Remanescente das comunidades de quilombos: novo tipo de relacao

juridica imobiliaria

Luiz Walter Coelho Filho
Advogado

O Supremo Tribunal Federal validou por interpretacao criativa novo tipo de
relacdo juridica imobilidria’. Esse novo tipo pode ser definido como imdveis
afetados a finalidade de uso compartilhado e conservacao de remanescentes
das comunidades de quilombos alocados a titularidade de respectivas
associacoes. A relacdo juridica formada nao é de propriedade. Trata-se de
bem de uso especial vinculado a titularidade de entidade de direito privado.
A inovacao revoluciona o direito brasileiro pelo efeito pratico de tornar letra
morta garantias constitucionais relacionadas com o direito de propriedade,

além de favorecer a expansao do conflito e disputa sobre a terra.

A conta dos conflitos que estdo surgindo no Brasil em torno sobreposicao dos
territérios quilombolas e comunidades tradicionais sobre as propriedades e
posses deve ser creditada ao Supremo Tribunal Federal. Esse fato & historico
e merece atengao. O conflito ndo existia. Surgiu como possibilidade de grupo
social ou familia obter a partir de posse limitada, o titulo coletivo de todo o
territério do entorno. O caminho magico é o laudo antropoldgico! Importante
repetir: o STF é a causa. O conflito é efeito. A promogdo da inseguranca

juridica é o resultado principal da interpretacao criativa do STF.

No principio, havia apenas as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios,
titularizada como bens da Uniao (CF, art. 20, XI). O conceito desse tipo de
imovel esta definido no artigo 231, §1°: terras habitadas pelos indios “em
carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu
bem-estar e as necessarias a sua reproducéo fisica e cultural, segundo seus

usos, costumes e tradicoes”.

Em seguida, o STF interpretou a matéria das “terras ocupadas pelos

remanescentes das comunidades de quilombos”, previsdo instrumental



contida na Constituicao Federal, artigo 68 do ADCT, cotejando-o com o teor
do Decreto 4.887/2003".

A interpretacao ocorreu na acao direta de inconstitucionalidade 3.239. O
Plenario concluiu o julgamento em 8 de fevereiro de 2018. O Acérdao foi
redigido pela Ministra Rosa Weber. A conclusao foi pela constitucionalidade do
Decreto 4.887/2003. O Acérdao é longo. Tem 353 paginas.

A regulamentacdao consagrada e ratificada pelo STF pode ser enunciada
sinteticamente da seguinte forma: terras ocupadas pelos remanescentes das
comunidades dos quilombos sao aquelas utilizadas para a garantia da "“sua
reproducdo fisica, social, econébmica e cultural”. O titulo de propriedade sera

coletivo e pro-indiviso outorgado as comunidades.

Trés pontos juridicos sdo relevantes na analise do novo tipo de relacdo juridica

imobilidria validada pelo STF:

a) a natureza instrumental do direito constitucional assegurado aos

remanescentes de comunidades de quilombos;

b) o tipo de relacao juridica imobiliaria previsto na Constituicdao Federal

e a interpretacgao criativa do Supremo Tribunal Federal;

c) a ampliacao do objeto juridico denominado na Constituicdao Federal
como “terras ocupadas”, equiparando-o, aparentemente, aos conceitos
de “terras tradicionalmente ocupadas pelos indios”, previsto na CF,
artigo 231, § 19, e territério, previsto na Convengao 169, artigo 13,

item 2.
Esses pontos serdo examinados nos topicos seguintes.

PRIMEIRO PONTO. NATUREZA INSTRUMENTAL DO DIREITO
CONSTITUCIONAL ASSEGURADO AOS REMANESCENTES DE
COMUNIDADES DE QUILOMBOS.

A relacdo juridica constitucional (CF, ADCT, Artigo 68) é potestativa'. O direito
precede o dever. Os “remanescentes das comunidades de quilombos” sao

titulares do direito (poder ou faculdade) de obter o reconhecimento da



propriedade definitiva e respectivo titulo das terras que estejam ocupando. O
Estado é titular do dever de outorgar o reconhecimento da propriedade
definitiva e respectivo titulo.

