequentemente ocorrem, simultanea e independentemente um do outro. As
mudancas nos regulamentos e no comportamento em nivel de campo ocorrem
independentemente das mudancas no comando juridico, e independente umas das
outras. Além disso, mudancas de comportamento podem ser iniciadas por atores em
diferentes niveis do processo. Um presidente, por exemplo, pode alterar a
implantagdo de incentivos sem alterar mais nada, substituindo pessoal, cortando ou
expandindo o orgamento ou emitindo novas politicas coercitivas. Ao mesmo tempo,
as operagdes no nivel de campo podem estar mudando de forma endégena ou como
resultado de interacBes com agéncias reguladoras. Por outro lado, normas gerais e
regulamentos detalhados podem ser promulgados sem produzir consequéncias no
campo.??

Assim, hd de se ressaltar a existéncia de uma simultaneidade no ambito da
implementacdo de politicas publicas de reconhecimento das comunidades quilombolas, haja
vista que, a0 mesmo tempo que se apresenta um concretizacdo de um ciclo ascendente no
ambito juridico e que, até o momento, confirma a formulacdo de uma politica pablica que
inclui as diversas origens dos remanescentes das comunidade de quilombos e 0 modelo de
propriedade coletiva, apresenta também um ciclo ascendente no ambito orcamentario, mas
surgido por um movimento de desconformidade que teve origem antes do julgamento da
ADI n° 3.239 e configurada pela influéncia de grupos dominantes na destinacdo de recursos
destinados aos 0Orgdos responsaveis pelo reconhecimento, demarcacdo e titulacdo das

comunidades remanescentes de quilombos.

Destaca-se que, apos o impeachment de Dilma Rousseff que pds fim ao governo de
esquerda do Partido dos Trabalhadores, a Frente Parlamentar do Agronegécio (FPA) foi um
dos maiores aliados do Governo Federal durante os governos de Michel Temer?!! e de Jair

Bolsonaro,?*? sendo que, coincidentemente, durante este periodo, o INCRA obteve o menor

210 CLUNE, William H. Um modelo politico de implementac&o para as politicas publicas: os papéis do direito e
dos juristas. Brasilia:. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, vol. 11, n. 1, 2021. pp. 38-39.

2LICASTILHO, Alceu. Frente Parlamentar da Agropecuaria compds 50% dos votos do impeachment e 51% dos
votos para manter Temer. Sdo Paulo, Blog De olho nos ruralistas, 27 de setembro de 2017 - Disponivel
https://declhonosruralistas.com.br/2017/09/25/frente-parlamentar-da-agropecuariacompos-50-dos-votos-do-
impeachment-e-51-dos-votos-para-manter-temer/ Acesso em 18 nov. 2021.

212 Cf. FEARNSIDE, Philip Martin. Retrocessos sob o Presidente Bolsonaro: um desafio & sustentabilidade na
Amazonia. Sustentabilidade International Science Journal, v. 1, n. 1, p. 38-52, 2019. Disponivel em:
http://philip.inpa.gov.br/publ_livres/2019/Fearnside-Retrocessos _sob_o Presidente Bolsonaro-
Revista_Sustentabilidade.pdf Acesso em 18 nov. 2021.
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orcamento para a regularizacdo e titulacdo dos territorios quilombolas, conforme assevera

Santos, Menezes, Leite e Sauer (2019), a partir de levantamento de dados do Sistema

Integrado de Planejamento e Orgcamento (SIOP):
O orgamento do Incra destinado a regularizacao e titulagdo de territorio quilombolas
diminuiu 89% entre 2014 e 2019. Segundo dados do Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (Siop), 0 or¢amento destinado ao reconhecimento de
territérios quilombolas pelo Incra apresentou uma reducédo de 22,21% entre 2016 e
2018. De 2003 a 2015, a média anual orcamentaria era de R$ 4.675.478,00 e, entre
2016 e 2018, a média passou a R$ 3.637.049,00. Nos dois primeiros anos do
governo Bolsonaro, o orgcamento foi reduzido a R$ 1.483.746,00. Portanto, a pasta

sofreu corte orgamentario de 59,20% em 2019/2020, quando comparado ao periodo
anterior (2016-2018), e 68,27%, quando comparado ao periodo de 2003 a 2015.2%3

Ressalte-se que a historica diminuicdo orcamentaria também foi a realidade da
Fundacdo Cultural Palmares, conforme relatam os autores supracitados:

Com relacdo ao orcamento destinado a Fundacdo Palmares, o 6rgdo teve seu maior

orcamento em 2008. Foram alocados 34 milhdes de reais, apds um ciclo incremental

de dotacdo, mesmo com a perda de competéncias para o Incra em 2003. Esse

orcamento teve uma queda gradativa e, entre 2016 e 2018, manteve uma média

anual de 30 milhdes de reais. Em 2019, foi registrada queda desse valor, chegando a

14,6 milhGes de reais, o que significa uma reducdo de 26% no orcamento da
instituicdo em relacdo a 2018.

O orgamento mais baixo da década constitui um entrave aos trabalhos da Fundacéo
Palmares, inclusive com relacdo aos processos de certificacdo das comunidades
quilombolas, os quais acarretam custos de deslocamento de profissionais até as
comunidades. A certificacdo é o primeiro passo para o reconhecimento formal dos
territorios tradicionais.?'4

Refletindo sobre a influéncia do racismo estrutural no ambito da implementacdo da
politica publica de reconhecidos dos remanescentes das comunidades de quilombo, a luta
politica em torno da interpretacdo e alcance do dispositivo constitucional previsto no artigo 68
do ADCT evidencia a defesa, por parte do grupo racial dominante, de um privilégio racial
consistente na manutencdo da concentracdo fundiaria, sendo que, ao ser judicializada a
politica pablica, os discursos juridicos liberais e as narrativas culturais proprias de referido
grupo ndo encontraram aceitacdo junto ao Supremo Tribunal Federal, que adotou uma visdo
de cidadania inclusiva que reconheceu a singularidade identitaria das comunidades
quilombolas. Contudo, a influéncia do grupo racial dominante no cenario politico fez com que
as comunidades quilombolas continuem tendo sérias dificuldades de concretizar o seu direito

a titulacdo da propriedade coletiva previsto na Constituicdo Federal de 1.988, o que

213 SANTOS, Anderlany Aragido dos; MENEZES, Marcela; LEITE, Acéacio Zuniga; SAUER, Sérgio Ameagas,
fragilizacdo e desmonte de politicas e instituigdes indigenistas, quilombolas e ambientais no Brasil Estudos
Sociedade e Agricultura, vol. 29, nim. 3, Outubro 2021, p. 684.

214 |bidem.
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caracteriza a existéncia do racismo institucional no ambito do Congresso Nacional. Nos

termos das licGes de Jones (2002):
O racismo institucionalizado se manifesta tanto nas condi¢cGes materiais quanto no
acesso ao poder. No que diz respeito as condi¢Ges materiais, 0s exemplos incluem
acesso diferenciado a educagdo de qualidade, moradia adequada, emprego
remunerado, instalacbes médicas adequadas e ambiente limpo. No que diz respeito
ao acesso ao poder, os exemplos incluem acesso diferenciado a informacéao
(incluindo o préprio histérico), recursos (incluindo riqueza e infraestrutura

organizacional), voz (incluindo direitos de voto, representagdo no governo e controle
da midia). (JONES, 2002, p. 10, tradugéo nossa)?'®

No caso em apreco, por mais que a luta politica em torno da interpretacdo juridica
sobre o artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988 tenha resultado na garantia dos
direitos quilombolas, a elite econdmica agraria ainda detém forte poder politico no Congresso
Nacional, fazendo com que menos recursos Sejam destinadas a pautas contrrias aos
interesses de referido grupo, em detrimento das demandas da populagdo negra e quilombola,
sendo que a restricdo orcamentaria junto a instituicOes estatais responsaveis por dar
efetividade as politicas publicas de reconhecimento das comunidades quilombolas também é

uma forma de dominacéo racial.

215 “Institutionalized racism manifests itself both in material conditions and in access to power. With regard to

material conditions, examples include differential access to quality education, sound housing, gainful
employment, appropriate medical facilities, and a clean environment. With regard to access to power, examples
include differential access to information (including own history), resources (including wealth and organizational
infrastructure), voice (including voting rights, representation in government, and control of media)”.
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CAPITULO 4 - ESTUDO DE CASO: COMUNIDADE QUILOMBOLA DE
CACANDOCA

4.1. Justificativa

Como visto, por mais que a Constituicdo Federal de 1988 tenha assegurado a titulacéo
dos territorios dos remanescentes das comunidades de quilombo, a defesa do privilégio racial
consistente na manutencdo de uma concentracdo fundiaria que historicamente excluiu a
populacdo negra e quilombola do acesso a terra, fez com que elites econbmicas —
principalmente do agronegdcio — utilizassem discursos juridicos e narrativas culturais que
tentam legitimar um projeto de dominagédo racial que restrinja os direitos étnico-raciais das
comunidades quilombolas, sendo uma manifestacdo do racismo estrutural.

Contudo, faz-se necessario analisar quais sdo os efeitos da tentativa de imposicédo de
um projeto de dominacdo racial na implantacdo de politicas publicas de desenvolvimento
efetuadas dentro de uma comunidade quilombola. Por mais que seja relevante a analise de
discursos juridicos e narrativas culturais como parte de um projeto de dominacdo racial, torna-
se mais relevante ir a campo com a finalidade de observar como referido fenémeno continua
colocando uma comunidade em situacdo de subordinacdo frente as instituicdes estatais e
grupos dominantes. Neste contexto, varias perguntas sdo formuladas: o racismo estrutural
somente se manifesta na defesa de privilégios raciais ou se manifestam também em outras
formas de discriminacdo que continuam situando as comunidades quilombolas como um
grupo subordinado aos interesses de um grupo dominante?

Com a finalidade de se alcancar tais respostas, também se faz necessario utilizarmos
um parametro com a finalidade de avaliarmos como manifestacbes do racismo estrutural
prejudicam a efetividade da promocéo de politicas publicas de desenvolvimento dentro de um
territorio quilombola. Para tanto, serdo utilizados os elementos constituintes do direito ao
desenvolvimento das comunidades tradicionais e grupos vulneraveis apontados por Anjos
Filho (2013), apresentados no primeiro capitulo, haja vista que, como referido direito reflete a
indivisibilidade, universalidade e interdependéncia dos direitos humanos, a violacdo de um sé
destes elementos demonstraria que politicas publicas ndo correspondem de forma devida a
promocdo do desenvolvimento de determinada comunidade.

Para Anjos Filho (2013), varios elementos compbem o direito ao desenvolvimento,
sendo que o inicio da presente analise se fez pela analise da garantia do direito ao territorio.
Partindo das premissas de Desmond e Emirbayer (2009), etnia se refere a um estilo de vida

compartilhado composto por afiliagbes culturais, histdricas, religiosas ou nacionais, sendo que
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pode criar condicbes e identidades dentro de grupos raciais.?’® Os integrantes de
remanescentes das comunidades de quilombos se enquadram nesta perspectiva, haja vista
fazem parte da populacdo negra, contudo, em razdo resisténcia para preservarem suas
tradicbes e costumes dentro de um determinado territério, acabaram por criarem lagos de
pertencimento indissociaveis a luta pela terra, o que € definido por Little (2003) como
territorialidade, consistente “no esfor¢o coletivo de um grupo social para ocupar, usar,
controlar e se identificar com uma parcela especifica especifica do seu ambiente biofisico,
convertendo-a assim em seu “‘territorio”.

Ademais, confirmando o que diversos antropdlogos concluiram em seus estudos sobre
remanescentes das comunidades de quilombos?'’, a Associagdo Brasileira de Antropologia
(ABA) destaca a relagdo entre identidade e territorialidade:

Contemporaneamente, portanto, o termo [comunidades remanescentes de
quilombos] ndo se refere a residuos ou resquicios arqueoldgicos de ocupacdo
temporal ou de comprovacdo biolégica. Também néo se trata de grupos isolados ou
de uma populacdo estritamente homogénea. Da mesma forma nem sempre foram
constituidos a partir de movimentos insurreicionais ou rebelados mas, sobretudo,
consistem em grupos que desenvolveram praticas de resisténcia na manutencgdo e
reproducdo de seus modos de vida caracteristicos num determinado lugar.

A identidade desses grupos ndo se define pelo tamanho e nimero de seus membros,
mas pela experiéncia vivida e as versfes compartilhadas de sua trajetéria comum e
da continuidade enquanto grupo. Trata-se, portanto, de uma referéncia histérica
comum, construida a partir de vivéncias e valores partilhados.

()

No que diz respeito a territorialidade desses grupos, a ocupac¢do da terra ndo é feita
em termos de lotes individuais, predominando seu uso comum. A utilizacdo dessas
areas obedece a sazonalidade das atividades sejam agricolas, extrativistas e outras,
caracterizando diferentes formas de uso e ocupacdo do espaco que tomam por base
lagos de parentesco e vizinhanca, assentados em relagcbes de solidariedade e
reciprocidade.?*®

Com isso, uma andlise sobre as manifestacbes do racismo estrutural dentro de uma
comunidade quilombola deve observar, em um primeiro momento, a garantia do direito ao
territorio pela regulamentacdo fundiaria do territério. Contudo, como serd observado, a
analise do direito ao territorio desencadeia a violacdo de outros elementos ligados ao direito
ao desenvolvimento, bem como levam a analise de outras politicas publicas instituidas dentro
da localidade.

No ambito da pesquisa de campo, foram efetuadas visitas a Comunidade Remanescente

de Quilombo de Cagandoca, bem como entrevistas com 0s seus membros entre 0s meses de

218 DESMOND, Matthew; EMIRBAYER, Mustafd. What is racial domination? In Du Bois Review, v.6. n. 2.
pp.338-339. 2009.

217 Destaca-se que os estudos realizados por autores como Ilka Boaventura Leite, Alfredo Wagner Berno de
Almeida e José Mauricio Andion Arruti se encontram no capitulo 2.

218 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ANTROPOLOGIA (ABA). Documento do Grupo de Trabalho sobre
Comunidades Negras Rurais. Rio de Janeiro: 1994. pp. 2-3.



121

marco a maio de 2.022, a partir da técnica semi-estruturada, onde se utiliza um roteiro
previamente elaborado, todavia, com a possibilidade de desdobramentos fora do planejado.
Outrossim, a fim de instruir a pesquisa, também foram analisados os procedimentos
administrativos para a regulamentacdo fundiéaria do territério da comunidade, o Projeto de
Desenvolvimento Sustentavel implantado pelo INCRA, bem como agdes judiciais de grupos
de interesse que tentam anular o reconhecimento do territério da comunidade.

Contudo, faz-se necessério fazer dois apontamentos antes de seguirmos em frente. O
primeiro apontamento se refere a dificuldade na realizacdo da pesquisa de campo, ndo sé em
razdo do cenario da pandemia do coronavirus, mas principalmente pela forte resisténcia da
associacdo em aceitar um pesquisador dentro do territério, o que é compreendido, haja vista
que varios pesquisadores de remanescentes das comunidades quilombolas passaram pelo
territorio para realizar as suas pesquisas, sendo que a grande maioria ndo voltou sequer para
agradecer pela acolhida. Com isso, faz-se necessario dar um recado aos membros da
Academia: devemos agir como pesquisadores, mas temos a obrigacdo de sermos altruistas ou,
no minimo, agir com respeito junto & uma comunidade que nos deu a oportunidade de realizar
uma pesquisa dentro do seu territorio, tendo em vista que atitudes contrarias prejudicam nao
S0 a seriedade do ambiente académico, mas tambem a pesquisa de futuros pesquisadores
sobre a tematica.

O segundo apontamento é a observacdo de que todas as entrevistas foram realizadas
respeitando o anonimato dos entrevistados, haja vista que tal situacdo se deu em razdo do que
foi acordado junto ao Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), mas também em
razdo de conflitos e disparidades entre grupos que se encontram dentro da comunidade, sendo
gue 0 anonimato permitiu que os entrevistados pudessem dar os seus depoimentos sem receio
de receberem eventuais retaliagbes vindas de membros da propria comunidade ou de
representantes de instituices estatais que atuam dentro do territério em razdo do teor das

entrevistas.

4.2. Cacandoca: origem, modo de vida e a luta pela terra

A partir da historia fundiaria e étnica encontrada no Relatorio Técnico Cientifico
desenvolvido pela antrop6loga Alessandra Schmitt junto ao Instituto de Terras do Estado de
Séo Paulo (ITESP) no ano de junho de 2000, a Comunidade Quilombola de Cagandoca se
encontra na cidade de Ubatuba/SP, tendo a sua origem na “Fazenda Cassandoca”, propriedade

latifundiaria e escravagista adquirida por Francisco Alves Granadeiro e, posteriormente, por
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José Antunes de S& no ano de 1858, destinada a producdo de café e cana-de-acucar voltadas
para 0 comércio, bem como para a producdo de alimentos voltados a subsisténcia.?°

Posteriormente, trés filhos de José Antunes de S& se estabeleceram em trés nicleos
administrativos da mesma fazenda (Cacandoca, Saco da Raposa e Saco do Morcego).
Provavelmente vitimas do estado de submissdo imposto pela relacdo senhor-escravizada,
vérias mulheres negras engravidaram e tiveram filhos destes homens, sendo que, apds a
abolicdo, os descendentes se tornaram possuidores e posseiros das terras da fazenda
Cassandoca, em conjunto com ex-escravizados da localidade e de descendentes legitimos de
José Antunes de Sa que continuam a residir na propriedade.??

No que diz respeito a probabilidade da ocorréncia de estupros de mulheres negras
submetidas ao regime escravocrata por parte dos senhores de terra que, a época, eram donos
das terras onde atualmente se encontra 0 Remanescente da Comunidade de Quilombo de
Cacandoca, vale ressaltar os ensinamentos apontados por Carneiro (1995, p. 546) segundo o
qual o estupro e a exploracdo sexual da mulher negra, com origens no periodo colonial e que
perdurou até o fim da escraviddo no Brasil, ndo so foi responsavel pela miscigena¢do, mas
também formacao das bases para a fundagcdo do mito da democracia racial.

Como apontado por Galdino, Papali e Ribeiro-Moreira (2020), o Litoral Norte do
Estado de S&o Paulo — localidade onde se encontra a Comunidade Quilombola de Cacandoca
— desde o periodo colonial vivenciou a pratica da monocultura cafeeira e agucareira, servindo-
se de médo-de-obra subordinada ao regime escravocrata, sobretudo de africanos, sendo que as
suas praias acabaram por se transformar em bases clandestinas para o desembarque ilegal do
tréfico negreiro.

Outrossim, destaca-se que, para os moradores da Comunidade Quilombola de
Cacandoca, o territorio € identificado pelos nomes das localidades que a compdem — Praia do
Pulso, Cacandoca, Cacandoquinha, Bairro do Alto, Saco da Raposa, Sdo Lourenco, Saco da
Banana, Saco do Morcego e Praia do Simdo - sendo que referidos lugares abrigavam
pequenos grupos de habitacdes onde 0s seus respectivos moradores se relacionavam
intensamente, compartilnando origens e tradicGes comuns em torno da qual se formou uma

comunidade etnicamente diferenciada que se autoatribui como quilombola.??*

219 SCHMITT, Alessandra. Relatorio Técnico- Cientifico sobre a Comunidade de Quilombo da Cagandoca.
Municipio de Ubatuba / Sdo Paulo. S&o Paulo: ITESP, 2000. p. 16.

220 |bidem. p. 17.

221 SCHMITT, Alessandra. Relatorio Técnico- Cientifico sobre a Comunidade de Quilombo da Cagandoca.
Municipio de Ubatuba / Sdo Paulo. S&o Paulo: ITESP, 2000. p. 17.
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Nesse sentido, destaca-se a narrativa apresentada pelo entrevistado n° 6 a fim de
apontar a presenca da mao-de-obra escravizada e do tréfico negreiro junto ao territério onde
hoje se localiza a Comunidade Quilombola de Cacandoca, bem como a origem da

ascendéncia dos moradores atuais da comunidade:

A minha familia veio dos meus avd. O meus avd era portugués. A parte da minha
mae era la do Saco da Banana e do meu pai era do Saco da Raposa. Entdo quando
eles chegaram aqui no Brasil, eles compraram do Saco da Banana até na pedra da
janta dos indios. Entdo de la eles vieram e voltaram para Portugal de novo pra
buscar os escravo pra trabalhar aqui. Entdo veio os escravo pra ca. Ai dali foi
continuando, trazendo os escravos. Ent&o os navio trazia os escravo.

