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PARECER CONTRARIO AO PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO N° 44, DE
2007, DE AUTORIA DO DEPUTADO FEDERAL VALDIR COLATTO

Contra o Decreto n° 4.887, de 20/11/2003, que didementa o procedimento para
identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, dengicae titulacdo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades quilombolas de apaecarart. 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias” da Constituicdo daitsica Federativa do Brasil, foi apresentado
o Projeto de Decreto Legislativo N° 44, de 200 propde a suspensado da aplicacdo daquele
Decreto.

Este parecer da 62 Camara de Coordenacdo e RelasBtnistério Publico Federal
(Procuradoria-Geral da Republica), produzido pelop@ de Trabalho sobre Quilombos, Povos
e Comunidades Tradicionais, revela o descabimdat®rojeto de Decreto Legislativo — pois
nao houve exorbitdncia do poder regulamentar — & is\procedéncia— pois o Decreto
4.887/2003 nao contém os defeitos que Ihe sao agant

A AUTOAPLICABILIDADE DO ART. 68 ADCT

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 qualismite a proposito da
aplicabilidade (eficacia juridica) do art. 68 ADCT.

A aplicabilidade imediata (eficacia juridica plemegvidente e ressalta ja da redacdo do
dispositivo. Estdo_suficientemente indicado® plano normativo, o objeto do direito (a
propriedade definitiva das terras ocupadas), s@it@swu beneficiario (os remanescentes das
comunidades dos quilombos), a condicdo (a ocupteadeional das terras), o dever correlato
(reconhecimento da propriedade e emisséo dosgitespectivos) e o sujeito passivo ou devedor
(o Estado, Poder Publico). Qualquer leitor bemricienado compreende tranquilamente o que a
norma quer dizer, e o jurista consegue aplica+tarsecessidade de integracédo legal.

O art. 68 ADCT consagra diversos direitos fundaaientomo o direito a moradia e a
cultura. Do regime especifico e reforcado dos wiseifundamentais decorre a tendencial
aplicabilidade imediata, visto que — aponta o Rsde DweL Sarvento — “0s direitos
fundamentais ndo dependem de concretizacao légisfzra surtirem os seus efeitds”.

Também indicam a eficacia juridica plena desseg@rto conteudo da declaracéo
normativa (simplesmente_o reconhecimento de unitalieea_atribuicdo de um dever especifico
de atuacdo do Poder Publiamsua localizacao nas disposicdes transitoriaes, gstamente para
poderem disciplinar imediatamente situagfes desigan entre sistemas constitucionais que se
sucedem, devem estar dotadas de normatividadeesiéic segundo a licdo do Professose]
AFonsopA Siva?).

! SARMENTO, Daniel. A garantia do direito a posse demanescentes de quilombos antes da desaprapriagd
<<http://ccr6.pgr.mpf.gov.br/institucional/grupos-ttabalho/quilombos-
1/documentos/Dr_Daniel_Sarmento.pdf>>, Rio de dJan2D06.

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normasstitucionais2. ed. S4o Paulo: Revista dos Tribunais, 1982,
p. 189-191.
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Aspectos especificos relacionados ao ambito cancfielentificacdo de pessoas,
delimitacdo de areas etc.) e ao ambito adminigtrgtirgdos competentes, procedimento...) nao
criam direitos e deveres “externos”, apenas regefaam a atuacao estatal, e ndo carecem,
portanto, de lei para serem disciplinados.

Ademais, para satisfazer o principio da legalidadende ele se impde, j& existe todo
um_arcaboucgo legislativo que sustenta a aplicagiidédcreto 4.887/2003a organizagéo
administrativa, a legislacdo sobre desapropriat@or seja: o art. 68 ADCT n&o necessita de
lei para sua aplicabilidade, mas onde esta é exigalgeral, existem diversas leis pertinentes.
Citem-se, a proposito, a Lei 9.649/1998, sobregarizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, que atribui ao Ministério da Culturantpeténcia para “aprovar a delimitacdo das
terras dos remanescentes das comunidades dos bodprbem como determinar as suas
demarcacdes, que serdo homologadas mediante dgemtd4, 1V, “c”); e a Lei 7.668/1988,
que institui a Fundacao Cultural Palmares e lheoddpeténcia para “realizar a identificagdo dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, pra@edeconhecimento, a delimitacdo e a
demarcacao das terras por eles ocupadas e cdhésgia correspondente titulacdo” (art. 29, Il).