O Acdérdao definiu essa relagao juridica nos seguintes termos:

"4, O art. 68 do ADCT assegura o direito dos remanescentes das comunidades
dos quilombos de ver reconhecida pelo Estado a propriedade sobre as terras
que histérica e tradicionalmente ocupam - direito fundamental de grupo
étnico-racial minoritario dotado de eficacia plena e aplicagdo imediata. Nele
definidos o titular (remanescentes das comunidades dos quilombos), o objeto
(terras por eles ocupadas), o conteudo (direito de propriedade), a condicao
(ocupacdo tradicional), o sujeito passivo (Estado) e a obrigagdo especifica
(emissdo de titulos), mostra-se apto o art. 68 do ADCT a produzir todos os
seus efeitos, independentemente de integracao legislativa.” (Ementa do
Acdérddo ADI 3239/DF)

A Figura 1 demonstra o modelo logico da relagao juridica constitucional.
Equivale ao padrao declarado na ementa transcrita. Algumas observagoes

auxiliam a compreensdao desse ponto.

Figura 1. Relagdo juridica instrumental: ADCT, Artigo 68.
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Dois aspectos chamam a atencdao no texto normativo dessa relacdo juridica
constitucional: a) o direito reconhecido é de propriedade; b) o objeto juridico
sao as terras ocupadas.

Quanto ao primeiro aspecto, convém lembrar que direito de propriedade é
garantia constitucional e tem definigdao prépria no Cédigo Civil (artigo 1228):
faculdade de usar, gozar, dispor do imodvel e reavé-lo. Questdo
relevante é definir se o STF efetivamente validou relagao juridica imobiliaria
de propriedade ou criou relagao juridica imobilidria de afetacao, algo distinto,

tema que sera examinado no topico seguinte.

No que toca ao segundo aspecto, a ementa transcrita definiu que as terras
sao aquelas “que histérica e tradicionalmente ocupam”. A sutileza dessa
interpretacao teve a finalidade de equiparar ou aproximar o objeto da relagao
juridica da nocao de “terras tradicionalmente ocupadas”, palavra que o
Constituinte empregou para as terras dos indios, mas nao utilizou para as

terras asseguradas aos “remanescentes das comunidades de quilombos”.

Os formuladores da Constituicdo sabiam diferenciar o efeito técnico das
expressoes “terras tradicionalmente ocupadas” e “terras ocupadas”. Enfim, o
STF seguiu na interpretacao ampliativa do objeto do direito, o que também

sera comentado mais adiante.

SEGUNDO PONTO. TIPO DE RELAGAO JURIDICA IMOBILIARIA
PREVISTO NA CONSTITUIGAO FEDERAL E A INTERPRETAGCAO
CRIATIVA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal validou, por interpretacao criativa, novo tipo de
relagao juridica imobiliaria, distinta daquela prevista na CF, ADCT, Artigo 68.
O direito ao “reconhecimento da propriedade definitiva” transformou-se em
“reconhecimento de dominio com afetacdo especial a conservacado de certa
comunidade”. O direito de usar, gozar e dispor que recai sobre certo imovel,
tipico da propriedade, transmutou-se, por obra da criatividade juridica, em
"dever de manter a afetacdo coletiva, pro-indiviso das terras (territdrio) para
uso da comunidade, em regime de inalienabilidade, imprescritibilidade e

impenhorabilidade”, tipico de bens de uso especial ou comum.



O STF julgou constitucional o artigo 17 do Decreto 4.887/2003:

“Art. 17. A titulagdo prevista neste Decreto sera reconhecida e registrada
mediante outorga de titulo coletivo e pré-indiviso as comunidades a que se
refere o art. 29 caput, com obrigatéria insercdo de clausula de

inalienabilidade, imprescritibilidade e de impenhorabilidade.”

A relagao juridica que decorre dessa redacao nao é de propriedade. Trata-se
de relagao juridica tipica de afetacao de imovel a certa finalidade de uso,
cabendo ao titular (associacao) o dever de assegurar o uso comum da terra
e aos “remanescentes”, na sua individualidade, o direito de uso. Pode-se
toma-lo com “patrimdnio” afetado a certa finalidade ou “bem de uso especial”.
As clausulas de inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade

reforcam a auséncia de direito de propriedade.