Inclusive eu falo pra turma que a amendoeira, a jaca, abacate, tem muitas frutas
aqui que n&o é daqui do Brasil. E de 14 da Africa. E que de l& da Africa eles forrava
0 pordo e trazia os escravo e essas frutas assim eles comia até chegar aqui no
Brasil. E o carogo ele chegava. Enquanto ali mesmo ele deixava os carogo. Quando
chegava aqui trazia os escravo pra terra. Ai um pouco vendia um pouco trocaram
de comida. O que que fazia com aqueles caroco? Eles jogava tudo aqui na beira da
praia, ai vinha maré aqui que jogava pra cima e ia nascendo na beira da praia. E
o0s escravo ficavam aqui pra trabalhar. Ai casava escravo com escravo, escrava com
dono, prima com prima, casava aqui dentro. E quando acabou a escraviddo ele
deixou... um pedacinho de terra pra cada um. Ai repartiu, deu um pedacinho de
terra. Ai entdo que ficou a agricultura com os negro aqui. Aqui. Entdo, mas em tudo
lugarzinho que tinha os escravo aqui. Entdo € aonde que nds estamos até aqui
agora, gracas a Deus, que é o quilombo da Cacandoca, antiga fazenda da
Cacandoca.

Ressalte-se que, a partir desta narrativa, percebe-se que a transmissao da oralidade dos
seus antepassados permanece presente, pois, como apontado no estudo antropologico
supracitado, dentro dos depoimentos dos moradores, encontram-se memorias construidas a
época da escraviddo, como a “pedra da janta” que se constituia em uma grande pedra onde oS
escravizados se reuniam para comer.???

Apos a abolicdo da escravatura o café a cana-de-acUcar continuaram a ser cultivados
dentro do territorio, contudo, acabaram sendo substituidas pelas plantacdes de banana que,
juntamente com a farinha de mandioca, tornaram-se 0s principais produtos comercializados
pela comunidade até a década de 1970, periodo onde muitas familias foram forcadas a deixar
o territorio em razdo do processo de expropriagdo que comecaram a enfrentar.?2® Com isso, a
pratica da agricultura de autoconsumo tornou-se um dos principais tracos culturais da

comunidade de Cacandoca:

A comunidade da Cacandoca, tal como é composta atualmente, descende de homens
e mulheres que foram escravizados e, ap6s a aboli¢do permaneceram na terra, 0 que
0s torna aptos ao reconhecimento de sua condicdo quilombola. O seu modo de vida,
seus hébitos e suas festas é, acima de tudo, um modo de vida camponés e caicara,
resultante de uma adaptacdo de vérias tradi¢Oes culturais, inclusive a africana,
aquele ambiente litoraneo.

222 SGCHMITT, Alessandra. Relatério Técnico- Cientifico sobre a Comunidade de Quilombo da Cagandoca.
Municipio de Ubatuba / Sdo Paulo. Sdo Paulo: ITESP, 2000. p. 25
223 |bidem. p. 17.
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A populacdo e o modo de vida caicara originaram-se do assentamento de
portugueses que ocuparam a terra na condicdo de sesmeiros (ou agregados de
sesmeiros). Como muitos deles ndo dispunham de recursos materiais para investir na
produgdo para exportagdo, construiram suas vidas calcadas na agricultura de
autoconsumo e, pela proximidade com o mar, sua dieta contava fortemente com a
pesca. Entende-se que a agricultura de auto-consumo inclui a producdo de um
excedente para a comercializacdo e obtencdo de recursos para a compra e troca por
outros itens ndo produzidos por eles.?*

O depoimento da entrevistada n° 7 demonstra como o trabalho na roga sempre foi um
elemento presente na vida dos moradores da Comunidade de Cagandoca e, consequentemente,

ergue-se como uma das caracteristicas de sua identidade:

Entdo a nossa convivéncia era a roga. NOs fomos pra roga pequena, todo mundo.
Uh hm. Aqui mesmo. Aqui mesmo onde vocé andou. Aqui mesmo. Dai nods
trabalhava na roga. Todos os meus irméo trabalhou na roca. Depois eu casei com
um quilombola e que é meu ex-marido e com ele trabalhei muito na rogca também.
Meus filhos todos trabalharam na roca, todos. Sairam agora daqui porgue casaram
porgue ndo tem mais trabalho, né?

Entdo a nossa vida foi na roca. Sempre na roca. Eu nunca sai daqui. Sou uma
quilombola que criou meus filho todo na roga. Eu vivi aqui assim: cortar banana,
fazer farinha, colocar rede pra pegar peixinho aqui na praia de Cagandoca...
Entdo, como eu ja falei pra vocé, la na Raposa, que era do meu av0, que tinha o
engenho de fazer pinga. E essa foi a nossa vida de quilombola. Os meus filho,
coitado! Todos trabalhando na roca, todos eles.

Conforme assevera Aradjo (2016), no periodo anterior ao processo de expropriacao da
terra era identificada uma forte atividade humana no territério da comunidade quilombola de
Cacandoca em razao da existéncia da agricultura, com destinacdo de 34,2% da area para tal
pratica,??® sendo que a importancia da agricultura na época é confirmada pela narrativa do

entrevistado n° 6:

Entrevistado n° 6: Nés pegava tudo e carregava banana. L4 da Raposa até aqui na
prainha de Cagandoquinha pra levar pro barco. Tinha que pegar e carregar tudo
nas costa. Tinha um com dez ddzia, outro com cinco duzia, papai cortava até quinze
duzia de banana... era a semana toda carregando banana. E nds que era pequeno
carregava de cachinho em cachinho.. Chegava mais que quebrado aqui na
Cagandoquinha.

Entrevistador: Entdo era plantagdo tudo isso aqui?

Entrevistado n°® 6: Tudo era roca! Tudo era roca! Tudo era roga! Inclusive aqui
quando o barco passava, a gente levava a semana fazendo farinha pra vender.
Punhava no saco e depois ia direto pra Santos. Ja vendia cada um fazia cinco saco,
dez saco, oito. Aqui tinha muito mandioca, a semana toda fazendo farinha. Também
mandava feijao pra fora. O Unico que ndo mandava, que colhia pra ficar aqui era o
arroz, mas o resto eles vendia tudo.
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As festas realizadas na comunidade também demonstram a especificidade da
identidade dos moradores de Cacandoca em relacdo aos demais moradores da cidade de
Ubatuba, com destaques para as festas do Divino Espirito Santo, Sdo Benedito, Santo
Antdnio, Sdo Bom Jesus, S&o Pedro, S&o Gongalo e Nossa Senhora do Carmo?2. Contudo,
destaca-se a realiza¢do da festa chamada de “fun¢do”, que acontecia depois do término dos
“mutirdes”, pratica comum no contexto do campesinato brasileiro.

Branddo (2020) define em apertada sintese como o “mutirdo” é convocado dentro de

uma comunidade rural:

Quando parentes e vizinhos tomavam conhecimento de que um sitiante das
redondezas necessitava da ajuda de outros bracos além dos de sua familia, para
realizar um trabalho em geral atrasado (a limpa de um pasto, o preparo de um
terreno para o plantio) era costume que em segredo convidasse outros parceiros de
trabalho da comunidade para um mutiro.??’

Schmitt (2000) assim retrata o fendmeno do “mutirdo” e da “fungdo” no ambito da
Comunidade Quilombola de Cagandoca:

A realizacdo de mutirbes é uma caracteristica do campesinato tradicional. Na
Cacandoca sdo chamados também de “pitirdo” e “ajutério” e eram realizados tanto
para o trabalho de rogas quanto outros, como, por exemplo, construcdo de casas e
retirada de paus do mato para fazer canoas. Num mutirdo médio, apenas os bairros
imediatamente vizinhos sdo chamados para participar. Assim, por exemplo, se 0
mutirdo acontecia na Cacandoca vinham, além dos moradores do proéprio bairro, 0s
da Raposa e os do Pulso. Ja os mutir6es na Raposa contavam com a participacdo do
pessoal da Cacandoca e do Saco da Banana. Neste Gltimo local havia também a
participacdo dos vizinhos da regido da Tabatinga, além dos da Praia do Simé&o e da
Raposa. Apds o término do trabalho era muito frequente acontecer “fun¢do” na casa
do beneficiado pelo mutirdo, que oferecia comida e bebida. Na fun¢do dangavam
num estilo chamado na Comunidade de bate-pé.??

Nesse sentido, o depoimento do entrevista n® 6 mostram o “mutirdo” e a “fungdo”,
com as seus cantos e dancas — com destaque para o “bate pé” — como elementos importantes

para a manutencédo das interagcOes sociais entre os membros da comunidade:

Tinha um bate-pé, tinha um bate pé. E até hoje eu estava falando pra menina la
embaixo: “gente, como as coisa mudou! Como as coisa mudou daquele tempo pra
ca!” Primeiro passava a folia. Comegava ld no Tabatinga, comecava |4 no
Tabatinga e ai vinha vindo, vinha vindo... Mas o outro ja ia fazendo farinha e
guardava aqui... vamos fazer farinha... ai a folia ja tava la no Saco da Banana... e
vamos fazer farinha! Fazia farinha e a gente ja esperava aqui tudo para
acompanhar a folia. Ai o pessoal ja vinha almogando, pousando, chegava aqui no
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Saco da Raposa e pessoal hibernava. Era dois, trés dias l1a. Era bate pé, era baile,
emendava tudo! Entdo, quando chegavam aqui na Cacandoca, eles passavam no
casa do meu tio, 14 em cima e vinha passando... ficavam duas, trés semanas assim.

Schmitt (2000) destaca que a vida dos moradores da comunidade quilombola de
Cacandoca comegou a mudar com o inicio da construgdo da rodovia BR-101 (Rodovia Rio-
Santos). Morelli (2009) assevera que a rodovia é fruto de investimentos estatais e estruturais
iniciados no governo Castello Branco (1964-1967) e que teve a sua continuidade durante a
Ditaduta Militar, sendo que referidos investimentos tinham como um dos seus principais
objetivos a construcdo de rodovias que interligassem todo o pais, ja que o desenvolvimento da
area de transportes aqueceria a inddstria automobilistica. Com isso, o plano de
desenvolvimento do qual resultou a construgcdo da rodovia considerou somente o aspecto
econémico, desconsiderando assim o aspecto do vivido, ou seja, como o cotidiano de pessoas
e comunidades seriam diretamente afetadas e beneficiadas com referida agéo estatal.

No que diz respeito a realidade da comunidade quilombola de Cacandoca, a construcao
da BR-101 foi responsavel pelo fim do comércio costeiro, bem como pela especulacdo
imobiliaria movida pelos detentores do grande capital paulista que se iniciou na década de 70,
com as populacdes tradicionais da regido (caicaras e quilombolas) perdendo as suas terras
para os especuladores imobiliarios.??® Destaca-se que a comunidade de Cagandoca foi vitima
de diversos grileiros, porém, pelos relatos dos moradores da comunidade, o principal conflito
se deu com a empresa Urbanizadora Continental, que adquiriu a propriedade onde se encontra
o territorio no ano de 1976, sendo a principal responsavel pelo processo de expropriacdo do
territorio.

Schmitt (2000) destaca que, em razdo da falta de politicas publicas que garantissem a
permanéncia dos moradores da comunidade que praticavam o cultivo da agricultura de
subsisténcia, varios jovens sairam da comunidade e se mudaram para 0s centros urbanos a fim
de conquistarem melhores condicdes de trabalho, mas sem perder o contato com o territorio e
0S seus ascendentes, ja que seus pais e avls continuavam a morar no territorio. Contudo, tal
fato ndo minimiza o carater coativo da expropriacdo por parte da Urbanizadora Continental e
de outros especuladores, haja vista que membros desta empresa e até mesmo autoridades
publicas, segundo o relato do entrevistado n° 3, aproveitaram da vulnerabilidade de
moradores idosos e analfabetos que continuaram a residir no territorio para concretizarem o

projeto de usurpacéo das terras:
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O meu tataravd chegou aqui com meu bisavd e 0 meus avd ja nasceram aqui, meus
pais, né? Nasceram aqui e nds nascemos aqui, né? E nos sabemos que essa terra
aqui ndo foi vendida, nunca foi vendida. Entdo ela foi tomada. E do outro lado o
que que acontece? Por que que os grileiros tomaram a terra? Porque o0s jovem, eles
procuraram outro meio pra estudar, pra trabalhar fora, dai por diante e e eles
pegaram esse fracasso, né? Que tava s6 pessoas idosa e invadiram o quilombo, né?
E incendiaram o quilombo, dai por diante. A gente achou que isso, além de crime
era um desaforo, né? Muito grande, né? E a gente viu que a gente tinha que encarar
isso. Porque afinal de conta eles aproveitaram do vazio do jovem que foi obrigado
ta na cidade trabalhar ou ta estudando e foram covardes e vieram pra cima dos
idosos. E a gente né? Teve que mostrar, né? Que a gente ndo era escravo mais, a
gente ndo era qualquer coisa mais, ndo era qualquer coisa, a gente era... tinha
sangue na veia, né? A gente tinha forca porque a gente era jovem e isso ai foi que
reforcou a gente tomar de volta, né? A luta foi grande mas o jovem quando ele quer
fazer a coisa é certa né? Ele estd com razdo, ele faz! Entdo isso foi que nos
incentivou né? De eles ter judiado dos idosos aqui né? E a gente ndo deixou de
graca. A gente veio pra recuperar mesmo. Veio pra luta também. Entdo isso deu
coragem, né? Pra gente lutar contra essa imobiliaria. E néo foi sd essa mobiliaria,
né? Que tinha mais pessoas envolvidas, porque quando se faz um uma invaséo
dessa existe 0 cagueta, existe 0 capanga, existe 0s espides e até eles saberem aonde
ta as pessoas, onde é que td o lugar fraco, onde é que ta o lugar forte pra eles
poderem invadir. Entdo teve varios meios, né? Até do proéprio cartorio, né? De fazer
documento frio, né? E pra poder invadir a terra, mas a gente como quilombola nos
enfrentamos qualquer desafio, né? E a luta ndo tem mal, eu acho que ndo tem
ninguém que lute que nem os negros quilombola. Somos resistente mesmo e néo
desanimamos, né? E nos tivemos que tomar de volta o que era nosso, né? E estamos
ai!

Conforme consta no depoimento acima exposto, a usurpacdo se deu com O
aproveitamento da vulnerabilidade de moradores idosos que permaneceram na terra, mas
também com um cenério de intensa violéncia, sendo que os incéndios propositais das
residéncias dos moradores de Cagandoca, conforme relatado pelo entrevistado n° 3, encontra

confirmacdo no relatorio antropoldgico de Schmitt (2000):

No ano de 1974, 0 mesmo ano em que estava sendo concluido o trecho da
BR 101 em Ubatuba, varias familias foram pressionadas a sair no intervalo
de poucos meses. Invariavelmente, as pessoas recebiam um prazo de uma
semana para a mudanga e as casas eram destruidas, na maioria das vezes
gueimadas, imediatamente ap6s a saida da familia, antes mesmo de deixarem
o local. Estes foram os casos das familias de Benedita Luiza dos Santos,
Anélia Miquelina e Antdnia Miquelina, Matilde da Mata, entre outros. Este
Gltimo é um aspecto sempre lembrado pelos membros da comunidade como

indicativo da truculéncia dos “compradores”. %

Ressalte-se que, no contexto da comunidade quilombola de Cacandoca, a grilagem de
terra ndo ficou somente a cargo da empresa Urbanizadora Continental, pois, como aponta
Schmitt (2000) outros especuladores imobiliarios ja na década de 1960 também usurparam a

terra dos moradores que residiam no territério a época, sendo que o maior comprador de
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posses nas localidades do Saco da Banana, Saco da Raposa e Saco do Simdo foi um individuo
chamado “Arakem” que provavelmente se trata de A.S.S., conforme restar4 demonstrado no
subcapitulo que tratara especificamente do processo de regulamentagdo fundiaria do territorio
da comunidade.

Diante deste cenario de usurpacdo de terras, necessario se faz salientar a parcela de
contribuicdo do Poder Judiciario para a continuidade da expropriacdo do territério da
comunidade, ja que, conforme aponta Schmit (2000) os magistrados responsaveis por analisar
as demandas de reintegracdo de posse — inclusive apresentada por moradores contra 0s
grileiros - davam preferéncia a preservacdo ao direito absoluto da propriedade dos
especuladores imobiliarios sem qualquer analise a realidade opressora ao qual a comunidade

se encontrava submetida:

O recurso da reintegracéo de posse foi utilizado varias vezes contra 0s membros da
Comunidade, alias, perguntamo-nos por qual razdo o juizes que as autorizavam, a
época, nunca consideraram as condigcBes em que se processaram estas negociacoes
de terra nem as razGes pelas quais tantos caicaras transferiam-se para os sublrbios
daquele municipio concomitantemente a chegada da BR 101, tampouco o motivo
das inimeras ocorréncias policiais relatadas no periodo.

Aponta-se que, antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os membros da
comunidade quilombola de Cagandoca reivindicavam seus direitos, bem como denunciavam
0s abusos e 0s processos de violéncia que enfrentavam dentro do territério, junto a Prefeitura
Municipal de Ubatuba, parlamentares da Assembleia Legislativa do Estado de Séo Paulo e
governo do Estado de Sao Paulo. Contudo, percebe-se a dificuldade que os membros da

comunidade encontraram junto as instituicdes publicas na resolucao dos problemas:

Em 17 de maio de 1982, alguns membros da Comunidade enviam carta ao prefeito
de Ubatuba, na qual tragam um breve histérico do povoado e denunciam a invaséo
de suas terras por Mério Gongalves e a Urbanizadora Continental e cita as
arbitrariedades cometidas por seus capangas a comunidade e pede a intercessao do
prefeito junto as autoridades de outras instancias em prol da Comunidade.

Em 6 de agosto de 1984, Tertuliano dos Santos e outros membros da comunidade
remetem carta ao deputado estadual Januario Mantelli Neto, pedindo sua
interferéncia junto ao governador, que ndo havia respondido a carta que lhe fora
enviada diretamente em 03/05/1983, reiterando a solicitagdo de que “as terras sejam
devolvidas aos seus legitimos donos herdeiros” e, além disso, pede “a presenca da
policia com urgéncia no local”.

()

No dia 8 de agosto de 1984, o referido deputado estadual informa a Tertuliano dos
Santos sobre a impossibilidade de solucionar os problemas por “meios
administrativos” e diz que somente através da justica isto seria possivel. Além disso,
orienta-lhe a pesquisar a existéncia de documentos que comprovassem sua condicao
de herdeiros.

Em 15 de setembro de 1984, em Ubatuba, o prefeito municipal e o chefe da
procuradoria Jomar Ferreira da Silva reuniram-se com os moradores do local, que
reivindicaram a interferéncia do prefeito para que pudessem readquirir a sua posse.
O referido procurador emite um parecer, através do memorando n° 109/1984 ao
prefeito da cidade, no qual conclui que tal reivindicagdo “ndo tem qualquer amparo
legal”.
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Em 15 de outubro de 1984, como resultado da correspondéncia do deputado
Januario Mantelli Neto ao governador, abriu-se 0 processo administrativo n® GS-
3591/83 ofsp. PB-719663/84, a partir do qual foi instaurado inquérito policial
(n°263/84) em que sdo partes Urbanizadora Continental e Ant6nio dos Santos.?!

Por mais que os moradores da comunidade de Cacandoca tenham se organizado desde
1987, através da fundacdo da Associacdo para Melhoramentos da Cagandoca, para a retomada
a posse do territorio, somente no ano de 1998 é que tomaram conhecimento de que poderiam
requerer a propriedade do territério enquanto comunidade quilombola, sendo que, além da
mudanca de nome da referida associacdo, passando a se chamar Associacdo dos
Remanescentes das Comunidades de Quilombo de Cacandoca, solicitaram junto ao Instituto
de Terras do Estado de S&o Paulo (ITESP), depois de uma nova expulsdo em razdo de um
pedido de reintegracdo de posse da Urbanizadora Continental, o reconhecimento da
comunidade como remanescente de quilombo.?%2

Durante a pesquisa, percebeu-se que dentro do territorio da comunidade se encontram
pessoas que, mesmo durante o0 processo de expropriacdo sofrido pela comunidade,
permaneceram morando no territdrio ou, no minimo, continuando a manter lagos com o
territorio mesmo morando em outro local, seja auxiliando outros moradores na luta contra a
expropriacdo ou habitualmente ocupando o territorio e enfrentando a truculéncia dos grileiros
e especuladores imobiliarios; moradores que ndo nasceram dentro do territorio, mas que, em
razdo das memorias trazidas por seus pais que sairam durante o processo de expropriacao,
decidiram morar dentro do territério para compartilharem do mesmo espaco que 0S Seus
antepassados anteriormente ocuparam e, por fim, uma nova geracdo de criancas e
adolescentes, nascidos dentro ou fora do territorio, que ndo vivenciaram o processo violento
de expropriacdo da terra.