Nesse contexto, ressalte-se o compromisso intemmaciassumido pelo Brasil ao
promulgar a_Convencdo n® 169 da Organizacdo Intiermal do TrabalhdOIT, 1989), sobre
povos indigenas e tribais. Pela Convencao, os gogsezomprometem-se a adotar “as medidas
gue sejam necessarias para determinar as terras ogu@ovos interessados ocupam
tradicionalmente e garantir a protecdo efetiva skss direitos de propriedade e posse” (art.
14.2)3

Mais importante, contudo, é considerar o tempacstramido._Passados quase vinte anos
da promulgacdo da ConstituicAodo tem mais cabimento essa discussdo a respaito
autoaplicabilidade do art. 68 ADCT, sendao com igden de neutralizar o comando
constitucional. Um comprometimento com a efetiveldd Constituicdo implica “construir uma
argumentacao sobre o art. 68 que nao inviabilizassa;0es positivas ja existentes em prol da
realizacdo do direito la estabelecido”, destacaeati® de Pesquisas Aplicadas da Sociedade
Brasileira de Direito Publico, capitaneada peldéssor GrLos Ari SUNDFELD.*

Curioso que o anterior Decreto 3.912/2001, iguatmesditado diretamente para
regulamentar o art. 68 ADCT, mas cuja disciplinadequada inviabilizava o efetivo
reconhecimento da propriedade das terras de repwmares de comunidades de quilombos,
tenha passado incolume a declaracédo de inconstialglade ou a sustacdo. Isso revela que o
projeto de decreto legislativo em questdo na verdadurge-se contra a perspectiva de um
reconhecimento efetivo do direito de propriedads ae@manescentes de comunidades de
quilombos(mais proxima com o atual Decreto 4.887/2003 do@pm 0 anterior) e ndo contra a
validade juridica do Decreto 4.887

Quando a densidade da norma constitucional € enfecie h4 apenas necessidade de
regulamentacdo para uma atuacdo administrativauadeq ndo faz falta a interposicao
legislativa e pode ser estabelecida uma relacadliat@e entre a Constituicdo e o decreto.
Vejam-se os exemplos da “organizacao e funcionam@atadministracao federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extideddrgdos publicos”, e da “extincdo de
funcdes ou cargos publicos, quando vagos” (artV84,bem como da intervencao federal (art.
36, § 1°).

Em outras hipoteses, pode ja existir legislacdaegalamento € apenas aparentemente
autdbnomo, conforme decidiu recentemente o STF dagae a antiga Portaria 796/2000, do

% Aprovacéo pelo Decreto Legislativo 143, de 20/062 promulgagéo pelo Decreto 5.051, de 19/04/2004.

* SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Comunidades guilortdm direito a terraBrasilia: Fundagdo Cultural Palmares;
Abaré, 2002, p. 112.

® Doutrina e jurisprudéncia admitem a reserva deelativa: MARTINES, Temistocle. Diritto constituriale 11.

ed. Milano: Giuffré, 2005, p. 379.
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Ministro da Justica, sobre classificacdo indicatiss programas de televisdo: o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/1990) era aipitéi necessaria.

Equivoca-se a justificacdo do projeto em quest@oaasar o Decreto 4.887 de
pretender “regulamentar direta e imediatamentegieeconstitucional”’. A umaporque o art. 68
ADCT possui suficiente densidade normativa, senddoaplicavel. _A duas porque a
regulamentacao de aspectos meramente adminisgraélacionados a dispositivo constitucional
autoaplicavel ndo um vicio, sendo perfeitamenteivehbA trés porque ha diversas leis
preexistentes que dao sustentacdo ao Decreto.

O ACERTO E NAO A EXORBITANCIA DO DECRETO 4.887/2003

O projeto de decreto legislativo para sustar o €&ec#.887 utiliza como pretexto, que
este supostamente estaria exorbitando do podelamegntar, mas o que o projeto realmente
combate € o acerto (conteudo, méritldssa regulamentacdo. Desse modo, estd-se arutiliz
indevidamente poder conferido ao Congresso Nacional no artV4€a Constituicao.

O que essa competéncia congressual tem em mirdrétwdo um defeito _formal
guando o Poder Executivo vai além da faculdadeedalamentar ou da delegacéo legislativa,
independentemente do acerto com que a matériaipliada. Trata-se de um instrumento de
protecdo da reserva de competéncia exclusiva dgr€sso Nacional e ndo de uma alternativa
para contestar o mérito da atuacdo do Executivendm esta se contém em seus devidos limites.