A transfiguracdao do direito constitucional de propriedade sobre as terras
ocupadas, assegurado aos remanescentes das comunidades de quilombos,
para dever constitucional de afetacdao perpétua de terras ocupadas aos
remanescentes das comunidades de quilombos fica nitida quando se examina
o modelo légico dos dois tipos distintos de relagdes juridicas imobiliarias
(Figura 2).

A relacao juridica que emana da norma constitucional é potestativa, o que é
tipico do padrdao do regime de propriedade. Os titulares dos direitos de
propriedade (remanescentes das comunidades dos quilombos) podem usar,
gozar, dispor e reaver (direito principal, Cddigo Civil, Artigo 1228) as terras
que estejam ocupando (objeto juridico). Os demais sujeitos devem (dever
principal) se submeter e respeitar a titularidade e exercicio do referido direito
principal. Isso é o que esta assegurado na Constituicao Federal e reproduzido

no quadro superior da Figura 2.

O modelo légico do primeiro quadro reproduz relacao juridica que comega no
direito principal e flui na direcao do dever principal. Isso significa relacao de
poder: o titular da faculdade de usar, gozar, dispor e reaver o imdvel sempre
submete o titular do dever, o que configura sempre submissdao do segundo

sujeito ao proprietario (primeiro sujeito). Isso é propriedade!



Figura 2. Relag0Oes juridicas dos Remanescentes e Associagao com terceiros

RELAGOES JURIDICAS DE PROPRIEDADE QUILOMBOLA: O TEXTO E A INTERPRETAGAO DO STF
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A relagdo juridica validada pelo Supremo Tribunal Federal a partir da
interpretacdo do teor do Decreto 4.887/2003 é distinta. Manifesta-se como
relagao juridica obrigacional, padrao tipico para identificar afetacdo de certo
bem ao uso comum ou especial na sua relacdo com terceiros. No modelo
l6gico validado pelo STF, a associacao comunitaria é titular do dever principal
de manter a afetacao coletiva e pré-indiviso das terras que estejam tituladas,
ao uso e gozo da comunidade em regime de inalienabilidade,
imprescritibilidade e impenhorabilidade. Os demais sujeitos devem respeitar
a referida afetacao coletiva das terras que estejam ocupadas (objeto

juridico).

O modelo légico reconhecido pelo STF transfere para a associacao o senhorio
da terra, mas na esséncia o que é titularizado é o dever de conservacao da
terra na afetagdo coletiva e pro-indiviso em beneficio dos remanescentes das
comunidades de quilombo. Na antiga tradicdo senhorial, a associacao é a

guardia da terra e da sua destinacao e finalidade.



A andlise das relagdes juridicas pela perspectiva externa (com terceiros
indeterminados) evidencia que a associacao nao é titular de direito, aqui
entendido como faculdade de manter ou nao a afetagao coletiva, mas do
dever de manter a afetacao coletiva, enquanto conduta Unica e uniforme. Se
na propriedade a faculdade (fazer ou ndo) é inerente ao direito; no regime
da associacao comunitaria, o que existe perante terceiros é apenas o dever
de conservacao. No lado oposto, o dever de respeitar a propriedade ou a

afetacao coletiva é sempre conduta Unica (obrigagao).

Afigura-se possivel examinar essas duas relagdes juridicas (CF e a
interpretada pelo STF) pela perspectiva interna, ou seja, aquela que existe
entre os “remanescentes das comunidades que quilombos” e sua respectiva

associacao.

Figura 3. Relag0es juridicas: “remanescentes das comunidades dos quilombos”

RELACOES JURIDICAS INTERNAS: O TEXTO E A INTERPRETACAO DO STF
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O modelo légico declarado na Constituicao Federal (ADCT, artigo 68) define
como titular do direito de propriedade os “remanescentes das comunidades

de quilombos”. A palavra “remanescentes” tem o sentido substantivo de



indicar pessoas que sucedem no presente antiga comunidade de quilombos.
Em sintese, a palavra sugere certa pluralidade de pessoas. Se existe
pluralidade de pessoas, o direito sera em regime condominial, expressao legal
e aceita do direito de propriedade quando compartilhado entre mais de uma
pessoa. Esse direito em regime de condominio é o que decorre da propriedade

comum entre muitos e esta reproduzido no quadro superior da Figura 3.