Branco (2007) ressalta que, diante da realidade da expropriacdo do territério, fez-se
necessaria a reconstrucdo da identidade do grupo, haja vista que o reconhecimento da
comunidade como quilombola, que inicialmente se apresentou somente como uma
possibilidade do retorno ao territério, fez com que os moradores da comunidade de
Cagandoca passassem a assumir a denominagdo “quilombola” como parte da sua propria

identidade, o qual também fundamenta a luta politica dos membros da comunidade pela posse
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do territorio.?3Assim, reconhecer-se como quilombola, para moradores filhos de pais
nascidos na comunidade e que, em razdo do processo de expropriacdo, nasceram fora do
territorio, é fruto de um processo de conscientizagdo e construcdo de uma identidade
emancipatéria, no qual se assumir como quilombola é também se assumir como negro,
conforme pode se retirar do depoimento do entrevistado n° 1:

Me identificar como quilombola é a propaganda dos meus antepassados.
Quando a gente comeca a entender essa questdo da autoafirmacdo como
sujeito preto, sujeito de direito negro a gente comeca a olhar pra tras sobre
a histdrias daqueles que antes de nos fizeram essa luta né? Entdo isso é
preponderante nessa questdo da autoafirmacdo. Porque se a gente ndo
entende 0 nosso passado fica mais dificil ainda a gente entender o presente e
e ter uma visdo mais ampla do que do que podera ser o futuro né? Entéo... o
meu processo, assim, de autorreconhecimento ndo foi processo facil. Nao
foi um processo facil e ndo é pra ninguém se afirmar como preto. Até entrou
na minha adolescéncia, eu achava que era apenas um caicara de pele
queimada pelo sol. Eu tinha uma, ndo era questdo de ndo querer se
autoidentificar, é questao de educacdo mesmo, porque as pessoas precisam
serem ser educada é no sentido nessa questdo da autoafirmacdo porque se a
pessoa ndo tem educacdo ela nédo se reconhece né?

No mesmo sentido, destaca-se parte do depoimento da entrevistada n° 2, que relata o
processo de construcdo da sua identidade como quilombola:

A gente passou a infancia toda sem mencao de ser quilombola. (...)Minha vida era
& na cidade, quando eu vim pra cé eu estranhei o siléncio, a falta de muitas
pessoas... mas eu fui me acostumando. Vou ser honesta: ndo foi facil porque vocé
vim de uma realidade da cidade. E se descobrir quilombola é quando vocé comeca
a entender a histéria do lugar, entender a sua histéria na realidade que é vocé
vivenciar o dia a dia de luta. A necessidade de fazer parte de uma associagéo que
pra mim é o mais dificil, porque eu td falando: eu reconheco que fui criada na
cidade e pra vocé se adaptar no coletivo ¢é diferente de e vocé precisar que todos
falem ou entendam a mesma linguagem, que fagam parte dum todo, né? Entrei na
associacdo, né? Fiquei um bom tempo dentro da associacdo e estou dentro da
associagdo, e me descobri que quilombola no dia a dia.

Porque é muito doido falar “quando é que vocé descobriu que vocé era
quilombola” ou “como vocé se sente quilombola” porque é uma coisa comum, € 0
meu dia a dia. Eu ndo sai gritando pra todo mundo “olha, vocé é um quilombola!”,
porgue eu sei que isso a gente vivencia todos os dias. A gente comecga a ouvir as
historias dos nossos antepassados na nossa atualidade e ai nisso a gente comeca a
sentir orgulho do que vocé é, passar isso pra frente através dos filhos, lutar pela
melhoria do lugar, melhorar a situac@o do coletivo. Pra ser muito honesta ndo é
facil, mas necessario.

Ademais, em outro ponto da entrevista, o entrevistado n° 1 destaca que a construcdo
da sua identidade negra quilombola, mesmo tendo nascido fora do territorio, iniciou-se a

partir dos relatos de sua méde, bem como nos livros encontrados no “lixdo” da cidade onde
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residia, sendo que o ambiente escolar reforcada o lugar de subordinacdo de negros e indigenas

dentro da hierarquia social:

Meus irmdos sdo nascidos aqui no quilombo da Cagandoca, mas por questdes
econdmicas, questdes financeiras, dificuldades, meus pais vdo morar em Santos. (...)
Eu vou morar numa favela (...) E nessa regido que eu nasci e nasci dentro duma
favela. Vivi minha infancia, minha idade de adolescente, boa parte da minha idade
adulta morando em favela. E eu sei que me impactou muito a violéncia, a violéncia
social que eu sofri. Minha familia sofreu essa situacao abaixo da linha da pobreza e
de extrema miséria e isso me marcou muito. O acesso a leitura, a literatura que eu
tive, ndo foi no espaco da escola. Foi no espaco do lixdo porque na infancia a gente
era crianga. Eu e meus irm&os. Minha mée me levava pro lix&o pra gente recolher
reciclado e nesse recolher reciclado a minha mae também separava alguns livros,
algumas revistas. Minha mée sempre foi incentivadora a gente para a gente poder
ler e escrever, né? (..) Foi ali que eu conheci Aloisio de Azevedo, pessoa
fundamental nessa formacédo, desse entendimento, de quem nds somos enquanto o
sujeito preto vitima do racismo.

()

Que que eu aprendi na escola? Que um indio ndo prestava pra trabalhar e era um
preguicoso. Entdo ndo servia pra ser escravo. E o preto estava acostumado com o
trabalho pesado da Africa pra trabalhar aqui pro Senhor do Engenho. Isso foi o que
eu pedi na escola. Eu aprendi esse dito na escola. E minha mée sempre falava de
um lugar maravilhoso e que, como dizem no ditado, tem leite e mel. A mée contava
muito sobre a Cacandoca. falava muito, 0 meu pai ndo queria voltar de jeito
nenhum, eu ndo tinha a menor nogdo que era a Cacandoca, que era Ubatuba. Eu
conheci a realidade da realidade da miséria, da violéncia de Guaruja, da Baixada
Santista, uma outra realidade Uma outra realidade bem longe mesmo do quilombo.
Enquanto a minha mée retorna pra dentro do quilombo pra fazer a luta, porque ela
sempre foi uma pessoa de luta, ela entrou pra dentro do territorio fazer a luta e
comeca a sofrer as ameacas. As ameacas, agressoes fisicas € 0 momento que eu me
vejo a necessidade de entrar na frente pra fazer essa defesa do corpo fisico da
minha mde e chego aqui e comeco a encontrar uma outra realidade social
completamente diferente da minha ,que era a realidade da favela do Guarujé. E isso
foi preponderante porque eu comego a repensar as questdes do homem preto, da
mulher preta.

Contudo, o que ha em comum entre todos estes moradores da comunidade é a
importancia do territério para a manutencdo da identidade quilombola. Entre aqueles que
nasceram dentro do territorio, ressalte-se que, independente se permaneceram ou ndo dentro
do territdrio, todos tém discernimento de que o territério onde vivem tem relacionamento
direto com os seus ancestrais negros, sendo que a relagdo com um presente que se traduz na
continuidade da luta e resisténcia no acesso a terra é encontrada em todas as falas. Conforme
se retira do depoimento do entrevistado n° 3 que, como ja exposto anteriormente, voltou a

residir na comunidade a fim de impedir a expropriacdo do territorio:

Eu acho que o territrio do quilombo é a vida da gente, né? Porque aqui é
sua casa, o territério é a casa da gente, é onde a gente nasceu, é aonde a
gente produz a sobrevivéncia da familia. E outra... que foi uma é uma luta
muito grande, porque um territorio de quilombo é um territério sagrado,
uma terra sagrada, né? Que teve muita luta dos antepassado e de suor, de
sangue, né? Entdo isso leva a gente a também a liberar, né? E liberar essa
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luta, né? Essa conquista que j& teve dos antepassado e a gente da essa
continuidade e a gente ndo pode negar a raca da gente. Por que, afinal de
contas, 0s nossos antepassado eles sofreram muito acreditando que alguém
vinha depois, né? E adquirir e se “possar” dessa luta, né? Que eles fizeram
também, né? Dar continuidade na luta deles, né? Entdo a gente acredita que
ndo existe local, ndo existe outro territdrio, né? Entdo... e também nao tem
mais uma como vocé se identificar como outra pessoa. E quilombola, é da
luta e é o territorio é sagrado dos quilombolas né? Entdo ndo vocé ndo pode
dizer que ndo porgue a gente e 0S nossos antepassado deixaram isso no
sangue da gente, né? Entdo a gente nao pode dizer que ndo vai lutar, que
ndo vai dar continuidade. Entdo é uma estrada sem retorno. S6 vai pra
frente. Nao retorna mais. Entdo isso ai encoraja muita gente e dar
continuidade, né?

Souza (2008) assevera que a identidade quilombola esta intrinsecamente ligada por
uma historia de resisténcia, sendo que esta Ultima deve ser entendida para aléem do bindmio
fuga-resisténcia relacionada ao periodo escravocrata, mas também como uma luta pelo direito
de existir enquanto coletividade:

A identidade quilombola traz ao longo de sua historia uma dimensdo de
resisténcia. Por esse processo de resisténcia entendo que ndo seja apenas o
elemento histérico da fuga das fazendas, uma vez que muitos quilombos nao
trazem esse elemento como constituinte em seu processo de formagdo. Por
resisténcia se entende os processos empreendidos por esses grupos ao
manterem-se ao longo de sua historia como sujeitos que se constituem
enquanto grupo diferenciado, com seus aspectos identitarios especificos,
com seu modo préprio de viver.

Esse movimento histérico de resisténcia e existéncia tem uma relacao
profunda com a dimensdo étnico-racial. Acredito que seja fundamental
ressaltar os quilombos como resisténcia negra, uma vez que esses Se
constituiram (e se constituem) de modo contrastivo a crueldade que
representou 0 empreendimento escravista e pos-escravista, que permanece
destinado a populacdo negra em sua diversidade um lugar social
inferiorizado.?*

Assim, a identidade quilombola dos remanescentes da comunidade de quilombo de
Cacandoca encontra amparo na ancestralidade negra dos seus membros, ja que descendem de
ex-escravizados de uma antiga fazenda cafeicultora, mas também na luta pela terra, haja vista
que passaram por um violento processo de expropriacdo do territério, sendo que, mesmo
diante deste cenario de opressdo, muitos permaneceram no territério ou, caso ndo tenham
permanecido, ndo perderam os lacos identitarios de pertencimento a coletividade.

Conforme consta no relatorio técnico-cientifico apresentado por Schmitt (2000), o

territorio da comunidade quilombola de Cacandoca possui 890 hectares, fazendo limites a

234 SOUZA, Barbara Oliveira. Aquilombar-se: panorama historico, identitario e politico do Movimento Quilombola
Brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Antropologia). Orientador: Jorge José de Carvalho. Universidade de Brasilia.
2008. p. 98.
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leste com a orla maritima, ao sul e a oeste com o divisor de aguas com a serra de Cacgandoca,
e a norte com o condominio da Praia do Pulso, sendo que o local onde se encontra localizado
referido condominio também fazia parte do territério da comunidade, contudo, ndo foi
reivindicada.

Atualmente, segundo o Ultimo cadastro realizado pelo INCRA no ano de 2014, dentro
do territorio reconhecido e demarcado como pertencente a Comunidade Quilombola de
Cacandoca foram cadastradas 135 familias quilombolas, sendo que destas 106 sdo associados
a associacdo que representa a comunidade, bem como 42 declaravam morar dentro do
territorio.”® A comunidade também se encontra na posse de 410 hectares do territorio
reivindicado, contudo, a titulacdo da propriedade coletiva do territorio de Cacandoca parece
distante, pois 0s mesmos especuladores imobiliarios que historicamente foram responsaveis
pelo processo enganoso e violento de expropriacdo da comunidade continuam a agir de forma
a impedir que politicas publicas estatais — principalmente para a regulamentacéo fundiaria —
possam ser implementadas junto a comunidade, sendo que tal interferéncia tem como reflexo
a inseguranga juridica na posse do territorio, bem como a violagdo de diversos direitos

fundamentais.

4.3. A Politica de Regulamentacédo Fundiaria na Comunidade Quilombola de Cacandoca

Primeiramente, antes de demonstrar a influéncia do grupo racial dominante no ambito
juridico para impedir a titulacdo da comunidade quilombola de Cacandoca, faz-se necessario
abrir um paréntesis para explicar o procedimento administrativo a responsavel pela
regulamentacdo fundiaria das comunidades quilombolas. C om o advento do Decreto n°
4.887/03, responsavel por regulamentar o artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de
1.988, o INCRA se tornou responsavel, em nivel federal, pela identificacdo, reconhecimento,
delimitacdo, demarcacdo e titulacdo dos remanescentes das comunidades de quilombo, sem
prejuizo da competéncia concorrente de Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.?®
Atualmente, a Instrucdo Normativa INCRA n° 56 é responsavel por regulamentar o
procedimento administrativo competente, com as seguintes etapas: 1) a certificacdo de

autodefinicdo realizada pela Fundacao Cultural Palmares, mediante Certiddo de Registro

235 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria. Informagdo Técnica INCRA-
SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 11.

236 BRASIL. Decreto n° 4.887/03. Disponivel em: htpps://planalto.gov.br/ccivil_03/2003/d4007.htm Acesso em
jul. 2021.
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no Cadastro Geral de Remanescentes de Comunidades Quilombolas;?®’ 2) a abertura do
procedimento administrativo, que poderd ser iniciada a pedido de qualquer interessado, das
entidades e associacOes representativas de quilombos e pelo préprio INCRA; 3) a confeccéo
de Relatorio Técnico de ldentificacdo e Delimitacdo (RTID), realizado pelo INCRA, sem
prejuizo da concorréncia competente de 6rgdos fundiarios estaduais, municipais e distratais,
mediante indicacbes da propria comunidade e de estudos técnicos e cientificos, com a
finalidade de caracterizar as condigdes espacial, econdmica, ambiental e sociocultural; 4) o
exercicio do contraditorio por parte dos interessados, apés a conclusdo do RTID e a sua
publicacdo, por duas vezes, no Diario Oficial da Unido, com a notificacdo dos ocupantes e
confinantes do territdrio para apresentarem contestacdo, no prazo de 90 (noventa) dias; 5)
apos a analise das contestacdes apresentados pelos interessados e sendo aprovado o relatério,
sera publicada portaria de reconhecimento junto ao Diario Oficial da Unido, declarando os
limites do territério quilombola; 6) com a publicacdo da portaria de reconhecimento, o
procedimento para a titulacdo seguira caminhos distintos, de acordo com o caso concreto,
quais sejam: 6.1) caso o territorio incidir sobre terrenos e marinha, rios, ilhas e lagos, o
procedimento sera encaminhado a Secretaria do Patrimdnio da Unido para a emissao do titulo;
6.2) caso o territorio incida em terras particulares, caberd ao INCRA tomar as medidas
necessarias para a desapropriacéo, indenizag@o dos proprietarios e emisséo do titulo; 6.3) caso
o territdrio incida sobre propriedades dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, 0
processo serd encaminhado ao orgdo fundiario estadual competente; 6.4) caso existam
posseiros dentro do territorio, caberd ao INCRA o0 reassentamento deste grupo em outras ;
6.5) caso existam titulos de propriedade ilegitimos, cabera ao INCRA tomar as medidas
cabiveis para o cancelamento dos titulos para, apos, titular a propriedade coletiva.

No que diz respeito ao reconhecimento e titulagdo da Comunidade Quilombola de
Cacandoca, o pedido de abertura do procedimento administrativo junto ao INCRA se deu na
data de 23 de fevereiro de 2005, sendo que foram a juntadas da certiddo de autodefinicao
expedida pela Fundacdo Cultural Palmares,?®® bem como o Relatério Técnico-Cientifico
realizado ITESP em convénio com o INCRA, o que acelerou o tramite do procedimento, ja
que referido relatorio tem a mesma validade do RTID, proporcionando nas datas de 2 e 7 de

junho de 2005 as publicagdes, pelo Diario Oficial da Unido, dos editais que declaram como

237 O procedimento para a certificagdo de autodefinicdo expedida pela Fundagdo Cultural Palmares é
regulamentada por este 6rgdo, através da Portaria n° 98, de 26de novembro de 2007. Disponivel em:
https://www.palmares.gov.br/wp-content/uploads/2010/11/legis21.pdf Acesso em jul. 2021.

238 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA).
Procedimento Administrativo n° 54190.000477/2005-47. p. 3.



https://www.palmares.gov.br/wp-content/uploads/2010/11/legis21.pdf

135

territorio quilombola a area apontada em referido relatério, bem como os titulos imobiliarios
que incidem dentro do territorio.23°

Com as notificagdes dos posseiros e proprietarios de terras que incidem dentro da
comunidade, foram apresentadas as primeiras contestacdes e, posteriormente, 0S recursos
advindos apds a decretacdo da Portaria de Reconhecimento. Como se percebe, referidas
pessoas constituem um grupos dominantes possuidores de terras dentro de um territorio
quilombola que, utilizando do mesmo discurso juridico liberal sobre o direito de propriedade
e de uma narrativa cultural que localizada os quilombos no passado escravocrata encontrados
junto a ADI n° 3.239, procuram preservar um privilégio racial estabelecido na concentracdo
fundiario que subordina as experiéncias de vida de grupos subordinados a um status inferior,
pois seus conhecimentos e saberes ndo sdo dignos de atencdo, por ndo condizerem com o
modo de vida e os interesses do grupo dominante.

Destaca-se que a tentativa de invisibilizar as experiéncias e saberes dos membros da
Comunidade Quilombola de Cagandoca, elementos que constituem a ligacéo entre identidade
e territério no caso em apreco, é feita pela principal expropriador do territério — a
Urbanizadora Continental — que utiliza, em grau de recurso ap0s a decretacdo da Portaria de
Reconhecimento, dos mesmos argumentos apresentar pela elite possuidora das grandes
propriedades junto a ADI n° 3.239 ao conceituar o “quilombo” a partir de uma perspectiva
reducionista, sem considerar a diversidade existente nas origens e varias comunidades que
tem em comum a negativa (e resisténcia) do acesso a terra em razdo da ancestralidade negra, o
que vai além do binémio fuga-resisténcia:

E elementar que os escravos foragidos haviam de viver em local pequeno, seguro e
resguardado, ao abrigo das investidas de feitores e capitdes de mato enviados pelos
senhores para captura-los. A topografia desses lugares era a de fortalezas naturais,
escolhidas a dedo em pontos mais elevados de serrania, de dificil acesso, onde com
armas rudimentares pudessem rechacar ataques de poderio bélico mais forte.

A ndo ser na visdo destorcida e tendenciosa, encomendada mesmo, de sociélogos e
outros tecnocratas que desgracam a nossa patria com tantos atos a ela lesivos, jamais
o local onde se encontram as terras e construg@es da ora Recorrente, junto a praia da
Cacandoca, serviria de esconderijo seguro ou estratégico para que hipotéticos
escravos fugidos da senzala ali se estabelecessem. 24

Ademais, nas razdes de defesa da Urbanizadora Continental estdo demonstradas, de
forma explicita, que as verdadeiras razdes para colocar em descrédito as experiéncias e

saberes dos membros da comunidade quilombola de Cacandoca estdo em preservar o

239 |hidem. p. 150;153 B )
240 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA).
Procedimento Administrativo n° 54190.000477/2005-47. p. 427-428.
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privilégio consistente na concentracdo fundiaria, sendo que, para tanto, defendem arduamente
o direito a propriedade a partir de uma visdo liberal, ndo escondem o fato de que a origem de
sua “propriedade” dentro do territorio de Cagandoca tem como origem uma sesmaria — que,
como j& visto, é a origem da concentracdo de terras no Brasil:

A evidéncia, tal relatdrio, por ser flagrantemente tendencioso, néo pode ser levado a
sério e muito menos considerado técnico-cientifico, ndo passando de um amontoado
de papéis sem nenhum valor, ante a distorcdo feita no encadeamento dos titulos de
propriedade e posse e a falta de veracidade dos fatos mencionados, levando-nos a
conclusdo que a intencdo da entidade elaboradora foi servir a interesses elei¢oeiros,
inchado de demagogia barata, além da total falta de respeito ao direito de
propriedade. Essa Fundacdo ndo merece dos cidaddos de bem nenhum respeito, ja
que apdia barbaras invasGes de terras particulares, perpetradas por vandalos, por
MST's da vida e outras escusas.

