Excelentissimo Senhor Ministro CEZAR PELUSO, Dignis

Relator da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 3.239.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAI
(_oordenadorna de
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A CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO
BRASIL- CNA, entidade sindical de nivel superior, com sede nesta Capital, nos
autos da acdo em referéncia, em que figura como Requerente o PARTIDO DA
FRENTE LIBERAL - PFL e Requerido o PRESIDENTE DA REPUBLICA, tendo
por objeto o Decreto 4.887 de 20.11.2003, vem, respeitosamente, expor e afinal

requerer a Vossa Exceléncia o seguinte:

1. Legitimidade para manifestar-se sobre a questdo

constitucional objeto da agao em referéncia.

A CNA, na qualidade de entidade sindical de nivel superior,
representativa dos proprietarios rurais, que tém inegavel interesse no desfecho
da acdo em referéncia, requer, preliminarmente, que Vossa Exceléncia se digne
de admiti-la a manifestar-se no processo da acdo em referéncia, na qualidade de
amicus curiae, na conformidade do disposto no art. 7.° § 2° da Lei In.

9.868/99, fazendo da forma que se segue.
2. O art. 68 do ADCT/88

I do seguinte teor o dispositivo sob enfoque: /
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Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quigmbos—" i/
que estejam ocupando suas terras € reconhecida a propriedade

definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.

A norma contida no texto transcrito é de clareza meridiana: por
efeito dela, as terras que os remanescentes das comunidades dos quilombos
estavam ocupando na data da promulgacao da Carta de 88 passaram ao
dominio pleno destes, independentemente de tratar-se de terras publicas
federais, estaduais, distritais ou municipais, ou de terras de propriedade

privada.
3. As comunidades dos quilombos e seus remanescentes

As comunidades dos quilombos, sabidamente, eram grupos
formados, durante a escraviddo, predominantemente por escravos fugidos do
cativeiro, que se homiziavam em lugares ermos e quase inacessiveis, onde
podiam encontrar espaco para prover livremente a sua subsisténcia e em cujo
meio também se acoitaram indios e eventualmente brancos socialmente
desprivilegiados (C.f. Dicionario Houaiss, Rio, 2004); ou, mesmo, apo6s a
abolicdo, por ex-escravos, em areas cedidas por seus ex-senhores ou por eles

adquiridas com o fruto de seu trabalho.

Remanescentes das comunidades dos quilombos, na verdade,

ndo podem ser sendo o que sobrevive dessas comunidades.
4. As terras por elas ocupadas

Tais circunstancias geraram a certeza de que as terras ocupadas
pelas comunidades dos quilombos sempre foram devolutas ou ja haviam sido
alcancadas pela prescri¢ao aquisitiva quando do advento da Carta de 88, donde
o reconhecimento de sua propriedade definitiva (rectius, plena) aos
remanescentes de tais grupos, que, por esse modo, ficaram dispensados da
prova dos requisitos de posse, mansa e pacifica, do usucapido ordindrio ou da

residéncia e da produtividade, do usucapido rural (art. 191, caput da CF).
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5. A de‘sapropriagéo

Trata-se de reconhecimento que, pela razdo exposta, se mostra
inteiramente incompativel com a desapropriagdo preconizada no decreto
impugnado e defendida as fls. 134 e 164 dos autos, visto que se estara diante de
medida supérflua se as terras tém por ocupantes os proprios remanescentes das
comunidades dos quilombos; e medida incabivel se ocupadas por estranhos;
acrescendo que a desapropriagdo, no caso, além de nao disciplinada por lei
especifica, como exigido no inciso XXIV do art. 5.° da CF, ndo se subsume a
qualquer das hipoteses da Lei 4.132/62, a mais aproximada das quais prevé o
estabelecimento e a manutengdo de coldnias ou cooperativas de povoamento e
trabalho agricola, finalidade inteiramente diversa da que se cuida no presente

caso.
6. O carater social do art. 68 do ADCT

O art. 68 do ADCT configurou, na esteira da norma
programatica do § 1.° do art. 215 da CF, uma prestagdo positiva, de parté do
Estado, em favor desses grupos populacionais rurais com uma origem e uma
histéria comuns, que comungam numa mesma crenga e integram uma unica
matriz cultural, prestagdo que indmeros e elogidveis trabalhos meta juridicos,
escritos sob o ponto de vista étnico e antropolégico, pretendem alargar no prol
da protecio dos remanescentes das comunidades sob enfoque, os quais,

todavia, representam contribui¢do muito mais de lege ferenda do que de lege data'.
7. A norma do art. 68 do ADCT quanto a sua eficacia