O modelo ldgico validado pelo STF transfere para a associacao o senhorio da
terra, titularizado no dever de conservagao da terra na afetacao coletiva e
pro-indiviso em beneficio dos remanescentes das comunidades de quilombo,
€ assegura aos remanescentes 0 uso e gozo das terras, observadas as regras
da afetacdo. Essa relagdo juridica esta reproduzida no quadro inferior da
Figura 3 e é muito semelhante a que existe em qualquer bem publico de uso

comum ou especial.

Esses modelos logicos apresentados servem a ordenacao do raciocinio
juridico e podem nao ser aceitos como expressao de saber juridico
consolidado. Isso nao impede o emprego do bom senso: propriedade consiste
na faculdade de usar, gozar e dispor do imdvel. Construir, dividi-lo ou parcela-
lo, aliena-lo ou constituir 6nus real sdo direitos inerentes ao feixe de direito
denominado propriedade. A perda da posse ou a penhora sobre o imdvel sao

efeitos que podem recair sobre a propriedade. Essa é a regra!

No plano oposto, bens de uso comum ou especial sao aqueles afetados a
certa finalidade e que precisam gozar de certa limitagao no plano da divisao,
da alienacdo, do 6nus, da usucapiao ou da penhora. Esse tipo de relacao
juridica ndo é propriedade, mas outra relacdo imobilidria comandada pelo

regime e rigor da afetacao.

Em conclusdao, o Supremo Tribunal Federal transfigurou a propriedade
quilombola prevista na Constituicao interpretando-a como divino bem de uso

especial, perpétua afetacao ao uso coletivo da comunidade quilombola.

Essa interpretacao desprezou a longa tradigao do STF em respeitar e valorizar
o sentido técnico das palavras, o que estd muito bem langado na ementa do

RE 166772, Relator o Ministro Marco Aurélio, abaixo transcrita parcialmente:



STF. CONSTITUICAO - ALCANCE POLITICO - SENTIDO DOS VOCABULOS -
INTERPRETAGCAO. O conteldo politico de uma Constituicdo ndo é conducente
ao desprezo do sentido vernacular das palavras, muito menos ao do técnico,
considerados institutos consagrados pelo Direito. Toda ciéncia pressupde a
adocdo de escorreita linguagem, possuindo os institutos, as expressdes e 0s
vocabulos que a revelam conceito estabelecido com a passagem do tempo,
quer por forca de estudos académicos quer, no caso do Direito, pela atuagdo
dos Pretérios. (STF, Pleno, RE 166772, Relator(a): Min. MARCO AURELIO,
Julgamento: 12/05/1994; Publicacdo: 16/12/1994)

Atribuem a Napoledo a seguinte frase: “Tenho um amo implacavel, que é a
natureza das coisas”. Essa frase foi citada pelo Ministro do STF Luiz Galloti,
no Acorddo do RE 71758, datado de 14/06/1978. Tornou-se famosa por
exprimir a necessidade de observancia do sentido técnico das palavras na

tarefa de interpretacao juridica.

No contexto dos fundamentos do referido Acérdao, o Ministro Luiz Galloti
arrematou: “Como sustentei muitas vezes, ainda no Rio, se a lei pudesse
chamar de compra o que ndo é compra, de importacdo o que nédo é
importacdo, de exportacdo o que ndo pé exportacdo, de renda o que ndo é

renda, ruiria todo o sistema tributario inscrito na Constituicdo”.

Foi exatamente isso que o STF logrou obter: desfigurou o regime rigido de
garantia e o conceito juridico de propriedade para favorecer e ampliar
previsdao constitucional que estava previsto como direito de propriedade.
Diferentemente da fabula, na qual a montanha pariu um rato, o STF foi
parteiro de nova relacao juridica que terd por efeito consumir lentamente

pedacos da sua mae natural: a propriedade.