()

E, agora, dizemos nés: o alvo estd em Ubatuba, especificamente na Cacandoca, onde
nunca existiu um quilombo e onde as terras tém titulo de dominio mais do que
legitimo vez que oriundo de Sesmaria, concedida por EI-Rey em 1802.

()

Foi a sesmaria antes mencionada confirmada em 22 de dezembro de 1821 a José
Jodo da Cruz, ainda no reinado portugués, cerca de dez (10) meses antes da
proclamacdo da Independéncia do Brasil. Dai em diante se a conheceu como
Sesmaria Dom Pedro de Alcantara.

()

Tem-se por esta prova, que a coroa portuguesa, que era titular do dominio sobre todo
o territério nacional, através deste titulo valido tornou particulares todas aquelas
terras entre dois rios (o Brejahymirinduba passou a se denominar Maranduba) até a
vertente da Serra do Mar, que vieram a formar a Fazenda Brejahymirinduba ou
Maranduba, da qual derivaram todas as propriedades e os direitos possessorios hoje
existentes sobre as mesmas.

()

Ora, a carta de sesmaria era o instrumento da época para a pessoa juridica de direito
publico territorial, a coroa portuguesa, transferir ao dominio particular tal sorte de
terras.2#

Outrossim, ressalte-se que, dentro da narrativa apresentada pela Urbanizadora
Continente acima exposta, ainda é apresentada uma visdo marginalizada dos remanescentes
da comunidades de quilombos digna de latifundiarios do periodo colonial e imperial, ja que
qualifica os moradores quilombolas da Comunidade de Cagandoca como ‘“barbaros”,
“vandalos” que ndo respeitam o respeitam o sagrado direito da propriedade privada,
demonstrando que a marginalizacdo de comunidades quilombolas ainda é um elemento
presente dentro da narrativa do grupo dominante.

Destaca-se ainda que A.S.S., possuidor de terras dentro do territério de Cacandoca e
que, em razdo da semelhanca do nome, provavelmente deve ser o individuo chamado

“Arakem” que, segundo Relatorio Técnico-Cientifico, foi um dos principais expropriadores

241 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA).
Procedimento Administrativo n°® 54190.000477/2005-47. p. 424-425; 427-428.
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do territorio da Comunidade de Cacandoca, utiliza do mesmo discurso reducionista sobre a
concep¢do de “quilombo” com a finalidade de assegurar as suas posses que se encontram

dentro um territorio quilombola:

Em nosso dicionarios consta que: Quilombo é um povoado onde existiam escravos
fugitivos de seus donos; Quilombola, representa as pessoas que moravam no
quilombo.

Deveria a equipe técnica que elaborou o relatério, comprovar esta evidencia com
precisdo, o parentesco deste nudcleo familiar com estes quilombolas que
supostamente existiram na praia da Cacandoca, e a prova incontestavel que
estdo efetivamente na Posse ininterrupta destas terras, desde a época de seus
ancestrais.

O art. 68 dos Atos das DisposicGes Constitucionais Transitorias tem a seguinte
redacéo:

Art. 68 — Aos remasnescentes das comunidades dos quilombos, que estejam
ocupando suas terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o estado
emitir-lhes os titulos respectivos

A expressdo que estejam ocupando suas terras, entende-se como desde a época
de seus ancestrais, ndo podendo no caso em tela o Estado emitir-lhes quaisquer
titulos de propriedade, pois somente agora ha aproximadamente dez anos este nlcleo
familiar invadiu estas terras dizendo-se descendentes dos moradores deste suposto
quilombo. Se realmente estivessem na posse desta terras por si e seus antecessores ai
sim, o Estado teria a obrigacdo de emitir-lnes os respectivos titulos de
propriedade.?*?

Além da Urbanizadora Continental e A.S.S., atores que, segundo o Relatério Técnico-
Cientifico, foram os principais expropriadores do territorio quilombola de Cagandoca, varios
posseiros detem terras dentro do territorio de Cacandoca, sendo que, em contestacdo conjunta,
aléem de apresentarem uma conceituacdo reducionista de “quilombo”, tentaram imputar a
titulacdo individualizada do territério para cada remanescente, ignorando assim 0 uso comum

da terra por parte dos quilombolas da Comunidade de Cagandoca:

[O] direito € claro, pertence ao remanescente das comunidades (individuo) e
ndo a apenas uma associa¢do dos remanescentes. O artigo 68 do ADCT diz
respeito aos primeiros, pois outorga titulo de propriedade individual
(titulagdo comunitéria sé existiria se houvesse condominio civil entre os
titulados, o que ndo ocorre, portanto juridicamente a titulagdo é
individual, mesmo que ocorra em nome da Associag¢ao, que no sentir dos
recorrentes ndo preenche os requisitos do art. 68 do ADTC, ja que
criada posteriormente, ndo ocupava o territério e como pessoa juridica
que é ndo pode ter ascendéncia escrava). 2+

Assim, ndo é um mero acaso que as empresas e individuos apresentados no Relatério
Técnico-Cientifico como expropriadores do territorio quilombola de Cacandoca apresentem o0s

mesmos argumentos das organizacGes que representam possuidores das grandes propriedades

242 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA).
Procedimento Administrativo n°® 54190.000477/2005-47. p. 233.
243 1bidem. p. 832.
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junto a ADI n° 3.239, haja vista que todos tem o mesmo objetivo, qual seja, preservar o
historico privilégio racial que reside na concentracdo fundiéria, sendo que, para tanto, o0 modo
de vida, o conhecimento e a experiéncia das comunidades quilombolas devem ser colocados em
descrédito, a fim de que referido grupo étnico-racial continue a ocupar o lugar social de grupo
étnico-racial historicamente subordinado, j& que a emancipacdo dos mesmos € uma ameaca a
propriedade privada.

Contudo, ressalte-se que, mesmo com 0s argumentos acima citados, o INCRA, ap06s
julgar improcedentes todas as contestacOes e recursos, reconheceu as particulares provenientes
da identidade étnico-cultural da Comunidade Quilombola de Cacandoca com a expedicdo da
Portaria n° 511, de 1° de dezembro de 2005,%** declarando os limites do territorio da
comunidade e, assim, podendo dar inicio aos procedimentos necessarios a desapropriacdo dos
possuidores dos possuidores ndo quilombolas e a titulacdo da propriedade coletiva.

Contudo, a defesa do privilégio racial por parte do grupo dominante que néo teve suas
demandas reconhecidas pelo INCRA encontrou abrigo dentro do Poder Judiciario, mais
precisamente junto ao Mandado de Seguranca n°® 0009700-10.2006.4.01.3400, que tramitou
na 5% Vara Federal da Secédo Judiciaria do Distrito Federal e que foi impetrado por posseiros
que ocupavam terras dentro do territério da comunidade, com o objetivo principal de anular a
Portaria INCRA n° 511/2005, o qual teve a liminar deferida e, posteriormente, concedida a
seguranca em sentenca, sob fundamentos que consideravam o direito de propriedade somente
sob a concepcdo da propriedade privada, ignorando a natureza coletiva e pro-indiviso que

caracteriza a propriedade dos remanescentes das comunidades de quilombo:

“(...) o poder publico destinou a ocupagdo das terras de forma abstrata a uma
associacdo civil, Associacdo Civil dos Remanescentes da Comunidade de Quilombo
de Cacandoca, quando deveria ter individualizado o estudo em relagdo a cada
beneficidrio, pertencente ou ndo a associacdo, mas desde que, de fato, os
destinatarios se subsumissem as especificacbes de cada caracteristica pessoal
associada a referida terra.

Em suma, percebo que foi um estudo meramente abstrato, ndo de forma
individualizada que o caso requer, até porque varias questdes conflitantes a envolver
diversos bens juridicos estio em voga nesta querela.”?4

Percebe-se ainda que na mesma decisdo, ao tratar sobre o artigo 68 do Ato das

Disposicoes Constitucionais Transitorias, a juiza responsavel aplicou o entendimento do

244 BRASIL. Diario Oficial da Unido. Brasilia: Ano 142. N° 232. Se¢do 1. p. 104. 05 dez. 2005. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=05/12/2005&jornal=1&pagina=104&total Arqui
v0s=124 Acesso ago. 2021.

245 BRASIL. Tribunal Regional Federal - 12 Regifo. Se¢do Judiciaria do Distrito Federal. 52 Vara Federal.
Processo n° 0009700-10.2006.4.01.3400. Julgadora: Juiza Federal Substituta Diana Maria Wanderley da Silva.
19.10.2016. Acesso em 19.11. 2021.
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marco temporal, ou seja, que somente poderiam reivindicar o direito sobre a terra aqueles que
ocupavam o territorio de Cacandoca no momento da promulgacdo da Constituicdo Federal de
1.988:

Entendo que a Constituicdo foi muito clara: tem direito ao reconhecimento
da propriedade dos remanescentes de quilombos que estejam (presente)
ocupando a terra que constitui parte dos quilombos.

Assim, s6 tem direito ao recebimento do titulo de propriedade com base no
artigo 68 do ADCT aqueles descendentes daqueles que formaram quilombos
e que, sem um direito reconhecido a propriedade, continuaram a ocupar
determinada terra que fez parte do quilombo.

Em outras palavras, alguém que fez parte do quilombo teve a posse de um pedaco de
terra, que constitui parte do quilombo, e transmitiu a posse a seus herdeiros.

Esses herdeiros, que tem posse, mas ndo tem propriedade, passam a ter direito a
propriedade por forca do artigo 68 do ADCT.

E isso e somente isso que diz o artigo 68 do ADCT.

Quando o INCRA diz que a interpretacéo literal é insuficiente 246

Por fim, na mesma decisdo, a juiza responsavel ainda utilizou como justificativa para
deferir a liminar e, posteriormente, conceder a seguranca em sentenga, a suposta
inconstitucionalidade do Decreto Presidencial n® 4.887/03 que, a época, ainda era objeto de
analise junto a Acdo Direta de Constitucionalidade n° 3.239 no Supremo Tribunal Federal,
que posteriormente teve a sua constitucionalidade reconhecida sob o entendimento de que o
artigo 68 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias tinha aplicabilidade plena e
imediata:

Se esse é o entendimento do INCRA efou da Administragdo em Geral [da
interpretacdo literal do artigo 68 do ADCT como insuficiente] deve a autarquia
buscar uma emenda constitucional ou, no minimo, uma lei ordinéria, ndo podendo
um decreto pretensamente regulamentar expandir enormemente o alcance do
dispositivo constitucional transitdrio.

Como € isso que fez o Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de 2003, o mesmo é
inconstitucional.

Observo que, inclusive, a referida inconstitucionalidade é objeto da A¢do Direta de
Inconstitucionalidade — ADI n° 3239, cujo julgamento foi iniciado pelo Supremo
Tribunal Federal em 18/04/2012, tendo o Unico voto proferido até o momento, qual
seja, 0 do relator, Ministro CEZAR PELUSO, sido no sentido da
inconstitucionalidade do Decreto n° 4.887/2003, encontrando-se o julgamento
suspenso por for¢a do voto de vista da Ministra ROSA WEBER.

E esse fundamento ja e suficiente para se reconhecer a presenca do fumus boni iuris
para a concessdo da liminar.?4’
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A interferéncia negativa do Poder Judiciario, que culminou na falta de atuacédo estatal
junto a Comunidade Quilombola de Cagandoca, ndo se resume ao processo supracitado. No
inicio do processo de reconhecimento e regularizacdo fundiéria da comunidade, o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA) tinha relacbes somente com a
Associacdo do Remanescente da Comunidade de Quilombo de Cagandoca (ARCQC), que néo
representava todas as familias quilombolas residentes no territorio delimitado pelo Relatério
Técnico de Identificacho e Demarcagdo, situacdo que fez com que as acgBes de
desenvolvimento promovidas junto a comunidade tivessem como beneficiarios somente parte
dos moradores. Com isso, a animosidade entre 0s grupos que ocupam o territrio aumentou,
fazendo com que surgisse outra associagdo representativa, chamada Associacdo dos
Remanescentes da Comunidade de Quilombo de Cacandoquinha, Raposa, Saco das Bananas e
Frade (ARCQCRSB), integradas por pessoas que residiam no territorio e ndo associadas a
ARCQC.%8

Ressalte-se que tanto a ARCQC, bem como a ARCQCRSB, ambas certificadas pela
Fundagdo Cultural Palmares?*®, reivindicavam o titulo do mesmo territdrio ja reconhecido e
delimitado, sendo que, diante da situacdo de acirramento do conflito, a juiza federal Marisa
Vasconcellos, junto ao Processo n° 0003150-27.2006.4.03.6121, que trata da desapropriacao
do imo6vel “Fazenda Maranduba”, apds dentincias da ARCQCRSB de que o INCRA estaria
beneficiando somente membros da ARCQC, tomou a medida radical de determinar o que é
chamado de “congelamento” da area, ou seja, impedindo ndo sé construcdes, reformas e
demolicdes de residéncias e estabelecimentos comerciais dentro do territorio de Cacandoca,
mas a propria continuidade de politicas publicas de desenvolvimento econémico e social
promovidas pelo INCRA junto aos associados da ARCQC.

Primeiramente, faz-se necessario abrir um paréntesis para esclarecer a problematica
existente sobre o modelo associativo estipulado pelo Decreto Presidencial n° 4.887/03.
Conforme apresentado por Schmitt (2000), a criacdo de uma associacdo que representasse a
Comunidade, bem como a titularidade da propriedade coletiva em nome da associacéo,
acarretaria no surgimento de uma hierarquia de poder nao vista dentro da Comunidade, o que
poderia ocasionar conflitos entre os seus moradores, o que realmente ocorreu. Contudo,

conforme consta em referido informe técnico, o “congelamento” nao apaziguou o quadro de

248 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria. Informagdo Técnica INCRA-
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conflito dentro da comunidade, mas obrigou muitas familias a sairem de Cacandoca,
principalmente aquelas em que se encontravam criancas e idosos, ja que referido
procedimento impediu 0 INCRA ou qualquer érgdo publico de realizar politicas publicas de
infraestrutura e desenvolvimento econémico e social dentro do territorio,?° pois, dentro do
territério se encontra um grupo denominado ‘“Madalenas”, que possuem lagos com o
territério, mas ndo se reconhecerem como quilombolas em razdo de ndo se sentirem
representados pela Associacdo, situacdo que ainda provoca grandes tensdes dentro da
Comunidade, comprovando assim que a atuacdo do Poder Judiciario em “pacificar” a
comunidade a partir do “congelamento” da area foi falho no caso em apreco. Ademais, 0
préprio INCRA faz uma admoestacao sobre as intengdes na busca pela hegemoneidade dentro
do territério de Cacandoca, em razdo da complexidade das ralacbes sociais existentes dentro
do territorio:

E necessario ressaltar, no entanto, a existéncia de outro grupo no complexo quadro
das relagBes sociais que compdem a comunidade da Cacandoca. Ndo se pode
esquecer que a existéncia de grupos com demandas, interesses e visdes diversas é
parte constitutiva das relagdes sociais. Dessa forma, as relag@es histéricas, os
acontecimentos presentes e as expectativas futuras delineiam uma intrincada,
dindmica e, muitas vezes, incompreensivel rede de relacfes sociais que estruturam a
comunidade em questdo. Esse pressuposto deve orientar a implementacdo das
politicas publicas pelo INCRA de forma diversa, pois procurar nessa comunidade
quilombola — ou em qualquer outro agrupamento social — apenas unidade e
homogeneidade é buscar uma realidade inexistente.

Os principais interlocutores desse grupo sdo 0os membros da familia "Antunes de S&"
— também conhecidos como "os Madalena™ —, que sempre estiveram em contato
com INCRA paras apresentar seus questionamentos e demandas. Trata-se de
familias quilombolas que, apesar de residirem na Cacandoca, ficaram a margem dos
processos de criagdo das associacbes e tampouco foram contempladas como
beneficidrios do PDS. Ao longo dos ultimos anos, esse grupo se afastou das
associacBes por questdes relativas a representatividade e discordancia quanto a
atuacdo. Entre as principais queixas esta a falta de abertura da Associacdo para a
participacdo de uma parcela da comunidade na tomada de decisbes. Ressalta-se que
essas familias sempre moraram no Territorio Quilombola da Cagandoca, tiram boa
parte do sustento através de atividades realizadas na area e ocuparam efetivamente
parte do territério ao longo de todo o processo de conflito e conciliacdo. Suas
demandas e especificidades ndo podem ser desconsideradas nesse cenario.?!

Conforme pode ser visto no depoimento da entrevistada n® 7, o “congelamento” da
area, associada com a suspensdo da portaria do INCRA gue reconheceu a comunidade, causou
grandes constrangimentos aos moradores da Cacandoca, haja vista que tal situacdo resultou

ndo sO na depreciacdo da qualidade de vida junto aos quilombolas membros da comunidade,

250 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Informagdo Técnica INCRA-
SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 6-7
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mas impediu que 0s mesmos pudessem alcanga-la, sendo que se fez necessaria a
desobediéncia de referida ordem judicial para que os moradores pudessem alcancar o minimo
de dignidade e bem-estar em suas moradias:

Entrevistador: A comunidade aqui enfrenta uma dificuldade muito grande pra ser
titulada Ela é reconhecida, mas ainda ndo tem o titulo de propriedade. Como isso
afeta o dia a dia da comunidade?

Entrevistado n° 7: E dificil pra nds, né? Porgue vocé vé o pouco que a gente tem e
que a gente investiu aqui, né? Fazendo uma casinha melhor pra gente morar. Mas
sem seguranga, né? Porque né? Ndo tem nada certo, né? N&do tem uma pessoa que
fala que que pode acontecer de uma hora pra outra e a gente esta na espera e 0 que
a gente fez até agora a gente fez na raca, que nem eu, que fiz a casa no
congelamento. Entdo, porque eu ndo tinha condi¢gdes de morar no barraco que eu
morava. Entéo, eu tinha quatro folhas de madeirite cercada e uma meia dizia de
folha de telha da fina onde chovia tudo dentro de casa. Eu ndo tinha banheiro. Eu
morei dois anos nas condi¢es de miséria. E quando eu pensava em cortar um
pedacinho de mato que nao tinha arvore aqui, né? N&o podia capinar, ndo podia
cortar nada. E n6és morava no meio do mato. E ai, quando eu vim saber, 0
congelamento durava dez anos. Eu falei, “agora eu vou enfrentar!” Ai eu peguei
por minha conta e risco. Fiz a minha casa.