O Congresso Nacional — na precisa anotacae@weAdercio Leme Sampaio — “nd0 pode
avaliar o mérito em si do ato normativo, ndo podgilatar o seu acerto utilitario, de
conveniéncia ou de oportunidade, se, por exemplmags para adocao de alternativas tiverem
sido deixados, expressa ou implicitamente, pelisl&dpr”’

E o principio fundamental da separacdo de Podarés2f) que estd em jogo. Se a
competéncia para disciplinar um assunto € do Ploglgislativo (reserva de lei), uma indevida
invasdo (usurpacdo) de competéncia pode ser catabat esfera politica pelo préprio
Congresso Nacional (por meio da sustacdo: artv}8,na esfera judicial pelo Poder Judiciério
(por exemplo, por meio de acéo direta de incorstitalidade).

Entretanto, se a competéncia constitucional paseaiglinar um assunto é do Poder
Executivo, no exercicio do poder regulamentar gtt.1V, final), o Poder Legislativo ndo pode
alegar que houve usurpacéo de sua competéncibzarudi poder de veto legislativo conferido
pelo art. 49, V, apenas porgue ndo concorda corgrdara regulamentacd@omo esclarece o
Professor Gemerson M. Cieve, quando o Executivo deve apenas “disciplinar asquimentos
utilizados pela Administracdo (modo de agir) ndag@es que travard com os particulares,
efetivamente, ndo ha delegacdo”, e “0 Executivoepqerfeitamente, regulamentar a lei em
virtude de competéncia propria”’Em termos mais gerais, mas ressaltando essa igdidbu
regulamentar propria, enfatizam os Professor@s Aiserto Davib Arauio € VIDAL SERRANO
Nunes Junior que a lei “ndo pode impedir a sua regulamentapa® estaria invadindo a
competéncia do Poder ExecutivoPortanto, a situacéo inverte-se no presente prdgtlecreto
legislativo: é o Congresso Nacional que extrapelader ao pretender suspender o exercicio
adequado do poder regulamentar pelo Presidentepiabica.

A desautorizacdo da opcdo do Executivo pelo Legislgpode dar-se apenas onde
houver autorizacdo expressa da Constituicdo. Fafa ab Poderes deverdo respeitar suas
respectivas esferas de atribuicdo. O Poder Legslabde, sim, contestar o acerto das opc¢des

® ADI 2.398 AgR/DF, rel. Min. Cezar Peluso, 25/06320

"SAMPAIO, José Adércio Leite. A constituicdo reinteda pela jurisdi¢cdo constitucionBlelo Horizonte: Del
Rey, 2002, p. 475-476.

8 CLEVE, Clémerson M. Atividade legislativa do Podietecutivo no Estado contemporaneo e na Constituded
1988 Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 254.

9 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES Junior, Vidal Bano._Curso de direito constitucionfl ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005, p. 310.
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do Executivo, por exemplo, em relacdo a escolhasudares de determinados cargos (art. 52,
ll), ao veto (art. 66, § 4°), a medidas provis®r{art. 62, § 5°), a intervencao (art. 36, § 1°).
Essas e outras hipéteses revelam a interferéradj@oea (freios e contrapesos) entre os Poderes,
gue define por excecado o principio da autonomia.

Em suma, o projeto de decreto legislativo em amdéisn em vista infirmar a op¢édo do
Poder Executivo, consubstanciada no conteudo deoef2ed.887/2003, e utiliza indevidamente
como pretextouma alegada — mas nao explicada — ultrapassagamlirdiies do poder
regulamentar.

Respeito ao devido processo legal Se pudesse apreciar 0 mérito da regulamentigiopelo
Decreto 4.887, o Congresso Nacional, no uso dorpilsustacao de atos normativos do art. 49,
V, da Constituicdo, haveria de concluir pelo ateratito ao principio do devido processo legal,
em sentido contrario ao que insinua o projeto deatile legislativo ora em exame.

Cuidadoso, o Decreto 4.887/2003 adota o critértoopnlogico de auto-atribuicdo dos
grupos étnico-raciais (art. 2°), pois ndo haveriaa reconhecer autoridade a alguém externo ao
grupo para proceder, heteronomamente, a atribuieddentidade. “Devemos encontrar alguma
outra maneira de assegurar a legitimidade, uma irmagae nao continue a definir grupos
excluidos em funcdo de uma identidade que outr@gaon para eles.” — adverte W
K ymLicka .2

E seguido o critério internacionalmente adotadogui® da testemunho a Convencgéo n°
169 da OIT, cujo art. 1.2 dispbe que a consciédaipropria identidadé&levera ser considerada
como critério fundamental para determinar os gripos quais se aplica a Conven¢éadanto é
assim queulie RingeLHEIM, a0 analisar a Convencao Européia dos Direitosdthas) refere que,
no contexto das diferentes culturas, conforme a@porgociélogos e antropologos, “as normas e
as préticas sdo interpretadas, negociadas, mattiigaelos proprios atores socidfs”.