TERCEIRO PONTO. AMPLIACAO DO OBJETO JURIDICO DENOMINADO
NA CONSTITUICAO FEDERAL COMO “TERRA OCUPADAS”,
EQUIPARANDO-O, APARENTEMENTE, AOS CONCEITOS DE “"TERRAS
TRADICIONALMENTE OCUPADAS PELOS INDIOS”, PREVISTO NA CF,
ARTIGO 231, § 1°, E TERRITORIO, PREVISTO NA CONVENGCAO 169,
ARTIGO 13, ITEM 2

O Supremo Tribunal Federal além de alterar a natureza da relagdo juridica de

propriedade, ampliou a definicdo do objeto juridico: de “terras ocupadas”
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passou para a nocao de “terras tradicionalmente ocupadas”, atraindo
construcdao que tem origem na tutela assegurada aos indios. Nao se trata
mais de posse, mas terras que sdo necessarias a reproducdo do meio de vida.
Essa magica € uma ilha de boas intengdes cercada de conflitos por todos os
lados.

O sistema de propriedade estd baseado em duas premissas: a posse
enquanto relacdo de fato com o imdvel e a propriedade enquanto titulo
registrado no registro de imoveis. A unido do fato e da forma constitui a base
do direito imobiliario brasileiro. Essa é a rotina dos atos e processos juridicos

relacionados com o imovel.

O STF turbinou o modelo juridico do territério. Aplicado originalmente aos
indios (conforme previsao constitucional), essa nocao de territério foi
ampliada para as relagOes juridicas relacionadas com “remanescentes de

comunidade de quilombos” e de certa forma as “comunidades tradicionais”.

Esse regime de territorio é construgcao tedrica com forte influéncia da
Antropologia. A terra ocupada ndo sera aquela delimitada pela posse, mas a
necessaria a reproducao do meio de vida do grupo social. Essa amplitude ao
recair sobre uma posse comum ou propriedade torna sem efeito juridico o

titulo de propriedade.

A pratica desse regime esta evidenciando sérios conflitos relacionados com
as expectativas de grandes areas, os conflitos inevitaveis e o baixo nivel do
exame dos requisitos legais. Ironicamente, o STF criou o0 caos e deu aos

advogados a oportunidade de media-los.

O laudo antropoldgico com todas as polémicas que giram em torno dele
passou a prevalecer sobre fatos, relacdes, formas e conceitos consagrados de

posse e propriedade.

O direito de propriedade passou ao estado de incerteza porque em qualquer
lugar que reuna grupo social ou familia que possa ou queira se autodefinir
como quilombola, surgird a ameaca e o conflito. Em favor dessa nova casta

social, o Estado disponibilizard Defensorias publicas, Patrim6nio da Unido,
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INCRA, 6rgaos ambientais e de defesa da igualdade e das minorias. O

proprietario serda massacrado pelo Governo.

O Supremo Tribunal Federal concluiu que nao haveria confisco de terra e
nulidade do titulo. Justificou com a possibilidade de desapropriagcao. A
Assembleia Nacional Constituinte debateu a exaustdo as garantias da
propriedade em torno da questao da reforma agraria. O Supremo Tribunal
Federal nao deu muita atengao ao tema, entendeu que era legal entregar a
propriedade ao arbitrio do INCRA, a quem cabera decidir se o titulo tem valor

ou nao.

Em qualquer acao de desapropriagao, o ente expropriante deposita a
indenizagdo em juizo e qualquer discussdo sobre o valor ou titularidade da
terra ocorrera fora da acdao, mas com a garantia do depdsito estabelecida. No
caso quilombola, observem o que diz o decreto validado pelo STF:
“Art. 13. Incidindo nos territérios ocupados por remanescentes das
comunidades dos quilombos titulo de dominio particular ndo invalidado por
nulidade, prescricdo ou comisso, € nem tornado ineficaz por outros
fundamentos, sera realizada vistoria e avaliacdo do imdvel, objetivando a

adocdo dos atos necessarios a sua desapropriacdo, quando couber.”