Uma leitura apressada da norma sob enfoque poderia levar ao

entendimento de que nela se configura uma self-executing provision do direito
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! CARLOS MARIO DA STLVA  VELLZSO, em parecer de
21.08.2006, inédito, sobre o tema.



norte-americano,
de José Afonso da Silva, ja que peremptoria ao reconhecer aos remanescentes de

quilombos a propriedade plena de suas terras.

Desnecessario, entretanto, olhos de lince para perceber que ndo
se esta, ai, diante de uma das disposicoes constitucionais bastantes ent si,
completas e suficientemente precisas na sua hipdtese de incidéncia e no ministrar os
meios pelos quais se possa exercer ou proteger o direito que conferem, ou cumprir o
dever e desempenhar o encargo que elas impoem?, mas de norma que reclama acao
legislativa integrativa no concernente a definicdo das terras cujo dominio foi
reconhecido, & identificacio dos beneficidrios desse reconhecimento e ao

processo de expedigdo dos referidos titulos.
8. A Medida Proviséria 2.216-37

O diploma em referéncia, editado em 31.08.2001, no art. 1.°,
dando nova redacdo ao art. 14, IV, ¢, da Lei 9.649/98, conferiu competéncia ao
Ministério da Cultura para aprovar a delimitagdo das terras dos remanescentes dns
comunidades dos quilombos, bem como determinar as suas demarcacées, a serem
homologadas mediante decreto; e, no art. 8., ao dar nova redacdo ao art. 2.°, [T
e paragrafo inico da lei 7.668/88, deu atribuicao a Fundagao Cultural Palmares
para realizar a identificacio dos remanescentes das comunidades dos quilombos,
proceder ao reconhecimento, a delimitagio e a demarcagdo das terras por eles ocupadas e
conferir-lhes a correspondente titulagio; e, ainda, a pronover o registro dos titulos de

propriedade 1nos respectivos cartérios tmobilidrios.

Alias, essas atribuicdes conferidas pela referida medida

provisoria ao Ministério da Cultura ¢ a Fundagdo Cultural Palmares foram/
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posteriormente transferidas para o Ministério do Desenvolvimento Agréri(:\:égiég
meio do Decreto 4.883/2003, editado pelo Presidente da Reptblica mediante a
utilizacdo do poder de dispor sobre organizagdo e funcionamento da administragio
federal, que lhe foi conferido pela EC 32/2001, ao dar nova redagdo ao inciso VI,

a, do art. 84 da CF.

Limitou-se, a MP 2.216-37/2001, como visto, a indicacdo dos
6rgdos encarregados das medidas indispensaveis a execucdo do art. 68 do
ADCT, sem cuidar, em nenhum momento, de estabelecer as normas pelas quais
deveriam ser identificados os remanescentes das comunidades dos quilombos,
nem os critérios a serem empregados na identificagdo das terras a serem
consideradas por eles ocupadas - especialmente quanto aos aspectos temporais

e espaciais - bem como na sua demarcagio e na sua titulacao.
9. Os Decretos 3.912/2001 e 4.887/2003

A omissio acima apontada, o Presidente da Republica procurou
suprir, pelo Decreto 3.912 de 10.09.2001, estabelecendo, com mintcias, 0s
procedimentos a serem cumpridos, ndo apenas para a identificagdo das terras,
mas também dos remanescentes, provendo, inclusive, quanto a observiancia do

principio do contraditorio e do direito de defesa de terceiros interessados.

O referido diploma, todavia, de flagrante inconstitucionalidade,
teve vida efémera, ja que foi revogado pelo Decreto 4.887/2003, ndo menos
inconstitucional, porquanto editado com o declarado objetivo de regulamentar
o procedimento para identificagdo, reconhecimento, delimitagdo, demarcagao e titulacao
das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos, matéria para a

qual o art. 68 do ADCT reclama integracdo por meio de lei.