O periodo de “congelamento” do territério de Cacandoca perdurou por cinco anos
(2009 a 2013), sendo revogada na data de 18 de julho de 2013, quando, em razdo dos
prejuizos que as associagdes sofriam por ndo serem beneficiadas por politicas puablicas
estatais, ambos 0s grupos se reuniram na Associacdo dos Remanescentes da Comunidade de
Quilombo de Cacandoca, sendo que a reforma da decisdo judicial ocorreu somente apos a
diretoria da respectiva associacdo, conjuntamente com o INCRA, se dirigirem pessoalmente
ao gabinete do juiz responsavel a fim de que este Gltimo pudesse testemunhar pessoalmente a
pacificacdo entre os grupos que até entdo eram rivais.?*

A arbitrariedade da deciséo advinda do juizo da 5% VVara Federal da Secdo Judiciaria do
Distrito Federal frente a comunidade quilombola de Cacandoca junto ao Mandado de
Seguranca n° n° 0009700-10.2006.4.01.3400 se encontra no resultado do julgamento da
apelacdo interposta pelo INCRA, onde a Quinta Turma do Tribunal Regional Federal da 12
Regido julgou pelo provimento do recurso, declarando nula a sentenca do juizo de primeiro
grau em razdo da auséncia da citacdo da Associacdo dos Remanescentes da Comunidade de

Quilombo da Comunidade de Cacandoca (ARCQC), tendo em vista que a nulidade da portaria

252BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréaria. Informagdo Técnica INCRA-
SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 8.
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de reconhecimento da Comunidade expedida pela autarquia citada atingiria ndo s6 o0s
associados, mas também ndo associados que ocupam tradicionalmente o territorio.?>
Ressalte-se que, mesmo apds o julgamento da ADI n° 3.239 e com 0 arquivamento do
Mandado de Seguranga n°0009700-10.2006.4.01.3400%°*, a comunidade quilombola de
Cacandoca continua temeraria com os riscos de anulacdo da portaria da presidéncia do
INCRA que a reconheceu, haja vista que a Urbanizadora Continental ainda postula tal
objetivo junto ao Acdo de Nulidade de Ato Administrativo n° 0024217-96.2015.4.03.6100,
onde requer pericia para a analise de supostos vicios junto ao RTC da respectiva comunidade
produzida pelo ITESP e a nulidade da Portaria n° 511/06 do INCRA, sob a alegacédo de que a
autarquia estadual foi parcial na realizado do estudo que reconhece e delimita o territério de
Cacandoca ao fundamentar as suas conclusdes sob o argumento de que a dimensao da area
reconhecida ultrapassa a razoabilidade para a reproducao fisica, social, econémica e cultural

da comunidade.?%°

Conforme relata a entrevistada n° 3, a falta de titulacdo da propriedade coletiva do
territorio, corroborada com a atuacdo da Urbanizadora Continental junto ao Poder Judiciario
para anular o reconhecimento da comunidade de Cacandoca como um remanescente de
quilombo, mostra a continuidade da inseguranca dos seus moradores em relacdo ao presente,
ja que o0 acesso a terra pode ser modificado a qualquer momento, inclusive em razdo do

cenario politico que pode restringir um direito constitucionalmente garantido:

Entrevistador: Quais as dificuldades encontradas pela comunidade de Cagandoca
pelo fato do territério ndo estar devidamente titulado?

Entrevistada n° 3: Essa falta de, principalmente, da titulagdo do territorio, impede
tudo né? Porque no momento que nds somos dono do territério vale as nossas
decisdes e ndo do governo né? Entdo pra nds tomar nossas atitude nos temos que
depender ainda do governo e isso € muito ruim, porque quando a gente quer fazer
alguma coisa, vocé é impedido, né? Vocé ndo tem o seu titulo, se vocé tem o seu
titulo, é vocé que decide, né? E se vocé ndo tem seu titulo, vocé depende ainda do
governo, é 0 caos nosso aqui. Temos tido de reconhecimento do uso da terra, mas
ndo temos titulo definitivo, né?

253 BRASIL. Tribunal Regional Federal - 1* Regido. Apelacdo em Mandado de Seguranga n° 0009700-
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A inseguranca juridica encontrada pela falta de titulacdo da propriedade coletiva
também € encontrada no depoimento da entrevistada n° 7, sendo que em seu relato encontra-
se evidente que a comunidade continua a ter a sua autoatribuicdo contestada por pessoas e

empresas que possuem grandes propriedades particulares dentro do territério:

Entrevistador: A falta de titulacao do territorio interfere no seu dia-a-dia e
no dia-a-dia da comunidade?

Entrevistado n° 7: Suponho que sim. Afeta duramente, né? Porque a gente
ndo tem certeza de nada. A gente vive na expectativa da do reconhecimento.
Porque nés ja nos reconhecemos. SO que o governo também fazer a parte
dele e nds também fazemos a nossa parte. Porque o congelamento pra mim
sempre existiu. Porque as ac¢bes publicas em territério vieram com muita
luta entendeu? E hoje a gente tem o INCRA dizendo-se fazendo-se passar
somos 0s responsaveis pelo territério porque nds temos apostolos, mas sé
que ndo temos o titulo definitivo de uma area. Porque toda vez a gente tem
que provar o que n6s somos. Apesar de n6s nos autorreconhecermos como
eles mesmo pedem, vira e mexe vocé tem que se autorreconhecer e eles ndo nos
reconhecem. Entendeu? E sempre fica naquela burocracia, a falta de titularizacéo.
Ai eles ficam naquele jogo pro lado pro outro. Eu vejo muito na questdo da luz. A
gente ja provou pra Deus e 0 mundo que nés somos quilombolas, que noés fazemos
parte da comunidade, fazemos parte da associacdo e ndo chega a morosidade, a
burocracia, sabe? Essa coisa assim “de quem é o filho?” “Pra quem eu vou levar
essa crianca?” “Pra quem eu vou correr?” Eles ndo nos dao a diretriz. O Incra
disse que é o dono mas ndo toma conta. E a gente vai atrds do INCRA, o INCRA t&
acabado, ndo tem mais nem INCRA, o Governo t4 tirando. Ah... a falta de
estabilidade na nossa vida! Hoje da-se a impressdo de uma estabilidade porque
vocé ndo vé érgdo publico dentro do territorio. Entdo assim, t6 de boa, ndo tem
ninguém aqui mexendo com nos, mas ai quando a policia ambiental vem, ai vocé cai
a ficha! Nao td na tranquilidade, ndo. De uma hora pra outra muda-se o0 governo ou
aquele lunético que ta 1a resolve faz querer tomar o territorio, a gente ndo tem
estabilidade. Tudo que eu consegui em vinte e poucos anos pode acabar. Entdo
assim, essa fragilidade, essa falta de estabilidade ¢ um inferno pra gente que vive
aqui. SO a perturbagéo de sentir tudo aquilo que nés ja sentimos de n&o saber qual
seria o dia do amanhd eu ndo gostaria que ninguém mais sentisse 0 que eu ja senti
dentro do territdrio, ndo somente eu, mas minha mée e tantos outros.

Observa-se ainda nos depoimentos dos entrevistados, bem como do proprio relatério
técnico-cientifico do ITESP, o remanescente da comunidade de quilombo de Cacandoca
historicamente manteve a sua sobrevivéncia através da agricultura de subsisténcia, bem como
da comercializacdo de banana e farinha de mandioca, sendo que a roga também é um
elemento da identidade cultural desta coletividade. Contudo, conjuntamente com a atuacéo de
atores que, embasados em uma visdo estritamente liberal e individualizada do direito de
propriedade, fazem com que o Poder Judiciario, através das suas decisdes ou da demora na
resolucdo de litigios, preserve a continuidade dos privilégios com a manutencdo da
propriedade privada dentro do territério quilombola, os membros da comunidade também

observam o0 combate da agricultura de subsisténcia por uma fiscalizagdo ambiental que,
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ignorando a relacdo identitaria que o quilombola tem com a terra, constantemente impde
sangdes aos moradores que tentam manter referido trago cultural dentro do territério.

Pereira (2021) assevera que, juntamente com a perda do espaco territorial e autonomia
econdmica com a construcdo da Rodovia Rio-Santos (BR-101), as comunidades indigenas e
quilombolas localizadas em Ubatuba tiveram as suas atividades de producdo agricola de
subsisténcia restringidas em razdo das politicas ambientais iniciadas na década de 1970
(fortalecimento da fiscalizacdo ambiental e instalacdo de Parques de Protecdo e Conservacao
Ambiental) criadas com a justificativa de minimizar os efeitos da especulacdo imobiliaria e
turismo predatério. No caso de Cagandoca, o abandono da agricultura de subsisténcia se deu
em razdo do conflito junto a Urbanizadora Continental que resultou no processo de
expropriacdo e expulsdo das familias que residiam na comunidade, mas também por uma
politica ambiental que, a partir de uma visdo simplista de preservacdo do meio ambiente,
coibiu a subsisténcia da comunidade de acordo com as suas praticas historico-culturais.?®

O Decreto Estadual n° 49.215/04, que estabelece o Zoneamento Ecolégico Econémico
do Litoral Norte (ZEE-LN), inseriu o territorio da Comunidade Quilombola de Cagandoca
dentro da Zona 1 Terrestre (Z1T), salientando que referido decreto colocou como
carateristicas desta zona a ocorréncia de areas continuas de vegetacdo em estado avancado de
regeneracao e fauna associada, bem como a existéncia de comunidades tradicionais, devendo
ser observada o minimo de 90% da area com cobertura vegetal nativa e a promocao de
atividades como educacdo ambiental, manejo autossustentado, empreendimentos de
ecoturismo, pesca artesanal e ocupacdo humana de baixo impacto ambiental.. O mesmo
decreto também insere o territério da comunidade junto a Zona 3 Terrestre (Z3T), que tem
como caracteristica areas continuas com atividades agropecuarias e solo condizente com ao
uso agropecuario, sendo que a gestdo desta area deve observar projetos que promovam 0
desenvolvimento sustentavel, com a observacdo de, no minimo, 50% da area com cobertura
vegetal nativa.?’

Conforme Informacdo Técnica do INCRA que trata especificamente da Comunidade
Quilombola de Cacandoca, 367 hectares onde foi instituido o Plano de Desenvolvimento
Sustentavel (PDS) se situa na area Z1T, com 97% do total da area coberta com vegetacdo da

Mata Atlantica, sendo que 46 hectares da area se encontra na area ZT3, com mais de 50% da
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area ocupada por floresta nativa, sendo o restante, em torno de 18 hectares, é ocupado por
moradias, agricultura e quiosques, cumprindo assim as determinag0es da legislagéo
ambiental.?>® Contudo, o depoimento da entrevistada n° 6, que relata como as fiscalizagGes e
sangdes impostas pelos érgdos ambientais e pelo proprio Poder Judiciario acabam por coibir a
agricultura de subsisténcia dentro do territdrio:

Entrevistador: A senhora ainda consegue trabalhar com a roca aqui dentro do
territério?

Entrevistado n° 6: Agora ndo, porque da coluna e porqué do coracdo. Agora a
minha vontade eu tenho. Se eu fosse uma pessoa boa de salde eu trabalhava. Ah,
gostaria de trabalhar na roca. Mas também tem outra. A gente ndo pode derrubar
pau. Por que que la pra baixo toda essa matadeira? Porque ambiental a gente nédo
pode fazer mais roga. De jeito nenhum. Como eu falei pro juiz que eu me aposentei.
Que a gente vivia na roca porque antes a gente fazia um rogado, mas agora se a
gente derrubar um pau ja é multado menino. Ja é multado. Ja vai pra mao do juiz
que é pra fazer forca pra tu ser preso. Muita gente aqui tem processo e eu tive
processo. A gente ndo pode fazer nada, nada mesmo. S6 que a vida aqui é assim, a
gente ndo pode derrubar um pau pra fazer roca.

Destaca-se ainda o depoimento da entrevistada n°® 8 que, além de relatar os obstaculos
e receios que poderia encontrar ao tentar fazer uma pequena roga para a sua subsisténcia,
descreve o seu constrangimento de ter sido indevidamente processada, juntamente com o seu

marido, pelo cometimento de crime ambiental:

Entrevistado n° 8: (..)E dificil ainda pra nés porque vocé mora num lugar que
nada pode. Vocé ndo pode cortar uma arvore, vocé ndo pode fazer uma roca. Vocé
ndo pode plantar nada. A Unica coisa que nés pode plantar aqui € isso aqui que nés
plantamos. Palmeira, palmito, abacate, essas coisas ai né? Mas do contrario eu ndo
posso fazer mais nada.

Entrevistador: E a senhora passou por algum problema com a fiscalizagéo
ambiental aqui no territorio?

Entrevistado n° 8: Ah, muito né? A policia chegava e multava a gente do nada.
Que nem essa multa mesmo que agora a doutora recorreu pra nés. Ela ja estava
correndo ha mais de cinco ano. De uma coisa que ndo tinha nada a ver. né? E eles
vieram um dia aqui e e ele no meu marido ali no barraco eles chegaram, viram o
barraco ali e mandaram ele assinar a multa sem cortar nada, sem nada cortado! S6
tinha uns carrapim baixo mesmo e n6s moramos no meio do mato. E eu ndo estava
em casa, ele pegou e assinou a a multa, eu fui parar na delegacia, depois fui pro
forum. Depois transferiu a a multa pra ele e agora a doutora pegou e conseguiu
reverter a multa pra mim porque a quilombola sou eu, ndo ele, né? Quebrou a
madeira ali no mato que foi a com a chuva que quebrou e e ai eles chamaram de
novo eu na delegacia depois chamaram no forum umas trés vez e e na verdade eu
ndo tinha nada a ver. A policia passava quase a semana inteira. No que eles
passavam eles olhava pra casa da gente e j4 entrava multando a gente. Mas eu
gracas a Deus ainda agradeco muito a Deus que néo tive que pagar nada, né? Mas
através de ajuda, pedi pro doutor e pra doutora da Defensoria, e todo mundo que
pedi pra ajudar, porque nés ndo tinha condi¢éo de nada.

258 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Informagdo Técnica INCRA-
SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 32-33.
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Pereira (2021) assevera que 0s remanescentes das comunidades remanescentes de
quilombos no contexto ubatubano ndo estdo isolados do sistema global capitalista de
producdo, sendo que, para além da agricultura de subsisténcia, o turismo se apresenta como
uma das suas principais fontes de renda. Contudo, o que se percebe no contexto da
comunidade de Cacandoca € que a dependéncia do turismo resultou das restricdes sofridas por
seus membros que inicialmente tentaram manter preservados os seus modos tradicionais de
producdo, pois, com a expropriacdo sofrida cumulada com as politicas ambientais que
ignoraram as préaticas de agricultura de subsisténcia, varios moradores da comunidade viram
nas atividades comerciais — com destaque a edificacdo de quiosques e lanchonetes junto a
praia localizada dentro do territorio de Cagandoca — uma nova alternativa de renda e
subsisténcia. Nestes estabelecimentos sdo comercializados produtos facilmente encontrados
nos grandes centros urbanos (porcdes, lanches, pasteis) com o objetivo de atender os turistas
que usufruem da praia, dissociado assim com a peculiaridade do modo de vida anteriormente
encontrada na comunidade.?%

Contudo, as restricdes a subsisténcia e obtencao de renda dos membros da comunidade
de Cacandoca nédo terminam com o combate a agricultura de subsisténcia por parte dos 6rgaos
ambientais, haja vista que 0s quiosques e barracas foram construidos dentro da faixa de areia
e 4rea de restinga da Praia de Cacandoca, que é considerada Area de Preservacio Permanente,
nos termos do artigo 3°, inciso IX, alinea “a”, da Resolu¢ao n° 303/2002 do Conselho
Nacional de Meio Ambiente, bem como um bem publico de uso comum do povo, como
dispde o artigo 10 da Lei Federal n° 7.661/88.

Por mais que a Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), tenha reconhecido o direito
de propriedade da Comunidade Quilombola de Cacandoca sobre a area de marinha localizada
dentro da comunidade?° e, por meio da Portaria n° 135, de 17 de agosto de 2015, tenha
declarado de interesse de servi¢o publico para fins de regularizacdo fundiaria o terreno de
marinha localizado dentro da comunidade, a Companhia Ambiental do Estado do S&o Paulo
(CETESB) entende que, mesmo ap0s a regularizacdo do territorio quilombola, a utilizacdo da

area de praia para a construgdo de quiosques ndo tem amparo legal.?%!

25 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA). Informagio
Técnica INCRA-SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 47.

260 Declaracdo de 21 de setembro de 2006. Cf. BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria.
Superintendéncia Regional n° 08/S&o Paulo. Procedimento 54.190.000477/2005-47. n° p. 2.427.
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Destaca-se que o entendimento da CETESB é o mesmo apresentado pelo Ministério
Publico Federal junto a Acdo Civil Publica n® 0003362-14.2007.4.03.6121, que tramita junto
a 12 Vara Federal de Caraguatatuba, cujo pedido é a destruicdo dos quiosques em faixas de
areia da praia e terrenos de marinha autorizados pela Prefeitura Municipal de Ubatuba, litigio
que afeta diretamente a realidade da Comunidade Quilombola de Cagandoca, pois, como seus
moradores praticamente foram forcados a abandonarem a pratica da agricultura de
subsisténcia, recorreram ao turismo de praia, baseado em quiosques localizados em éarea de
marinha que se encontra dentro do territério, para sobreviverem. Destaca-se que, no
momento, 0 presente processo encontra-se em segunda instancia, junto ao Tribunal Regional
Federal da 3% Regido, para julgamento de recurso da apelacdo promovida pelo Ministério
Plblico Federal®®?, a fim de reformar sentenca do Juizo da primeira instancia julgou que
parcialmente procedente o pedido ao ndo determinar embargos de quiosques junto a terrenos
de marinha subjacente as praias cuja atribuicdo compete a Secretaria do Patrimdnio da Unido
(SPU), sendo que eventual reforma da decisdo podera fazer com que os moradores que

possuem quiosques dentro do territorio tenham a sua tnica fonte de renda destruida.?®3

4.4. A regularizacdo fundiaria e o Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) da

Comunidade de Cacandoca

A situacdo se agrava ainda mais quando se percebe que o Plano de Desenvolvimento
Sustentavel promovido pelo INCRA é incompativel com a finalidade prevista no artigo 68 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, fazendo ndo sé com que o desenvolvimento
econémico da comunidade fique estagnado, mas também com que a propria titulacdo coletiva
da propriedade ndo possa ser concluida. Como pode ser visto junto ao Procedimento
Administrativo n° 54190.003907/2007-44, foi criado, na data de 22 de novembro de 2007, o
Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) da Comunidade Quilombola de Cagandoca. A
época da criagdo do PDS, encontrava-se em vigor a Instrucdo Normativa do INCRA n°

20/2005, sendo que, como pode ser observado a partir da leitura da norma, referido modelo

262 Informagdes retirada junto ao Sistema PJe do Tribunal Regional da 32 Regido na data de 23.05.2021.
Z3BRASIL. Tribunal Regional Federal. Juizo da 12 Vara Federal de Caraguatatuba. Processo n° 0003362-
14.2007.4.03.6121, julgado em 04.10.2018. DJe 11.10.2018. p. 837. Disponivel  em:
https://web.trf3.jus.br/diario/Consulta/PublicacoesAnteriores/2018-10-01. Acesso em mar. 2022.
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ndo era previsto como instrumento de regulamentacdo fundiaria, tampouco para o
desenvolvimento da comunidade.?%

N&o foi por um mero acaso que o Projeto de Desenvolvimento Sustentavel ndo esta
arrolado como um modelo de politica publica de desenvolvimento para as comunidades
quilombolas. Criada a partir da Portaria INCRA/P/N° 477, de 4 de novembro de 1999, o PDS
teve como objetivo consolidar o modelo de assentamento rural as popula¢fes que mantém a
sua subsisténcia a partir do extrativismo e agricultura familiar, sendo que o seu artigo 2°, é
bem claro ao salientar que as areas devem ser destinadas a tal projeto mediante concessdo de

uso_ comum da terra, de acordo com a forma decidida pelas comunidades concessionéarias

(associativista, condominal ou cooperativista).2®

O PDS aplicado junto a Comunidade de Cacandoca ndo é condizente com a
regularizacdo fundiaria prevista no artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988, haja
vista que naquele modelo a propriedade permanece com o INCRA, sendo que tal modelo
impede que a propriedade possa ser titulada coletivamente em nome da associagdo. Conforme
descreve estudo realizado pelo proprio INCRA sobre o PSD instituido junto a comunidade de

Cacandoca:

e O regime juridico da posse e titularidade do PDS é distinto do Territério
Quilombola, que prevé outorga de titulo coletivo e pro-indiviso a
comunidade (em nome da associagdo quilombola), que se torna proprietaria
das terras.

e Em sintese, existe uma incongruéncia na conducdo da regularidade
quilombola do Territorio Quilombola de Cagandoca. Apesar de se tratar de
um territorio quilombola reconhecido no &mbito estadual e federal, a forma
de ocupagdo e as politicas publicas adotadas sdo de um PDS. Estas politicas
publicas sdo diferenciadas quanto as normativas, pressupostos, publico-
alvo, dominialidade e relagdo com o territdrio.?%®

O PDS, além de dificultar a prépria regulamentacdo fundiaria e o desenvolvimento
econémico da comunidade, excluiu varios moradores dos beneficios que poderiam advir de

uma politica de reforma agraria. O Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA),

264 INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA). Instrugio Normativa

n° 20, de 19 de setembro de 2005. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-
conteudos/legislacao/in_20 2005.pdf. Acesso em jun. 2021.