O exame é prévio e realizado pelo INCRA com amplo arbitrio para a
interpretacdo sobre o valor do titulo: nulidade, prescricdo, comisso e ineficaz
por qualquer outro fundamento. Quem faz esse juizo é o INCRA. Nada pode

ser pior do que isso em matéria de seguranca juridica.
CONCLUSOES

A relacao juridica imobilidria de dominio por afetacdo de territérios
quilombolas, validada pelo Supremo Tribunal Federal, integra fenémeno
sistémico de ampliagao da estatizacdo ou comunizagao das terras com reflexo

sobre as posses e propriedades particulares.

A Estatistica do Mapa de Registro de Imodveis do BrasilV indica que apenas
com unidades de conservacao (18,12%), Indigenas (13,88%),
assentamentos rurais (8,73%) e quilombos (0,33%) a participacdo na area

do territério nacional alcanca atualmente 41,07%, em &rea absoluta, e
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35,18%, em area real, sem sobreposicdao. Nessa conta falta acrescentar
outros tipos de dominio publico, a exemplo de terras devolutas, terrenos de

marinha, terrenos marginais, terras interiores em ilhas.

A tendéncia atual de crescimento de terras estatizadas ou comunizadas é
significativa. Quem atua profissionalmente na area imobilidaria compreende

bem esse vetor de expansao e conflito.

O crescimento de areas afetadas ao uso comum ou especial, de titularidade
publica ou associativa, e os regimes publicos dominicais (terrenos de
marinha, marginais, etc.) incorpora rigidez e exclusao ao regime de uso e
exploracao dos imdveis. Trata-se de 6nus da Sociedade. Manter a afetacao e
segregacao do uso (uso comum ou especial e de certa forma o dominical) é

custo para o Governo.

Esse custo so se justifica quando efetivamente a finalidade publica ou o uso
comum é manifesto: manter o uso comum de uma praia praca, rua, rodovia
ou a afetacao de area verde ou unidade de conservacao. Essa ldgica atende
ao principio da finalidade e funcao social do imdvel, o que resulta em

eficiéncia e racionalidade no uso da terra.

As areas afetadas as comunidades quilombolas no regime rigido de
destinacdo tal qual interpretado pelo Supremo Tribunal Federal ndo é
sustentavel no longo prazo. Essas afetagdes serdao convertidas em regimes
artificiais de propriedade de natureza senhorial, na qual a finalidade principal
sera a exploracdo patrimonial da terra. Nao é possivel vestir a roupa de
afetacdo em terras que nao sdo efetivamente vocacionadas para esse fim.
Terras que sao vocacionadas para a exploragao, parcelamento e transmissao

nao cabem na roupa pequena da afetacao e limitagdes derivadas.

O problema mais grave é o efeito pratico de revogar ou limitar o direito de
propriedade, garantia constitucional arduamente defendida na Assembleia
Nacional Constituinte, a partir de laudos antropoldgicos em procedimentos

administrativos no INCRA.
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Substituir o conceito e a forma da propriedade em prol da nocao de territério
é o fim da ordem constitucional e a criagdo de algo distinto e conflituoso.
Definitivamente, esse tema merece a atengao do Congresso Nacional.

1 0 conceito de Relagdo Juridica Imobili4ria est4d deduzido em artigo do Autor publicado no
Migalhas: https://www.migalhas.com.br/depeso/359041/a-relacao-juridica-imobiliaria

i “Regulamenta o procedimento para identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacéo e
titulacdo das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos de que trata
o art. 68 do Ato das Disposicées Constitucionais Transitorias”.

i pxistem quatro tipos de relacdes juridicas: livre, potestativa, facultativa e imperativa. Esses
conceitos estdo expostos nos seguintes artigos do Autor publicados no Migalhas: a) Ordem das
Condutas e Relacdo Juridica (https://www.migalhas.com.br/depeso/316871/ordem-das-
condutas-e-relacao-juridica); b) Matematica da Conduta Juridica
(https://www.migalhas.com.br/depeso/323139/matematica-da-conduta-juridica); c¢) Os
Conceitos Matematicos de Direito e Dever (https://www.migalhas.com.br/depeso/335666/0s-
conceitos-matematicos-dedireito-e-dever).

IV https://www.registrodeimoveis.org.br/portal-estatistico-registral
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