Longe de agir no prol dos interesses dos remanescentes das

comunidades dos quilombos, o que resultou da agdo governamental foi um

verdadeiro desservico a causa destes, protelando a solugdo de problema que de}/
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hé& muito ja poderia ter sido dada por meio de diploma de natureza legal, como\\_”:,,/

de mister, segundo 0 nosso sistema constitucional.
10 - Caréncia de lei em sentido formal

Prova cabal de que o critério de identificacdo das terras
ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos nao pode ficar
ao sabor de normas estabelecidas pelo Poder Executivo, por meio de decreto,
foram ministradas pelos dois decretos ditados com esse objetivo, j& que, pelo
primeiro, as terras em questdo seriam aquelas que haviam sido ocupadas por
quilombos em 1888 e que continuavam por eles ocupadas em outubro/1988
(art. 1.°, pardgrafo tinico), enquanto, pelo segundo, sdo as utilizadas pelos
remanescentes para a garantia de sua reproducao fisica, social, econdmica e

cultural (art. 2.%, § 2.°). O que foi restringido por um, foi ampliado pelo outro.

Matéria dessa espécie, suscetivel de interferir na esfera dos
direitos de terceiros, é fora de davida que ndo poderia ser regulada sendo por

meio de lei em sentido formal, face ao principio constitucional da legalidade.

[L consabido que, no direito brasileiro, o regulamento, de
ordinario, é ato normativo secundéario ¢ que, sem lei, para ele ndo sobra espago,

nao podendo, por isso, inovar na ordem juridica.

Ha inovagdo proibida sempre que se possa afirmar que um
especifico direito, dever, obrigacdo, limitagdo ou restricio incidente sobre

alguém ja ndo estava estatuido e identificado na lei regulamentada.

Certo, 0 nosso sistema juridico-constitucional prevé a figura do

regulamento autdénomo ou independente, quando sua emanacao ¢ indispensdvel

a efetiva atuagao do Executivo em relagio a deterniinadas matérias, definidas como de
e
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sua competéncia, na licao do Min. Eros Grau?, que exemplifica com os arts. 21, X{L -

R

e 84, IX, X e XII, da CF, a que se pode acrescentar, apés a EC 32/2003, o referido

inciso VI, a, do mesmo dispositivo.

Nao configurando, o Decreto 4.887/2003, nenhuma das
hipoteses previstas nos dispositivos autorizadores dos decretos autdnomos ou
independentes, acima enumerados, salvo na parte em que confere atribuigdes a
orgaos governamentais (arts. 3.° capute § 2.%54°%¢ 5.%), ndo ha sendo considerar
que se esta diante de decreto expedido na forma do inciso IV do art. 84 da
Constituicdo, seja, com o proposito de dar fiel execucdo a lei - como, alias,

declarado em seu intréito.
11. As Leis 7.668/88 e 9.649/98

Por mais que se houvessem esfor¢ado: a Advocacia Geral da
Unido (fls. 98/120), a Procuradoria Geral da Republica (fls. 122/142), as pessoas
juridicas que se manifestaram como amici curiae (fls. 146/172), a Federagao dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado do Para - FETAGRI-PARA (fls.
235/256) e o Estado do Para (fls. 285/341); ndo lograram apontar nenhuma lei

que houvesse sido regulamentada pelo referido decreto.

E certo que se alegou tratar-se de regulamento & Lei 7.668/88 -
que mandou constituir a Fundacdo Cultural Palmares, com a finalidade de
promover a preservigio dos wvalores culturais, sociais e economicos decorrentes da
influéncia negra na formagdo da sociedade brasileira (ért‘ 1.9), atribuindo-lhe a
funcdo de realizar a identificacio dos remanescentes das comunidades dos quilombos,
proceder ao reconhecimento, @ delimitacio e a demarcagio das terras por seles ocupadas
e conferir-lhes a correspondente titulacio (art. 2.°, 111, introduzido pela MP 2.216-

37/2001); e a Lei 9.649/98 - que confere competéncia ao Ministério da Cultura

P EROS GRAU, O direito posto ¢ o direito pressupcsto, 2°.
ed. Malheiros, p. 188.
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para aprovar a delimitagio das terras dos remanescentes das comunidades dos _

quilombos, bem como determinar as usas demarcacdes (art. 14, IV, ¢, também

introduzido pela MP 2.216-37/2001).