Todavia, como o préoprio Decreto determina, devenagaliados também outros fatores
(trajetéria historica propria, relaces territagia@specificas, ancestralidade negra relacionada
com a resisténcia a opresséo historicple revestem de objetividadeauto-atribui¢ao inicial.
JuuanAa SanTILLE @ponta justamente que 0s principais critériosaatit para a identificacdo das
comunidades de quilombos séo “a auto-atribuicate(mr também consagrado pela Convencéao
169 da OIT, jA mencionado) e a relacédo histérica om territério especifico’®

Essa, contudo, € apenas uma etapa preliminar,eyezadser seguida da “identificacao,
delimitacdo e levantamento ocupacional e cartodal’drea (art. 7° do Decreto), retratadas num
relatorio técnico. Este sera encaminhado a diverngg#os para manifestacao (art. 8°) e permitira
contestagao por qualquer interessado (art. 9°).

Como se percebe, 0s requisitos para o reconhe@mimtdireito de propriedade
deverdo ser demonstrados, desde a condicdo de esteate de quilombo até a posse
tradicional (mesmo quando ndo atual, por causa,egemplo, de expulsdo violenta). E sdo
asseguradas amplas possibilidades de contestacgagro se sentir prejudicado.

Auséncia de privilégio odioso- E a prdpria Constituicio de 1988 que, origireaita, institui

um tratamento juridico diferenciado para os remzgrges das comunidades de quilombos que
ocupam ou ocupavam suas terras tradicionalmentg ndmtém titulo e/ou registro imobiliario.
Ha o reconhecimento constitucional de uma situ&gstdrica. Regimes juridicos diferenciados

10 KYMLICKA, Will. Filosofia politica contemporaneaao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 293.

1 SANTILLI, Juliana._Socioambientalismo e novos idae. Protecdo juridica a diversidade bioldgicailéucal. S&o
Paulo: Peirdpolis, 2005, p. 136-137.

12 RINGELHEIM, Julie. Diversité culturelle et droitle I'hnomme. L’émergence de la problématique de®rités
dans le droit de la Convention européenne dessdileit’hommeBruxelles: Bruylant, 2006.

2 Op. e loc. cit.
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concretizam a igualdade, “devendo as situacOegukasiser tratadas de maneira dessemelhante,
evitando-se assim o aprofundamento e a perpetuig;desigualdades engendradas pela propria
sociedade”, assevera o Ministixduiv. B. Barsosa Gomes.*

Quando o projeto de decreto legislativo em focosaca Decreto 4.887/2003 de
“estabelecer privilégio”, na verdade estd a inst8gi contra a opc¢do feita na propria
Constituicde que também estabeleceu tratamento juridico thspiara os indios (art. 231), para
as pessoas portadoras de deficiéncia (art. 37), \pira os cultos e seus templos (art. 150, VI,
“b”), para os Deputados e Senadores (art. 53)...

Modalidade ja existente de desapropriacde O projeto também afirma, erroneamente, que o
Decreto 4.887 “cria nova forma de desapropriacd@gando os limites constitucionais ao
direito de propriedade, sem previsao constituciondegal”.

As modalidades expropriatérias que podem ser adifiz, justamente para regularizar a
situacdo fundiaria e garantir indenizacdo a posseajue residam e/ou cultivem as terras dos
remanescentes de quilombos, sdo as classicas o@sapies por utilidade publica (prevista no
Decreto-lei 3.365/1941) e por interesse social vipte na Lei 4.132/1962)A propdésito,
recentemente, o Presidente da Republica desapuqpridinteresse social, para fins de titulacdo
de area remanescente de quilombo”, a area ondétuse s comunidade remanescente de
quilombo da Cacandoca, no Municipio de Ubatubaadéstde Sdo Paulo (Decreto de
27/09/2006).

As desapropriacdes por utilidade publica ou poeregse social também podem ser
realizadas pelos Estados, Distrito Federal e Mpiusj na medida de suas possibilidades.
Afinal, o art. 68 ADCT determina genericamente qoeEstado — no sentido de Poder Publico,
ou seja, a todos os niveis federados de governoumbe a emissdo dos respectivos titulos de
propriedade.