265 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGAO E REFORMA AGRARIA (INCRA). Portaria
INCRA/P/N® 477, de 04 de Novembro de 1999. Disponivel em:
http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/institucionall/legislacao--/portarias/portarias-de-

1999/portaria_incra p477_041199.pdf.
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instituido pela Norma de Execucgdo n° 45, de 25 de agosto de 2005%%’, com a finalidade de
assentar agricultores sem-terra e pequenos agricultores, estabeleceu diversas restricdes que,
em razdo das transformacdes resultadas dos processos de violéncia e expropriacédo sofrido
pela Comunidade Quilombola de Cagandoca, fazem com que os beneficios ndo possam ser
aplicado a todos os membros da comunidade.

As entrevistas realizadas, bem como as observacdes realizadas durante a pesquisa de
campo, revelaram que poucas familias dentro da Comunidade de Cagandoca praticam a
agricultura de subsisténcia, sendo que muitos moradores ou vivem do turismo da praia que se
localiza dentro do territério ou trabalham fora do territorio, consequéncia da historia de
expropriacdo e, atualmente, da inseguranca juridica que ainda se sobrepde sobre o
reconhecimento e a titulacdo do territdrio. Com isso, o Projeto de Desenvolvimento
Sustentavel é totalmente incompativel com a realidade dos moradores de Cagandoca, como

observado pelo prdoprio em estudo realizado pelo proprio INCRA:

“O artigo sexto [da Norma de Execucdo n° 45] estabelece que ndo podera ser
beneficiario(a) do Programa de Reforma Agréria:

I - Funcionério(a) publico e autarquico, civil e militar da administracdo federal,
estadual ou municipal, enquadrando o conjuge e/ou companheiro(a);

II- O agricultor e agricultora quando o conjunto familiar auferir renda proveniente
de atividade néo agricola superior a trés salarios minimos mensais;

I11- Proprietario(a), quotista, acionista ou coparticipante de estabelecimento
comercial ou industrial, enquadrando o cénjuge e/ou companheiro(a);

V- Proprietério(@) de imdvel rural com é&rea superior a um modulo rural,
enquadrando o cOnjuge e/ou companheiro(a);

VIII- Aposentado(a) por invalidez, ndo enquadrando o cénjuge e/ou companheiro(a)
se estes ndo forem aposentados por invalidez

Existem restricbes impostas pela legislacdo, que determina que o beneficiario da
Reforma Agréria deve apresentar determinadas caracteristicas. Dessa forma, de
acordo com a politica que rege a reforma agraria, os quilombolas — enquanto
assentados — devem necessariamente residir e obter renda a partir do PDS, o que ndo
condiz com a realidade de todas das familias quilombolas em tela. A comunidade
quilombola da Cacandoca, como foi detalhado anteriormente, passou por um longo
processo de transformagdes, com expulsdo/reocupacdo da &rea, conflitos e mudanga
de perfil. A complexidade da realidade existente ali ndo se amolda as exigéncias
previstas nas normativas da Reforma Agréria.

Assim, ficariam excluidas da lista de beneficiarios as familias quilombolas cujos
responsaveis: sejam proprietarios rurais com area superior a um modulo rural;
funciondrios publicos; detentores de empresa; empregados fora do PDS;
aposentados por invalidez; optarem por ndo morar na area ou recebam renda nao-
agricola superior a trés salarios minimos (incluindo aposentadorias e outros
beneficios). Da mesma forma, caso alguma familia mude de perfil ao longo do
processo, ficaria impossibilitada de continuar recebendo os beneficios dessa politica,
mas, ao mesmo tempo, sendo um quilombola, permaneceria com o direito de ocupar
o0TQ.

Em suma, com a criagdo do PDS restringe-se o publico a ser atendido pela
regularizacdo fundiéria da area quilombola, ferindo o que preconiza o artigo 68 das

267 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA). Norma de
Execucdo n° 45, de 25 de agosto de 2005. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-
conteudos/legislacao/ne_45 2005.pdf Acesso em set. 2021.
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Disposi¢des Transitérias da Constituicdo Federal e sua regulamentacdo, Decreto
4.887/2003.2%8

Diante de um Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) incompativel com a
realidade da Comunidade Quilombola de Cacandoca e com a propria realidade fundiéria de
um remanescente da comunidade de quilombo, os seus moradores veem 0 uso comum da terra
em constante ameaca, j& que o PDS ndo permite que quilombolas que vivem do turismo
possam usufruir de beneficios advindos da politica de assentamento rural, bem como nédo
oferece um plano de manejo ambiental que assegure a pratica da agricultura de subsisténcia.
Com isso a entrevistada n° 7 destaca a dificuldade de se manter a subsisténcia dentro do
territorio:

A meta aqui era pra ser tirado o quilombo, o sustento daqui. Eu fiz a minha barraca
14, mas com muita dificuldade. Ndo podia fazer nada, ndo podia usar nada e eu lutei
e agora ja consegui fazer até o quiosquinho de alvenaria. Mas dai existe muita
guestdo, né? A gente quando comeca a fazer uma coisa pa melhorar a vida da
gente, ai ja vem a ambiental, vem a ja vem a Prefeitura que vai te derrubar um dia,
vai derrubar no outro e gora gracas a Deus até tamo livre dessa, um pouco dessa
questao, né? Mas vamos lutando ai, né?

4.5 Obstaculos ao desenvolvimento e ao exercicio da cidadania: o racismo estrutural na

Comunidade Quilombola de Cacandoca

Em tese, o que se evidenciou na Comunidade Quilombola de Cacandoca foram: 1) a
atuacdo de especuladores imobiliarios, posseiros e grileiros junto ao Poder Judiciario para
impedir a regularizacdo fundiaria do territorio quilombola de Cacandoca, inclusive com a
obtencdo de decisdes nesse sentido; 2) a inobservancia, por parte de varias instituicbes
estatais, das particularidades culturais da comunidade no uso comum do territério, o que
dificulta o procedimento de reconhecimento e titulacdo do territério e a propria subsisténcia
dos membros da comunidade; 3) o combate a agricultura de subsisténcia e as ameacas
constantes de demolicdo dos quiosques e barracas que se encontram na praia de Cagandoca
ndo cessaram com o surgimento de um PDS incompativel com a realidade da comunidade, o

que dificulta a obtencdo de renda e a permanéncia dos moradores dentro do territério.

Considerando que a garantia do acesso a terra é um dos elementos necessarios para
garantia do direito ao desenvolvimento de uma comunidade tradicional (ANJOS, 2009), as

decisdes do Poder Judiciario violaram o direito ao territério das respectivas comunidades,

268 BRASIL. INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA). Informagéo
Técnica INCRA-SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 51.
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pois, para a populacdo quilombola, o direito de possuir, usufruir e ocupar a terra de uma
forma coletiva faz parte de sua identidade cultural, sendo que o territdrio, aléem de servir como
um elemento necessario para a subsisténcia do grupo, também é um elemento essencial de
preservacao da existéncia da prépria comunidade enquanto coletividade. Como demonstrado
no presente capitulo, a Comunidade Quilombola de Cagandoca até o presente momento ndo
conseguiu usufruir plenamente do seu territdrio, pois a falta de titulacdo da propriedade
coletiva, proibi¢des de construcdo de moradia, 0 combate & agricultura de subsisténcia e ao
proprio turismo comercial fazem com que o0s seus respectivos moradores se sintam

“invasores” dentro do seu proprio territdrio.

Aqui, faz-se necessario citar os ensinamentos de Prudente (1996) sobre a importancia

da moradia para a preservagéo da integridade fisica e psiquica da pessoa humama:
Para nossa pesquisa interessa principalmente demonstrar a relevancia da moradia,
pois somente na moradia posso me abrigar e aos meus dependentes e viver a minha

privacidade, atos ha que somente no lar posso praticar e desenvolver conforme
minha maneira de ser e pensar.

Em suma, somente posso “estar” no sentido pleno da palavra onde posso “ser” na
totalidade, o que implica usar o espaco com exclusividade em relacdo aos demais.

O Estado tem, nesse contexto, obrigacbes que lhes sdo prépria e que vao além das
tarefas tradicionais de legislar, administrar e preservar direitos mediante aparato
préprio. Como responsavel pelo bem estar, ao Estado cabe garantir a todos o espaco
para morar, para vivenciar a sua intimidade e exercer a sua individualidade,
inclusive para conviver com os seus.?5°

Por mais que a tese apresentada por Prudente (1996) trate a questdo da moradia como
uma questdo de direito individual, ressalte-se que tais ensinamentos se aplicam perfeitamente
a realidade de Cacandoca, haja vista que um quilombola somente pode “estar” dentro de um
territorio quilombola a partir do momento onde ele pode “ser” quilombola na sua totalidade,
ou seja, viver de acordo com a sua identidade cultural dentro do territorio. As restricdes ao
uso do territério, bem como a incerteza da titulacdo, causam junto aos moradores de
Cacandoca constrangimentos e a inseguranca sobre o presente e o futuro, sendo que a
violacdo do direito ao territdrio se evidencia ho momento em que, vivendo dentro de um
territorio reconhecido como quilombola, os seus integrantes ndo conseguem vivenciar
plenamente a sua identidade que é baseada em uma relacionamento direto com a terra.

Associada a violacdo ao direito ao territorio, encontra-se também a violacdo ao direito

a autodeterminacdo da Comunidade Quilombola de Cagandoca, pois conforme prevé o

269 PRUDENTE, Eunice Aparecida de Jesus. Direito a personalidade integral - cidadania plena.. Tese
(Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 1996.p. 47.
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artigo 1° da Convengdo n° 169 da OIT, a consciéncia da identidade indigena ou tribal devera
ser considerada como critério fundamental para a identificacdo dos respectivos povos, sendo a
autoatribuicdo, nas palavras de Muniz (2018) uma das faces do direito a autodeterminagéo.?™
Nesse sentido, percebe-se que a deciséo judicial que anulou a Portaria de Reconhecimento da
comunidade junto ao INCRA desrespeitou a consciéncia e a experiéncia de vida da
comunidade que serviram de pardmetro para a delimitacdo e reconhecimento do territorio,
sendo que a decisdo judicial que “congelou” em razdo de conflitos entre os membros da
comunidade, sem nenhuma consulta aos interessados, violou a autonomia da comunidade na
resolucdo dos seus problemas internos. Como destaca Anjos (2009), a partir de uma
perspectiva indigenista, 0 respeito a autodeterminacdo das comunidades tradicionais é

elemento para essencial para a efetividade do direito ao desenvolvimento:

O direito a autodeterminacdo e o direito ao desenvolvimento, portanto, estdo
intimamente ligados, sdo absolutamente inseparaveis, e negar o primeiro seria negar
o0 segundo. Os préprios representantes dos povos indigenas tém esse entendimento,
com base no qual ja deixaram claro que o seu direito a autodeterminagéo ndo so é
uma pré-condi¢do para a realizacdo de outros direitos humanos, a exemplo dos
direitos a terra, aos recursos naturais, a preservacdo da sua identidade cultural, a
lingua e a educacéo, como também se trata do alicerce do seu autogoverno.?’*

Outrossim, o direito de autodeterminacdo continua sendo violado a partir do
momento em que se percebe a possibilidade de uma assimilacdo forcada a um processo de
desenvolvimento econémico baseado no turismo em razdo de orgédos fiscalizadores de
protecdo do meio ambiente combaterem a agricultura de subsisténcia dentro do territorio. A
partir da concepcdo de que uma comunidade tradicional tem o direito de se desenvolver na
seara econdmica de acordo com as suas tradi¢cdes e com a sua identidade cultural, observa-se
que, acompanhada das violacbes ao direito ao territério e ao direito a autodeterminacéo, o
remanescente da comunidade de quilombo de Cacandoca, sofre sérias restricdo na efetividade
do seu direito ao desenvolvimento em razdo das violagdes ao seu direito a subsisténcia, ao
trabalho e a obtencéo de renda e ao direito a manutencéo da cultura.

Partindo das premissas utilizadas por Anjos (2009), em decorréncia da
autodeterminacdo da comunidade quilombola, esta Gltima tem o direito de deliberar quais

bens sdo necessarios para a subsisténcia e obtencdo de renda da comunidade, bem como por

270 MUNIZ, Lucas Pacif do Prado. A autodeterminag&o quilombola na suprema corte brasileira : uma analise
do processo judicial da agdo direta de inconstitucionalidade n.° 3.239. Dissertacdo (Mestrado em Direito
Processual). Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Universidade Federal do Espirito Santo. Vitoria. 2018.
p. 33.
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quais meios a comunidade pretende subsistir, inclusive podendo escolher pelos seus proprios
meios de subsisténcia, bem como de dedicar-se a outras atividades econémicas, sejam elas
tradicionais ou nd0.2’? A violagdo ao direito a subsisténcia, ao trabalho e & obtencdo de renda
junto & Comunidade Quilombola de Cacgandoca se percebe quando sdo observadas as
restricdes, por parte de 6rgdos ambientais, tanto a agricultura de subsisténcia quanto ao
comércio turistico na praia de Cacandoca, fazendo com que 0s seus membros encontrem
dificuldades para obter renda dentro do préprio territorio, situacdo que se agrava ainda mais
quando o PDS instituido junto ao territério ndo condiz com a realidade da comunidade.

Anjos (2009), amparado no Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento,
salienta que dentro de uma determinada sociedade a negativa do reconhecimento e aceitagéo
do modo de vida de um grupo minoritério, através da implantacdo forcada do modo de vida
do grupo dominante é uma das formas de manifestagdo da exclusdo cultural®’®. Nesse sentido,
observa-se a violacdo ao direito a manutencdo a propria cultura, haja vista que
Comunidade Quilombola de Cacandoca tem como principais tragos de sua identidade coletiva
0 uso comum da terra e a agricultura de subsisténcia, que, conforme demonstrado, continuam
sendo restringidas por atos administrativos e decisfes judiciais que tentam impor a
propriedade privada e preservar o bioma da Mata Atlantica sem observar as particularidades
que constituem a identidade da comunidade.

O direito a participacdo da Comunidade Quilombola de Cacandoca foi por diversas
vezes violado, haja vista que o juizes decidiram pela anulacdo da portaria de reconhecimento
da comunidade e pelo “congelamento” da area sequer consultaram a associagdo que
representa a comunidade ou 0s seus moradores, sendo que, juntamente com a criacdo de um
PDS que ndo observou as particularidades da identidade cultural da comunidade, foram
marcos desastrosos que impediram a realizacdo de um processo de regulamentacdo fundiaria e
de desenvolvimento sustentavel dentro do territorio.

Por fim, as violacGes ao direito a autodeterminacao, a subsisténcia, ao trabalho e a
obtencdo de renda, a manutencéo da cultura e a participacéo culminaram na violacdo do
direito a op¢do por um processo proprio de desenvolvimento, ja que ainda nos dias atuais
a Comunidade Quilombola de Cacandoca encontra sérias dificuldades de escolher o seu
proprio processo de desenvolvimento econémico, pois, como visto, a agricultura de

subsisténcia e o turismo de praia sdo combatidos por érgaos de fiscalizacdo ambiental, pelo

272 |bidem. p. 465
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Ministério Pablico Federal e pelo Poder Judiciario, sendo que, conforme foi observado pela
pesquisa de campo, ndo existe uma politica publica de promogdo do desenvolvimento
econdmico sustentavel que observa os anseios da comunidade.

Considerando que o0 objeto do direito ao desenvolvendo de uma comunidade
quilombola constitui diversos elementos que vinculados e conexos entre si, em razdo da
indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos,?* as violagdes ao direito ao
territorio, ao direito a autodeterminacdo, ao direito a subsisténcia, ao trabalho e a
obtencdo de renda e ao direito @ manutencdo a propria cultura evidenciadas durante a
pesquisa mostram que a promoc¢do do desenvolvimento dentro do territério de Cacandoca,
analisadas a partir da politica de regulamentacdo fundiaria e de desenvolvimento sustentavel
aplicados dentro da comunidade, esta longe de ser efetiva, principalmente em razdo da
atuacdo de grupos dominantes junto ao Poder Judiciario, bem como de decisdes advindas de
diversas instituicdes — Poder Judiciario, INCRA e ¢rgéaos de fiscalizacdo ambiental — que
continuam a manter os moradores da comunidade quilombola de Cacandoca em situacdo de
subalternidade.

Contudo, a falta de efetividade na promocdo do desenvolvimento dentro da
Comunidade Quilombola de Cacandoca é reflexo do racismo estrutural que sempre colocou
0s remanescentes das comunidades de quilombo em situacdo de subordinacdo dentro do
contexto social brasileiro. Como j& salientado nos capitulos anteriores, o quilombo surgiu
dentro de uma estrutura fundiaria que acabou por subordinar a populacdo negra a escravidao,
bem como por restringir 0 seu acesso a propriedade, sendo que tal estrutura fez parte de um
projeto de dominacéo racial com a finalidade de garantir a concentracdo de terras e a mao-de-
obra escravizada em favor de um grupo racial dominante, formado principalmente por
latifundiarios.

A Comunidade do Quilombo de Cacandoca tem a sua origem dentro da formacao de
referida estrutura fundiaria responsavel por submeter a populagdo negra como grupo
subordinado, ja que, como pode ser verificado em seu histdrico, sua ancestralidade negra
advém ndo so de ex-escravizados que ocupavam a “Fazenda Cassandoca”, mas de filhos de
mulheres negras que provavelmente tiveram os seus corpos violados pelo estupro e que, apos
a abolicdo, continuaram a viver no local. Destaca-se ainda que, para os moradores de
Cacandoca, o papel de grupo étnico-racial oprimido ndo se encerrou com o fim da escravidéo,

ois juntamente com o0 surgimento da ideologia da “democracia racial”’, vieram a
g g

2™ |bidem. p. 340. Faz-se a observacdo que os elementos que constituem o direito ao desenvolvimento das

comunidades tradicionais ja foram citados no capitulos 1.
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sobreposicdo de titulos imobiliarios dentro do territdrio, bem como a procedéncia de
usucapido de grandes propriedades de terra que estdo na area reconhecida como pertencente a
comunidade, demonstrando que por tras da “invisibilidade” da comunidade no ambito juridico
antes da CFRFB/88 estava a continuidade de uma dominacgéo racial por parte de uma elite
que, ndo mais latifundiaria, mas formada por especuladores imobiliarios que detinham
grandes propriedades no cenario do processo de urbanizacdo da cidade de Ubatuba,
patrocinou, com a chancela do Poder Judiciario, um processo violento de expropriacdo
responsavel por forcar a saida de varios moradores da comunidade.

Com o advento da CFRFB/88 e, principalmente, com o reconhecimento por parte da
FCP e do INCRA da comunidade de Cagandoca como um remanescente de quilombo, 0s
especuladores imobiliarios e grileiros do territorio pertencente a comunidade ndo poderiam
mais se apegar a “invisibilidade” da grupo — 0 qual tratavam, segundo consta no Relatdrio
Técnico-Cientifico elaborado por Schmitt (2000) nas acdes de reintegracdo de posse como
individuos invasores da propriedade privada — para continuar com 0 processo expropriatorio,
haja vista que os quilombolas tinham o acesso a terra assegurados e protegidos por dispositivo
constitucional.

Com isso, partindo da premissa de que as formas de legitimacdo da dominacéo racial
precisam ser modificadas para que o grupo racial dominante continue no poder e preservando
0s seus privilégios (MOREIRA, 2020), 0s grupos responsaveis por expropriar o territério
quilombola de Cacandoca, do mesmo modo que os representantes da elite econémica junto a
ADI n° 3.239, utilizaram do fundamento liberal do direito a propriedade e da narrativa
cultural que considera o quilombo como um fendmeno pertencente ao passado para
legitimarem os seus privilégios raciais, consistente, na presente analise, na manutencdo da
propriedade privada dentro de territorio reconhecido como quilombola. Nesse caso, a defesa
do privilégio racial por parte dos especuladores imobiliarios e grileiros se mostra, no caso em
apreco, como reflexo do racismo estrutural, ja que a sua manutencdo € responsavel por dar
continuidade a um processo de opressao estrutural que historicamente assola a Comunidade
Quilombola de Cacandoca.