Sem muito esforco interpretativo, entretanto, pode-se ver que as
referidas leis, nos trechos transcritos, se limitam a fixagdo da competéncia de
6rgaos da Administracdo, disposi¢des que, de resto, como ja se viu acima,
restaram praticamente revogadas pela transferéncia da competéncia neles
instituida para o Ministério do Desenvolvimento Agrario, por efeito do Decreto

4.883/2003, editado na conformidade do disposto no art. 84, VI, a, da CF.
12. A Convengdo 169 da OIT

Aludiu-se, ainda (fl. 113), a Convencao 169 da OIT, promulgada
pelo Decreto 5.051/2004, que manda adotar o critério da consciéncia para a
determinacdo da identidade indigena e tribal, procurando, com isso, justificar o
critério da auto-identificacio dos remanescentes das comunidades dos

quilombos, preconizado pelo decreto impugnado na inicial.

Com efeito, a referida Convencdo, no art. 1.2, dispde que a
identidade indigena ou tribal devera ser considerada como critério fundamental
para determinar os grupos a que se aplicam as suas disposi¢ées. E, no art. 14.2,
recomenda aos governos adotar as medidas que sejam necessarias para

determinar as terras que os povos interessados ocupam tradicionalmente.

Conquanto se trate de normas supervenientes ao indigitado
Decreto 4.887/2003 e que, por isso, ndo poderiam ter sido por este
regulamentadas, o certo ¢ que, no tocante as terras, a recomendacdo contida no
referido art. 14.2 ja fora atendida pelo constituinte de 1988, ao editar o art. 68 do

ADCT, até o momento carente de integracao legislativa.
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13. Conclusao

Prescindivel mais do que uma simples leitura do Decreto
4.887/2003 para perceber-se que, a par de atribuir competéncia a érgaos da
Administracio - no que guarda conformidade, repita-se, com o referido inciso
VI, a, do art. 84 da CF - define ele remanescentes das comunidades dos
quilombos (art. 2.°), estabelece critérios para sua identificacdo (art. 2.5, § 1.% e
para a identificagdo, medigdo e demarcacdo das terras por eles ocupadas (art.
2°, 8§ 2.° e 3.9, pontos em que, escancaradamente, invade campo reservado a
lei. E, como se ndo bastasse, estabelece as regras processuais a serem, no caso,
observadas pelos orgdos investidos de competéncia para efetivacdo daquelas
medidas (arts. 3.°,8§ 1.°e 3.5, 6% 7.°a 9.°:15 e 17, paragrafo anico), o que s6 a lei

poderia fazer (art. 22. I, da CF).

Admitir como validas essas regras, ¢ reconhecer a
Administracio o poder de ofender direitos de particulares, que se
consubstanciariam, neste caso, v.g.. na identificacdo, demarcacdo e titulagdo,
como de remanescentes das comunidades de quilombos, terras por eles ndo
efetivamente ocupadas; em reconhecer-se como remanescente de tais
comunidades quem jamais as integrou; por fim, em negar-se as qualidades

apontadas a terras e comunidades da espécie.

A vedagdo a que se submetam os administrados a obrigagdes de
fazer ou de nio fazer, salvo mediante lei, prevista no art. 5.°, I, da Constituigao,
destina-se a proteger os individuos contra pretensdes impositivas do Executivo,
porque a razdo mesma do Estado de Direito ¢ a defesa do individuo contra o Poder

Piiblicot.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO, Curso de Direito

Admiristrativo, 19.2 ed. Malheiros, p. 320.



14. O requerimento

Tais as circunstancias, REQUER a Confederagdo da Agricultura
e Pecuaria do Brasil - CNA:

- sua admissdo no processo da acdo em referéncia, na
qualidade de amicus curiae, dado o seu interesse direto na causa, como
entidade sindical de nivel superior, representativa dos proprietarios e

produtores rurais; e

- que, afinal, seja a agdo julgada procedente nos termos do

pedido deduzido na inicial.
Termos em que,

Espera deferimento.

Brasilia, 9\\“ %0[@0 7‘
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