E discutivel se seria cabivel ainda, em casos #&pes; a desapropriacdo para fins de
reforma agraria, pela Unido, ou mesmo se havedassalade de desapropriacdo ou se bastaria a
indenizacdo de eventuais posseiros (com ou seto i@ propriedade) por outras vias. A
desapropriacdo “por interesse social, para fineeftema agréria” (art. 184 da Constituicdo) é a
forma determinada na Instrucdo Normativa n°® 2012&1/2005, do Presidente do INCRA, que
regulamenta o procedimento estabelecido no Decte387/2003; essa IN prevé também a
desapropriacdo prevista no art. 216, § 1°, da @oigdib (desapropriagcdo com o objetivo de
promover e proteger o patrimdnio cultural brasilelipotese contida no Decreto-lei 3.365/1941,
art. 5°, “I") e a compra e venda “na forma previstaDecreto 433/92” (sobre a aquisi¢cado de
imdveis rurais, para fins de reforma agréaria). Tedsa discussao apenas indica a possibilidade
de outras modalidades expropriatorias ou indenizatga previstaso ordenamento juridico.

Como se pode ver, o Decreto 4.887 ndo “cria nhomadode desapropriagdo” e nem
precisaria, pois as diversas modalidades exprop@aatja existentes prestam-se a regularizacao
fundiaria dos territérios tradicionalmente ocupagdoscomunidades quilombolas.

AS FORMAS DE CONTROLE DO DECRETO LEGISLATIVO

O decreto legislativo de sustacdo dos atos do Hexegutivo que exorbitem do poder
regulamentar — decreto legislativo que represemi@a modalidade de controle parlamentar sobre
0 Executivo — também é suscetivel de controlecjaldi

4 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Acdo afirmativa & pipi constitucional da igualdade. O Direito como
instrumento de transformacao social. A experiédo®EUA Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 4.
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Quando o pretenso controle parlamentar € quem aisugompeténcia regulamentar do
Executivo, h& _afronta ao principio da separacdo pederes que caracteriza
inconstitucionalidadé&. Isso é afirmado pela jurisprudéncia do Suprembtifal Federal:

O exame de constitucionalidade do decreto legislajue suspende a eficacia de ato do
Poder Executivo imp8e a andlise, pelo Supremo TebuFederal, dos pressupostos
legitimadores do exercicio dessa excepcional canpet deferida a instituicdo parlamentar.
Cabe a Corte Suprema, em consequéncia, verificabss@atos normativos emanados do
Executivo ajustam-se, ou ndo, aos limites do padgulamentar ou aos da delegacao
legislativa.

A fiscalizacdo estrita desses pressupostos jusisic como imposicdo decorrente da
necessidade de preservaic et nunc, a integridade do principio da separacao de pedéi®I
748-3 MC/RS, rel. Min. Celso de Mello, 01/07/1992)

Em carater preventivo, todavia, j& € possivel mlecea uma avaliacdo da
(in)compatibilidade do proprio projeto de decreemislativo em comento, que nao devera
receber parecer favoravel das comissfes incumludaanalisa-lo. Evitar-se-a, assim, que o
Congresso Nacional despenda tempo e esforcosneuti€, na discussao e eventual aprovacao
de um decreto legislativo fadado, entéo, a terst@nstitucionalidade declarada pelo Supremo
Tribunal Federal’

Ainda que nao se considere a inconstitucionalidedprojeto de decreto legislativo, ele
nao merece aprovacao no mérito. Cabe ao Congressonsl, isto sim, afirmar a qualidade do
Decreto 4.887/2003, que:

a) oferece um procedimento adequado de identificacdgeconhecimento, delimitacéo,
demarcacao e titulacdo das terras ocupadas por remescentes das comunidades dos
quilombos;

b) permite a concretizacao do art. 68 ADCT e assegurassim, um direito reconhecido pela
Constituicdo de 1988, mas que mal tem sido implemalo;

c) responde ao compromisso internacional assumido peRrasil ao ratificar a Convengao
169 da OIT.

Conclui-se que o Projeto de Decreto Legislativd412007 € descabido, improcedente
e contrario a Constitui¢éo.

Piracicaba (SP), 17 de setembro de 2007.

WaLter CLaubius ROTHENBURG
Procurador Regional da Republica

> MARTINES, Temistocle. Diritto constituzionalél. ed. Milano: Giuffré, 2005, p. 503.

! Veja-se também a ADI 1.553-2/DF, rel. Min. Sepdwéertence, 06/01/1997.

7 Encontra-se pendente de apreciacdo pelo Supremo Trnal Federal a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.239/DF, justamente contra ®ecreto 4.887/2003.