Conforme ja apontado anteriormente a partir das licdes de Moreira (2017), os
discursos liberais de direitos— seja a partir do principio da igualdade formal ou da protecéo da
propriedade privada — acabam por tornar invisivel a existéncia de uma hierarquia racial sobre
a concentracdo fundiéria, sendo que, como ocorrido junto & ADI n° 3.239, a narrativa cultural
particular que restringe a denominagdo do “quilombo” a um fenbmeno de um passado

escravocrata, associado ao discurso liberal do direito de propriedade, serviram como um
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instrumento de legitimacdo do privilégio racial utilizado pelo grupo dominante responsavel
pela expropriacdo da terra dentro do territorio de Cagandoca e que, como visto, continua a
impedir a implementac&o de politicas publicas de regulamentagdo fundiaria no local.
Ressalte-se que, ao se mencionar “opressao”, utiliza-se a conceituacdo apresentada por
Young (2021) segundo o qual a opresséo de trata da inibigdo sofrida por um determinado
grupos por meio de praticas cotidianas, atitudes, suposi¢cdes, comportamentos e normas

institucionais,?”®

sendo que as “cinco faces da opressao”, conforme levantado pela autora,
encontram-se presentes junto a histéria de resisténcia da Comunidade Quilombola de
Cacandoca.

A exploracéo, consistente na transferéncia dos frutos do trabalho em prol do grupo
racial dominante a partir da divisdo do trabalho (YOUNG, 2021), encontra amparo junto &
realidade da comunidade quilombola de Cagandoca, haja vista que a saida dos moradores em
razdo da dificuldade de manter a subsisténcia dentro do territorio, seja trabalhando fora ou até
mesmo saindo permanentemente da comunidade para residir nos centros urbanos com a
finalidade de encontrar outras formas de obtencdo de renda, enseja na continuidade de um
fendmeno ja existente dentro da comunidade, que é a saida de moradores da comunidade para
residirem nas regibes periféricas de cidades do Litoral Norte, Baixada Santista e Vale do
Paraiba com o intuito de trabalharem em servicos domésticos (inclusive no condominio de
luxo denominado Praia do Pulso, localizado em terras anteriormente pertencentes ao
quilombo mas que ndo foram delimitadas pelo ITESP) e atividades da construcao civil com
baixa remuneracdo, demonstrando assim que a falta de titulacdo do territorio e de um projeto
de desenvolvimento sustentavel compativel com a realidade da comunidade acaba por manter
0S 0s seus membros subordinados aos interesses do grupo dominante, ndo sé por atender
interesses destes Ultimos em manter propriedades privadas dentro do territorio, mas também
por dar continuidade a uma exploracéo racial do trabalho. Conforme assevera Young (2021):

Onde quer que haja racismo, inclusive nos Estados Unidos, atualmente,
existe a suposicdo, mais ou menos reforcada, de que os membros dos
grupos raciais oprimidos servem ou deveriam servir os membros do grupo
privilegiado ou alguns deles. Em sociedades racistas brancas, isso
geralmente significa que muitas pessoas brancas tém empregados
domésticos de pele escura ou amarela, e nos Estados Unidos ainda hoje
existe uma significativa estruturacéo racial do servico doméstico privado.

(...)

O trabalho de servir atualmente ndo se refere apenas a prestacdo de servicos,
mas a qualquer trabalho servil, ndo qualificado, mal remunerado, carente de
autonomia e no qual uma pessoa esta sujeita a receber ordens de varias

275 YOUNG, I. M. Cinco faces da opressdo. In Revista de Direito Pdblico, Brasilia: v.18, n.97, jan/fev 2021, p.
482.
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pessoas. O trabalho de servir tende a ser um trabalho auxiliar, indispensavel
ao trabalho de outra pessoa, que recebe o reconhecimento principal por fazer
o trabalho. Os operérios de um canteiro de obras, por exemplo, ficam a
disposicdo de soldadores, eletricistas, carpinteiros e outros trabalhadores
qualificados, que recebem reconhecimento pelo trabalho realizado.?”

A marginalizacéo, consistente na restricdo de uma determinada categoria de pessoas
na participacdo util da sociedade (YOUNG, 2021), resta evidenciada junto a Comunidade
Quilombola de Cacandoca ao se observar que, por pertencerem a um grupo étnico-racial
minoritario, aqueles que decidiram residir e obter a sua renda dentro da comunidade
encontram sérias privacGes materiais, bem como dificuldades em desenvolverem as suas
capacidades de acordo com a sua identidade cultural, sendo que tal razdo se da,
principalmente, pelo modo de vida da comunidade ndo ser devidamente observado por
autoridades publicas que, em tese, deveriam zelar pelo bem-estar e desenvolvimento do grupo

. Conforme destaca a autora:

Em nossa propria sociedade, a exclusdo de pessoas dependentes do ambito dos
direitos e da cidadania mal se esconde sob a superficie. (...) Ser dependente nessa
sociedade implica estar legitimamente sujeito & autoridade frequente-mente
arbitréria e invasiva de prestadores de servi¢os sociais e outros buro-cratas publicos
e privados, que impdem regras que a pessoa marginalizada deve cumprir e, de
forma geral, exercem poder sobre as suas condicdes de vida. Ao procurar
atender as necessidades dos marginalizados, com o suporte de disciplinas
cientificas sociais, as agéncias de assisténcia social também criam, elas mesmas,
essas proprias necessidades. Os profissionais dos servigos médicos e sociais sabem o
gue é bom para aqueles a quem ser-vem, e as proprias pessoas marginalizadas e
dependentes ndo tém o direito de reivindicar saber o que é bom para elas. Logo,
nesta, como em todas as sociedades liberais, a dependéncia é condicéo suficiente
para suspender os direitos a privacidade, ao respeito e a escolha individual 2"

A impoténcia, apresentada por Young (2021) como a falta de participacdo, em razédo
da assimetria de poder, nas tomadas de decisbes que afetam diretamente a vida de
determinados grupos e individuos, é identificada dentro da Comunidade Quilombola de
Cacandoca nas decisGes tomadas por autoridades publicas que desconsideram o modos de
vida e os conhecimentos da comunidade ao ndo consulta-la devidamente, sendo um
acontecimento reiterado, ja que se inicia antes da CFRFR/88 com os pedidos de reintegracao
de posse promovidas pela Urbanizadora Continental e deferidos pelo Poder Judiciario, e que

se estendem na atualidade com as decisdes judiciais que anulam os procedimentos de

276 YOUNG, I. M. Cinco faces da opressdo. In Revista de Direito Pdblico, Brasilia: v.18, n.97, jan/fev 2021, p.
490;
277 |bidem. p. 491-492.
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delimitacdo territorial, as restricbes promovidas por érgdos ambientais e com a criagdo de um
Projeto de Desenvolvimento Sustentavel incompativel com a realidade da comunidade.

O imperialismo cultural, consistente na universalizacdo da experiéncia e cultura de
um grupo dominante e seu estabelecimento como norma em detrimento da invisibilidade dos
modos de vida do grupo subordinado (YOUNG,2021), é uma face da opresséo historicamente
estabelecida junto a Comunidade Quilombola de Cagandoca, pois, como visto, a imposi¢do de
um discurso juridico de defesa da propriedade baseada em uma concep¢do liberal de
propriedade privada, bem como uma visdo reducionista da denominagao “quilombo”, fizeram
com que instituicGes estatais legitimassem as expropriac@es realizadas dentro do territorio de
Cacandoca por especuladores imobiliarios e grileiros ou, no minimo, colocassem restrices ao
uso comum da terra, submetendo assim identidade cultural de acordo com os critérios
estabelecidos pelo grupo dominante.

Por fim, a violéncia, caracterizada por Young (2021), como uma forma de opressédo
muitas vezes legitimada por instituicdes estatais, € historicamente vivenciada pelos membros
da Comunidade de Cacandoca, com origem nas expropriacfes violentas realizadas pelos
especuladores imobiliarios antes do reconhecimento do grupo enquanto comunidade
quilombola e que se estende até os dias atuais, com a criminalizacdo, por parte dos érgdos de
fiscalizacdo ambiental e do Poder Judiciario, de praticas que fazem parte da identidade
cultural da comunidade, como a agricultura de subsisténcia, bem como de outras formas de
obtencdo de renda dentro da comunidade, como o turismo recreativo de praia promovido
pelos moradores junto a Praia de Cacandoca.

Assim, todas as formas de opresséo estrutural sofridas pela Comunidade Quilombola
de Cacandoca (exploracdo, marginalizacdo, impoténcia, imperialismo cultural e violéncia)
impedem que o grupo possa usufruir de politicas publicas de promocao do desenvolvimento —
no caso desta analise, de uma politica fundiaria e de desenvolvimento sustentavel que sejam
condizente com 0 modo de vida da comunidade — sendo que as violacGes aos elementos que
integram o direito ao desenvolvimento tem vinculacao direta a defesa de privilégios raciais de
especuladores imobiliarios e grileiros que usurparam terras pertencentes aos quilombolas de
Cacandoca, ocorrendo a manutencdo de uma estrutura de dominio responsavel por submeter
referido grupo étnico-racial a opressao.

Outrossim, partindo da premissa de que o racismo institucional, enquanto uma das
manifestagbes do racismo estrutural, é qualquer acdo, politica ou ideologia que produz

desvantagens para grupos raciais minoritarios quando comparados a grupos raciais
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majoritarios,?’® necessario salientar que a dominagdo entre o grupo privilegiado
(especuladores imobiliarios e grileiros) e o grupo subordinado (quilombolas da comunidade
de Cagandoca) reflete também o racismo institucional sisttmico que a comunidade sofreu
durante toda a sua historia. No que diz respeito a discriminacgdo institucional em seu aspecto
sistémico assevera Moreira (2020):

A discriminacdo institucional possui também um aspecto sistémico porque as
atividades das diferentes instituicfes sociais estdo interligadas, suas atividades
guardam uma relacdo com a interdependéncia. Essas instituicGes sdo afetadas pela
interacdo com outras instituicbes em funcdo da relacdo funcional existente entre
elas. Isso permite que os padrdes de tratamento de grupos minoritarios se
reproduzam nas interacfes e nas determinacdes entre essas institui¢des, fazendo com
que a discriminacdo adquira um carater coletivo porque caracteriza as formas como
diferentes institui¢des de um dado sistema de interagGes sociais tratam membros de
determinados grupos.?™

Considerando que a ineficiéncia do Poder Judiciario pode exercer um papel negativo
na promocdo do processo de desenvolvimento (BARRAL, 2005), ndo é necessario fazer
muito esforco para comprovar que ambas as decisdes do Poder Judiciario causaram efeitos
nefastos para a preservacdo dos lacos da comunidade, pois a suspensdo de uma portaria
responsavel por iniciar um processo de titulacdo que traria 0 minimo de seguranga juridica,
bem como o “congelamento” da area que proibia 0 acesso a politicas de desenvolvimento
sustentavel por parte de quaisquer Orgaos publicos, fez com que servicos essenciais que
garantiriam o bem-estar e a qualidade de vida dos seus moradores ndo pudessem ser
oferecidos, 0 que ocasionou a saida de familias da localidade.

Com isso, as decisdes do Poder Judiciario no presente caso sdo exemplos de como atos
decisorios advindos de agentes do Estado podem produzir desvantagens para grupos raciais
minoritarios e, simultaneamente, vantagens para grupos raciais dominantes, pois, sem sequer
consultar os moradores da comunidade quilombola de Cacandoca de forma individual ou
através das associacOes a época existentes, promoveu a protecdo de propriedades individuais
de terceiros dentro de um territorio quilombola que historicamente é alvo de invasbes e
especulacdes imobilidrias advindos de um processo violento de expropria¢do, dando origem a
uma inseguranca juridica que, além de trazer incerteza sobre a titulacdo, torna mais vulneravel
uma comunidade étnico-racial marcada pela expropriacdo do seu territorio e pela dificuldade

de manter a sua prépria subsisténcia.

278 MOREIRA, Adilson José. O que é discriminac&o? Belo Horizonte. Letramento: Casa do Direito: Letramento,
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Outrossim, a interacdo entre instituicbes governamentais demonstram a carater
sistémico do racismo institucional, haja vista que, além de emitir decisdes que prejudicaram a
promogdo do desenvolvimento da Comunidade Quilombola de Cagandoca e privilegiando
ocupantes ndao quilombolas possuidores de terra dentro do territério, o Poder Judiciario
interage com representantes do Ministério Pablico ao processar e julgar dendncias que,
pautadas sob uma visdo restrita de protecdo do meio ambiente que ndo observa as
particularidades de uma comunidade tradicional quilombola, criminalizam quilombolas que
tentar praticar a agricultura de subsisténcia dentro do territorio. Consequentemente, o
Ministério Publico, como condicdo para o oferecimento de denuncias criminais e acdes civis
publicas contra a comunidade, interage com 6rgdos de fiscalizacdo ambiental — como a
Policia Militar Ambiental e o CETESB - que, ndo observando as particularidades da
comunidade, autuam os seus moradores ao qualificarem a pratica da agricultura de
subsisténcia como crime ambiental ou solicitam a destruicdo de estabelecimentos comerciais
que se tornaram para muitas familias da comunidade como a Unica fonte de subsisténcia e
obtencdo de renda, consolidando a sistematizacdo do racismo institucional com a existéncia
de um PDS por parte do INCRA que é incompativel com a realidade de uma comunidade
quilombola. Outrossim, percebe-se a falta de articulacdo das politicas publicas realizadas
dentro do territorio de Cacandoca junto a Secretaria de Politicas de Protecdo de Igualdade
Racial (SEPPIR), através do Programa Brasil Quilombola (PBQ), ja que o proprio INCRA,
em informe técnico, solicitou a participacdo de referido 6rgdo na articulacdo de politicas
necessarias ao desenvolvimento da comunidade.

Destaca-se que, com a excecdo do INCRA, nenhuma destas instituicdes consultaram a
comunidade antes de tomarem as suas decisdes, confirmando assim a exclusdo da
Comunidade Quilombola de Cacandoca nos processos decisorios, conforme destaca Moreira
(2020):

Os processos decisorios pela dominagdo social também informam o funcionamento
das instituicbes sociais e isso permite que grupos minoritarios sejam constantemente
excluidos dos processos decisorios. Embora o poder em uma sociedade democratica
seja exercida de forma coletiva, o racismo permite que institui¢des funcionem de
acordo com os interesses de atores sociais que detém poder politico e econémico, 0
caso dos membros de grupos raciais dominantes.?!

280 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria. Informacdo Técnica INCRA-
SP/F/Quilombos/N°04/2015. p. 60.
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Entretanto, pode-se dizer que o racismo institucional se encontra surpreendentemente
evidenciado junto ao INCRA, na cria¢do de um Projeto de Desenvolvimento Sustentavel que,
mesmo com a participacdo e anuéncia da comunidade, tornou-se inapto por se tratar de um
modelo que, além de ndo ser condizente com a realidade do grupo, causa empecilhos a prépria
titulagdo do territorio. O “transplante” de um modelo de desenvolvimento direcionado a
assentamentos rurais para a comunidade quilombola de Cacandoca mostra como agentes
publicos podem continuar submetendo grupos minoritarios em condic6es subalternas sem que
tenham consciéncia de que os seus atos contribuem para a continuidade da opressdao. Como
restou demonstrando, um PDS ndo condizente com a realidade da comunidade acabou por
fazer com que os seus membros continuem tendo sérias dificuldades para manter as suas
préticas ligadas a identidade local — como a agricultura de subsisténcia — bem como para
obterem renda dentro do territorio.

Ressalte-se que a presenca da defesa do privilégio racial por parte do grupo
dominante, associada ao racismo institucional, a Comunidade Quilombola de Cagandoca
continuard a apresentar um quadro de racismo intergeracional. Conforme destaca Moreira
(2017):

O que chamamos de discriminacdo intergeracional indica que efeitos de exclusdo
social podem se reproduzir ao longo do tempo, fazendo com que diferentes geracoes
de um mesmo grupo sejam afetadas por praticas discriminatdrias. Se uma pessoa é
impedida de ter acesso a oportunidades profissionais por ser membro de uma
minoria racial, ela tera dificuldades para garantir que seus filhos terdo acesso as
melhores oportunidades escolares. Como a discriminagéo tem por objetivo manter as
vantagens materiais de grupos majoritarios, os membros da préxima geracgio
também sofrerdo as consequéncias do mesmos processos discriminatérios. Portanto,
a discriminacgdo € algo que se reproduz ao longo de varias geracoes, fruto do aspecto
estrutural que mecanismos discriminatérios possuem nas sociedades humanas.??

Como visto, as falhas na implementacdo de politicas publicas de regularizacédo
fundiaria e de desenvolvimento sustentavel no contexto da Comunidade Quilombola de
Cacandoca fazem com que a atual geracdo continue tendo o seu acesso a sua terra restringido,
mantendo assim os privilégios do grupo dominantes. Antes do reconhecimento do grupo
como uma comunidade quilombola, as posses de ocupantes ndo quilombolas foram
asseguradas por um processo violento de expropriacdo, sendo que atualmente o que garante
tais privilégios sdo as interminaveis contestacdes dos grupos dominantes ao reconhecimento e
demarcacdo da terra no ambito do Poder Judiciario, bem como as restricdes impostas por
orgaos ambientais, sendo que a inseguranca juridica, mas também existencial, que assola a

comunidade produz o mesmo fendmeno: a retirada de moradores da comunidade por ndo

282 MOREIRA, Adilson José. O que é discriminac&o. Belo Horizonte: Letramento. 2017. p. 138
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conseguirem manter a subsisténcia dentro do territorio e, assim, tentarem uma “vida melhor”
nos centros urbanos.

Ressalte-se que a saida de moradores do territorio da comunidade quilombola de
Cacandoca para tentarem obter melhores condi¢6es de vida na cidade — o que ocorre com a
retirada de alguns moradores da comunidade para cidades do Vale do Paraiba e Litoral Norte
—, pode fortalezar o fenémeno da diviséo racial do trabalho que mantém a populacéo negra em
empregos com pouca qualificacdo e mal remunerados, sendo também uma caracteristica do

privilégio racial existente na sociedade brasileira. Conforme assevera Gonzalez (2020):

O privilégio racial € uma caracteristica marcante da sociedade brasileira, uma vez
que o grupo branco é o grande beneficiario da exploracdo, especialmente da
populacdo negra. E ndo estamos nos referindo apenas ao capitalismo branco, mas
também aos brancos sem propriedade dos meios de producdo que recebem seus
dividendos do racismo. Quando se trata de competir no preenchimento de posi¢bes
que implicam recompensas materiais ou simbolicas, mesmo que 0s negros possuam
a mesma capacitacdo, os resultados sdo sempre favoraveis aos competidores
brancos. E isso ocorre em todos os niveis dos diferentes segmentos sociais. O que
existe no Brasil, efetivamente, é uma divisdo racial do trabalho. Por conseguinte,
ndo é por coincidéncia que a maioria quase absoluta da populacéo negra brasileira
faz parte da massa marginal crescente: desemprego aberto, ocupagdes “refiigio” em
servicos puros, trabalho ocasional, ocupacdo intermitente e trabalho por temporada
etc. Ora, tudo isso implica baixissimas condi¢es de vida em termos de habitacdo,
saude, educacdo etc.?%

Com isso, conclui-se que, em razdo da manutengdo de privilégio racial, do racismo
institucional sistémico e do racismo intergeracional, manifestaces do racismo estrutural, as
politicas publicas de regularizacdo fundiaria e de desenvolvimento sustentavel aplicadas
dentro da Comunidade de Quilombola de Cacandoca ndo garante o exercicio pleno da
cidadania, ja que a comunidade ndo consegue usufruir de um processo de desenvolvimento
que observa a sua identidade étnico-racial. E, no presente caso, faz-se necessaria a aplicacédo
da concepcdo de cidadania racial para que as politicas publicas de promoc¢do do
desenvolvimento sejam devidamente implementadas.

Partindo da concepcao de que a cidadania deve ser considerada como um principio de
méaxima inclusdo do individuo (Mendonga, 2013), a concepcdo de cidadania racial
apresentada por Moreira (2017) exige que a inclusdo ndo se resume a emancipacdo individual,
mas também de grupos historicamente colocados em situacdo de vulnerabilidade, devendo ser
utilizada por instituicbes estatais como parametro para a avaliacdo e implementacdo de

politicas publicas de inclusdo social.

283 GONZALEZ, Lélia. Por um Feminismo Afro-Latino-Americano: Ensaios, Intervencdes e Dialogos. Rio
Janeiro: Zahar. 2020. p. 50.
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A partir dos ensinamentos de Moreira (2017), 0 que Se viu no caso em aprego foram
decisdes judiciais e administrativas que reafirmaram condicbes de dominacdo e
marginalizacdo de um grupo dominante sobre uma comunidade quilombola, desde quadros do
Poder Judiciario que aplicam uma concepcdo liberal de propriedade privada e uma visdo
reducionista de “quilombo”, ambas ligadas a um projeto racial pautados na “ideologia da
democracia racial”, até atos administrativos de orgdos de fiscalizagdo ambiental e de
regulamentacdo fundiaria que, quando ndo coibem a pratica tradicional da agricultura de
subsisténcia ou outras formas de tentativa de subsisténcia e obtencdo de renda dentro do
territorio, acabam contribuindo com a fragilidade da promoc¢do de politicas publicas de
desenvolvimento dentro da comunidade ao apresentar um PDS inaplicavel dentro de uma
Comunidade Remanescente de Quilombo.

Por mais que a ADI n° 3.239 tenha julgado pela constitucionalidade do Decreto n°
4.887/03 a partir de uma concepcdo de cidadania que engloba a pluralidade étnico-racial
existente na sociedade brasileira, a nocéo de cidadania racial ainda deve ser utilizada, no caso
da Comunidade de Cacandoca, como pardmetro para a avaliacdo da politica publica de
regulamentacdo fundiaria pelo Poder Judiciario. Como visto, um dos integrantes do grupo
dominante que possui terras dentro do territorio continua a requerer a nulidade do RTC que
fundamenta a delimitacdo do territorio quilombola sob o pretexto de que a extensdo da area
ultrapassa a razoabilidade para a reproducdo fisica, social, econémica e cultural da
comunidade. Caso o Poder Judiciario decida pela procedéncia da demanda, a anulacdo do
RTC, que tem como base as narrativas dos moradores da comunidade quilombola de
Cacandoca, além de postergar a titulacdo do territério, demonstrara que o Direito continua
preservando privilégios raciais ao considerar somente as narrativas juridicas utilizadas pelos
grupos dominantes, confirmando que argumentos antropoldgicos e juridicos baseados na
experiéncia de vida de grupos historicamente subordinados ndo sdo levados em consideracéo
no ambito juridico.

Para que politicas publicas de desenvolvimento sustentavel sejam devidamente
implementados com sucesso dentro do territdrio da Comunidade Quilombola de Cacandoca,
devem os 6rgdos de fiscalizacdo ambiental ter pleno conhecimento da singularidade cultural
do grupo, principalmente da pratica tradicional da agricultura de subsisténcia. Os atos
fiscalizatorios dos 6rgdos ambientais também devem ser pautados pelo conceito de cidadania
racial, haja vista que uma politica ambiental baseada em uma visdo simplista de preservagédo
do meio ambiente e que desconsidera 0 modo de vida de um grupo étnico-racial baseado no

pertencimento a um determinado territério que, diga-se, tem como uma de suas bases
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identitarias a propria agricultura de subsisténcia, € manter a comunidade em situagdo de
subordinagdo cultural e material.

E dever de uma instituicio estatal responsavel por implantar uma politica pablica de
desenvolvimento sustentavel dentro de uma comunidade quilombola apresentar um projeto
que respeite as praticas tradicionais do grupo e que ndo prejudique a regulamentagdo fundiéria
do territorio. No caso da Comunidade Quilombola de Cacandoca, a implantacéo, por parte do
INCRA, de um projeto de desenvolvimento sustentavel incompativel com a realidade de uma
comunidade quilombola, mostra-se escandalosa. Partindo da nogdo da cidadania racial como
principio de politica publica (MOREIRA, 2017), ndo é dever dos membros da comunidade a
aquisicdo de conhecimentos técnicos para a confeccdo de um projeto de desenvolvimento que
esteja em consonancia com a identidade quilombola, mas sim dos agentes governamentais
cientes das particularidades do grupo em questéo, oferecerem um modelo de desenvolvimento
que ndo prejudique a concretizacdo de direitos da comunidade quilombola.

Por fim, politicas publicas de reconhecimento das comunidades tradicionais
quilombolas tem carater redistributivo, ja que combate uma estrutura e concentracao fundiaria
que historicamente impediu 0 acesso a terra a populacdo negra, bem como de reconhecimento,
ja que tira da invisibilidade um grupo étnico-racial marcado pela opressao e invisibilidade
para promové-lo a um sujeito coletivo de direito dentro de uma ordem juridica que reconhece
a pluralidade cultural. Nesse sentido, a promoc¢do do desenvolvimento junto a comunidade
somente obtera éxito quando as instituicGes estatais reconhecerem as particularidades que
constituem a formacéo identitaria do grupo, sendo que a nocdo de cidadania racial deve ser
utilizada como parametro para que as politicas publicas possam ser avaliadas e
implementadas de acordo com o modo de vida e conhecimento dos moradores da

comunidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

A falta de efetividade das politicas publicas de desenvolvimento implantadas dentro da
Comunidade Quilombola de Cacandoca — que inclui as politicas publicas de regulamentacdo
fundiaria e de desenvolvimento sustentavel — tem relacdo direta com o racismo estrutural
historicamente sofrido pelos remanescentes das comunidades de quilombos existentes no pais, que
se manifestaram, no presente caso, na defesa do privilégio racial, no racismo institucional sistémico
e no racismo intergeracional, sendo que tal situacdo impede o exercicio pleno da cidadania por parte
da comunidade, ja que a mesma ¢é impedida de preservar praticas ligadas a sua identidade cultural,

como a agricultura de subsisténcia.

Outrossim, as falhas encontradas nas politicas publicas de desenvolvimento implantadas
dentro da Comunidade Cacandoca ndo so prejudicam a pratica da agricultura de subsisténcia, pois,
familias continuam saindo da comunidade para trabalharem nas cidades do Vale do Paraiba, Litoral
Norte e Baixada Santista, demonstrando assim que a comunidade continua vivenciando uma
opressdo estrutural que, se ndo resulta em um processo violento de expropriacdo, como ocorria
antes da comunidade ser reconhecida como quilombola, retira os moradores do territorio em razéo
da inseguranca juridica existente pela falta de titulacdo, bem como pela prépria dificuldade de se

obter renda dentro do territorio.

Por mais que as empresas e individuos responsaveis pelas expropriacdes de terra sofridas
pela Comunidade Quilombola de Cacandoca ndo pertencam a uma elite agraria, 0s seus discursos
juridicos e narrativas culturais particulares ndo diferem dos argumentos apresentados pelas
organizacdes que representavam os interesses dos grandes fundiarios junto a ADI n°® 3.239/04, o
que demonstra que politicas publicas das comunidades quilombolas (que é uma politica publica de
desenvolvimento) encontram obstaculos para a sua implementacdo por ndo condizerem com a
continuidade de um projeto de dominagdo racial consistente na manutencdo de uma estrutura

fundiaria responsavel por concentrar terras nas maos de uma elite dominante em detrimento da
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populacdo negra eu encontra-se historicamente excluida do acesso a terra desde a promulgagéo da

Lei de Terras no ano de 1850.

Na realidade da Comunidade Quilombola de Cagandoca, o Poder Judiciario sempre teve
grande protagonismo em preservar os privilégios raciais do grupo dominante, pois historicamente
garantiu a permanéncia de especuladores imobiliarios, grileiros e posseiros que possuem terras
dentro do territério, mesmo com o conhecimento do violento processo de expropriacdo vivenciada

pela comunidade.

Com o reconhecimento do territério como um remanescente de quilombo, o racismo
institucional se caracterizou em decisdes que 1) desconsideraram a identidade cultural da
comunidade que se evidencia pelo uso comum da terra e a diversidade das origens das comunidades
quilombolas e 2) proibiram a atividade de moradores e a implementacéo de politicas publicas dentro
do territério sobre o pretexto de pacificar a comunidade, 0 que causou uma grande retirada de

familias do territorio.

O racismo institucional se torna sistémico ao se estender as atividades de 6rgdos de protecédo
ambiental que, sob uma visdo restrita de preservacdo do meio ambiente ndo observa praticas
identitarias do grupo, impedem a agricultura de resisténcia ou dificultam a sobrevivéncia dentro do
territorio por tentarem proibir o comércio dentro da Praia de Cacandoca, sendo que a situagdo se
agrava quando se observa que o INCRA implantou um Projeto de Desenvolvimento Sustentavel

(PDS) incompativel e até mesmo prejudicial as demandas da comunidade.

A consequéncia da defesa dos privilégios do grupo dominante e do racismo institucional,
que sdo manifestacGes do racismo estrutural, € a continuidade do racismo intergeracional, pois a
inseguranca encontrada entre os moradores da comunidade em razdo da falta de titulacdo da
propriedade coletiva, bem como a dificuldade encontrada para manterem a subsisténcia dentro do
territorio faz com que a geracdo atual continue a sofrer restricbes que mantém a comunidade
subordinada aos interesses dos especuladores imobiliarios e grileiros, pois a demora da titulacéo,
associada a dificuldade de sobreviver e obter renda dentro do territério, faz com que os membros da
comunidade se retirem da localidade por ndo usufruirem devidamente do uso coletivo e de

oportunidades sociais que garantem o bem-estar de toda a coletividade.

Partindo dos ensinamentos de Fraser (1995), as politicas de reconhecimento da identidade
quilombola ndo podem se dissociar de uma luta pela autonomia econémica dos remanescentes das
comunidades de quilombo. Com o advento do artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988

e o Decreto Presidencial n° 4.887/03, referido grupo tornou-se “sujeito coletivo de direito”, sendo
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que o exercicio pleno da cidadania por parte da Comunidade Quilombola de Cagandoca somente se
tonard realidade quando as instituicfes estatais que atuam junto ao grupo implementem politicas
publicas de desenvolvimento que observem os anseios, as experiéncias, 0 modo de vida e
conhecimento da comunidade em questéo, evidenciando assim, conforme assevera Moreira (2017) a
necessidade da aplicacdo da nocdo de cidadania racial como um principio de politica publica em

favor de grupos étnico-raciais.

Uma concepc¢do de cidadania ndo deve se restringir aos direitos politicos, mas também deve
servir como um instrumento responsavel pela maxima incluséo politica, social, econémica e cultural
de individuos e grupos sociais historicamente subordinados (MENDONGCA, 2021; MOREIRA,
2017). A concepcgédo de cidadania racial, que elimina concepcbes dominantes de igualdade e de
propriedade em respeito a emancipacdo de grupos historicamente excluidos, caso utilizado como
diretriz pelas instituices estatais na avaliagdo e implementacdo de desenvolvimento de politicas
publicas, provavelmente evitaria tomadas de decisdes que configuraram na continuidade de um

racismo estrutural historicamente sofrido pela comunidade.

O presente trabalho somente avaliou, no ambito da Comunidade Quilombola de Cacandoca,
duas politicas publicas de promocdo do desenvolvimento, quais sejam, as politicas publicas de
regulamentacdo fundiaria e de desenvolvimento sustentavel implementadas no local. Contudo, a
concepcdo de cidadania racial pode ser utilizada como principio de politica publica para a
promocdo do desenvolvimento em outras areas, tais como, por exemplo, na seara educacional, onde
faz-se necessario incluir no curriculo de estudantes do ensino fundamental e médio advindos de
comunidades quilombolas disciplinas que valorizem o conhecimento dos integrantes mais antigos
da comunidade, sendo esta uma forma de fortalecer a identidade cultural de criancas e adolescentes
pertencentes ao grupo, bem como da salde, a fim de que os servigos oferecidos pelo Sistema Unico

de Saude (SUS) atendam as demandas especificas do grupo em questao.

Por fim, destaca-se que a luta dos remanescentes das comunidades de quilombos possui
carater redistributivo e de reconhecimento identitario, cabendo ao Estado respeitar praticas e modo
de vida tradicionais, mas também promover a questdo fundiaria com o reconhecimento, demarcacédo
e titulacdo das propriedades coletivas, o que afeta drasticamente os interesses de grupo dominante
nas esferas politica e econémica. Com isso, resta saber até que ponto o Estado Brasileiro estara

comprometido com o desenvolvimento deste grupo étnico-racial.
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ANEXOS

ANEXO 1 - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) assinado pelo
representante da ARCQC



i B Recint

UNIVERSIDADE DE SA0 PAULO
FACULDADE DE DIREITO

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

TERMO DE CONHECIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

ﬁ /
Eu, x/ﬂﬁﬂi!ﬂ %ﬁ’)MM&J\ AL /\)W— )

presidente da Associagio dos Remanescentes da Comunidade do Quilombo de
Cagandoca, localizada na cidade de Ubatuba/SP, em reunido realizada em de
o4{2.3 2(2 23le 2022, concordei de livre e espontinea vontade que nossa
comunidade ~ participasse de forma voluntaria do estudo ““Cidadania e
Desenvolvimento: uma ilise sobre a efetividade de politicas puiblicas na
c idade r ente de q bo de Cagandoca”. Declaro que obtive todas as

informagdes necessarias e todos os esclarecimentos quanto as davidas por mim
apresentadas.

Estou ciente que:

1) a instituicio responsavel pelo estudo ¢ a Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo. cujo pesquisador responsavel ¢ Wagner
Gomes Salomao. Além dele, participam também do projeto a pesquisadora
Professora Doutora Eunice Aparecida de Jesus Prudente:

1T) referido estudo ira contribuir para a andlise de politicas publicas de
desenvolvimento junto ao Remanescente da Comunidade de Quilombo de
Cagandoca, principalmente de politicas responsdveis pela garantia de
acesso 4 propriedade coletiva, aos direitos sociais bdsicos ¢ ao
desenvolvimento sustentével:

1ll)  para a realizagdo do presente estudo, serdo realizadas entrevistas com os
membros da comunidade, que serdo convidados a responder sobre o tema
do projeto, nos termos do roteiro de entrevista semi-estruturada em anexo:

IV)  oinicio do estudo de dard em Q}h_ ¢ % de 2022 e o prazo de término ¢
maio de 2022.

V)  acomunidade tem a liberdade de desistir ou de interromper a colaboragéo
neste estudo no momento que desejar, sem a necessidade de qualquer
explicagio;

TS BTk
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VII)  os resultados obtidos com esta pesquisa serdo repassados para nossa
comunidade pelos pesquisadores através de apresentagdes orais e
relatérios, bem como com a entrega de dissertagio;

VIII) caso a Comunidade deseje, pode, a qualquer momento, tomar
conhecimento do andamento da pesquisa;

IX)  caso tenham sido tiradas fotografias:

( ) concordo que sejam incluidas em publicagdes cientificas, se
necessario

() concordo que sejam apresentadas em aulas para profissionais

()Y ) ndo concordo que sejam incluidas em nenhum tipo de publicagio ou
apresentagdo.

Ubatuba, ¥ de c'f\gm%e de 2022.

- N 2 ‘ J 2 j"
5} Responsévelzm_w_gij@gmo I{)./)J_AA"\ 84

Testemunha 1:

Testemunha 2:

Responsiveis pelo projeto: Wagner Gomes Salomao/ Prof'Dr* Eunice Aparecida de
Jesus Prudente

Contato: (12) 98235-6591/(12) 3153-3238/ wgsalomao 1986@usp.br
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ANEXO 2 - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) assinado pelos

moradores da Comunidade Quilombola de Cagandoca

UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

TERMO DE CONHECIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Eu,
declaro, por meio deste termo, que concordei de livre e espontanea vontade em ser
entrevistado(a) na pesquisa de campo referente ao projeto de pesquisa intitulado
““Cidadania e Desenvolvimento: uma andlise sobre a efetividade de politicas piiblicas
na comunidade remanescente de quilombo de Cacandoca”. Fui ainda informado(a) que
a institui¢do responsavel pela pesquisa € a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo
Paulo, sendo desenvolvido pelo pesquisador Wagner Gomes Salomao e orientado pela
pesquisadora Professora Doutora Eunice Aparecida de Jesus Prudente.

Afirmo que aceitei participar por minha propria vontade, sem receber qualquer
incentivo financeiro ou ter qualquer 6nus e com a finalidade exclusiva de colaborar para
o sucesso da pesquisa. Fui informado(a) dos objetivos estritamente académicos do estudo,
que, em linhas gerais € a andlise de politicas piiblicas de desenvolvimento junto ao
Remanescente da Comunidade de Quilombo de Cacandoca, principalmente de politicas
responsdveis pela garantia de acesso a propriedade coletiva, aos direitos sociais bdsicos
e ao desenvolvimento sustentdvel;

Fui também esclarecido(a) de que os usos das informagodes por mim oferecidas
estdo submetidos as normas éticas destinadas a pesquisa envolvendo seres humanos, da
Cormissio Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP) do Conselho Nacional de Saide, do
Ministério da Satde.

Minha colaboragdo se dara de forma anomima, por meio de entrevista semi-
estruturada, a ser gravada a partir da assinatura desta autorizagdo, sendo que também fui
informado(a) que o acesso e a analise dos dados coletados se fardo apenas pelo
pesquisador e sua orientadora.

Fuiainda informado(a) de que posso me retirar dessa pesquisa a qualquer momento,
sem prejuizo para meu acompanhamento ou softer quaisquer sangdes ou
constrangimentos.
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Atesto recebimento de uma copia assinada deste Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido, conforme recomendagdes da Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa
(CONEP).

Ubatuba, de de 2.022.

Assinatura do participante:

Assinatura do pesquisador:

Assinatura do(a) testemunha:

Responsaveis pelo projeto: Wagner Gomes Saloméo/ Prof* Dr* Eunice Aparecida de
Jesus Prudente

Contato: (12) 98235-6591/ (12) 3153-3238/ wgsalomao1986@usp.br



ANEXO 3 - Roteiro da Entrevista Semi-Estruturada

Roteiro da entrevista semi-estruturada

1) Identidade com a comunidade e com o territério

Ha quanto tempo vocé mora aqui?

O que faz vocé se identificar como quilombola, mais especificamente
como um quilombola da Comunidade de Cagandoca?

Qual a importancia do reconhecimento da terra para a sua vida e para a
vida da comunidade?

Voceé tem filhos? Caso a resposta seja positiva:

. Os seus filhos ja sabem sobre a importancia do reconhecimento do

territorio para o futuro da comunidade?

2) Politicas publicas de regulamentacio fundiaria

A comunidade encontra dificuldades para que o territorio de Cagandoca
seja devidamente titulado? Caso a resposta seja positiva:

. Por que vocé acha o Estado é negligente na regulamentacao
fundiéria do territério da comunidade?

. Quais as dificuldades que vocé e a comunidade enfrentam em razao
da falta de titulagao do territorio da comunidade?

. Vocé acha que a falta de titulagao do territorio impede que a
comunidade tenha acesso a outros direitos (saude, educagdo, moradia,
saneamento basico) ?

Vocé sabe informar quais 6rgaos governamentais responsaveis por
regularizarem o direito a terra vém mais frequentemente para a
Comunidade de Cagandoca?

Vocé e a comunidade participam de forma ativa dos processos decisorios
que envolvem a titulagdo da comunidade? Caso a resposta seja positiva:

vocé acha que os anseios da Comunidade sdo levados em consideracao?

3) Obras de infraestrutura e politicas publicas?

e Vocé tem acesso a saneamento basico, luz elétrica, internet, transporte

e a uma moradia que, na sua visao, te garante o minimo de bem-estar?
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e Dentro da comunidade existem moradores que nao tem acesso a
saneamento basico, luz elétrica e moradia que garanta o minimo de
bem-estar? Caso a resposta seja positiva:

e Vocé sabe informar se existem agdes governamentais dentro da
comunidade destinadas a solucionar tais problemas? Vocé acha que o
Estado atua de forma eficiente junto a comunidade para acabar com

tais problemas?

4) Renda, Trabalho e Desenvolvimento economico local

No que vocé trabalha? Em caso de desemprego: Vocé é beneficiario de algum
programa social de transferéncia de renda?

O seu trabalho se da dentro ou fora do territorio da comunidade?

Qual o valor da sua renda mensal?

Vocé tem acesso ou dificuldade para entrar no mercado de trabalho? (caso o
entrevistado seja trabalhador com Carteira de Trabalho)

Voceé tem dificuldade de conseguir linhas de crédito para incentivo de seu
empreendimento? (caso o entrevistado seja profissional liberal ou autonomo)
A comunidade ja recebeu alguma politica publica de desenvolvimento da

economia de acordo com as suas caracteristicas identitarias?

S) Educacao

e Qual é o seunivel de escolaridade?

e Vocé encontrou ou encontra dificuldades para ter acesso a educagao?

e Vocé sabe informar se comunidade encontra dificuldades para que os seus
membros tenham o devido acesso a educagao? Se sim, quais sao elas?

e Como € a atuacao dos agentes publicos para garantir o acesso da

comunidade a educagao? Ela é suficiente?
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