ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL — DNPM

PARECER N9 457/2010/HP/PROGE/DNPM

PROCESSO N.2 48400-000108/2010-82

INTERESSADA: Diretoria de Outorga e Cadastro Mineiro (atual Diretoria de Gestao de

Titulos Minerérios)

ASSUNTO: Consulta sobre os procedimentos legais para a outorga de titulos minerarios
em regibes ocupadas por comunidades quilombolas

1. Areas ocupadas por remanescentes das
comunidades dos quilombos (Constituicao
Federal, art. 68 do ADCT). Auséncia de
impedimento legal ao desenvolvimento de
atividades de mineragdo em terras que ja
foram objeto de titulagao, assim como de
areas ja demarcadas com essa finalidade,
porém, ainda ndo tituladas. Expedicao de
titulos minerarios que independe da adogao
um procedimento especial, com a criagao de
fases, etapas ou requisitos nao previstos
expressamente na legislagao.

Senhor Coordenador de Assuntos Minerarios,

RELATORIO

01. Por meio do Memorando n.2 07/DICAM (fl. 02), foi
formalizada consulta a Procuradoria-Geral, nos seguintes termos:

“Em face dos varios questionamentos de
mineradores sobre possivels restricoes da atividade
mineral em areas quilombolas, da falta de normatizacao
sobre a matéria e da necessidade de maior
conhecimento, por parte dos técnicos da DICAM sobre a
legislacdo que rege as dreas citadas, solicito
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esclarecimentos sobre procedimentos legais para
outorga de titulos minerais em regides regularizadas de
comunidades quilombolas, bem como em areas
demarcadas e ainda ndo homologadas”.

02. Definido o objeto sobre o qual se reclama o parecer,
passa-se a respectiva analise e manifestagao.

FUNDAMENTACAO

03. Atenta a necessidade de preservar a memobria dos
grupos formadores de nossa identidade nacional e de fazer justica
histérica aqueles que resistiram a opressao da escravidao, a Constituicao
Federal estabeleceu:

TiTULO VIII
Da Ordem Social

CAPITULO III
DA EDUCACAO, DA CULTURA E DO DESPORTO

Secdo II

DA CULTURA
Art. 216.
§ 5° - Ficam tombados todos os documentos e os sitios
detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos.

TITULO X

ATO DAS DISPOSIGOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

Art. 68. RAos remanescentes das comunidades dos
quilombos que estejam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o
Estado emitir-lhes os titulos respectivos.
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04. O tratamento dado pela Carta Politica aos ™
remanescentes dos quilombos foi, portanto, estruturado em duas
dimensodes distintas, o que torna recomendavel sejam os mandamentos
constitucionais analisados separadamente, a fim de estabelecer as
correspondentes implicacdes em relacdo a outorga de titulos minerarios.

Do tombamento instituido pelo artigo 216, § 5.2 da Constituicao

05. Desde 05 de outubro de 1988, por forca do disposto no
artigo 216, § 5.2 da Constituicao, encontram-se sob especial regime de
preservacao (tombamento) “fodos os documentos e os sitios detentores

de reminiscéncias historicas dos antigos quilombos”.

06. O dispositivo em apreco tratou, portanto, de “objetos
materiais, ndo vivos, isso ficando bem claro quando se /é que os bens

protegidos sao documentos e sitios"*.

07. Logo, foram tombados os lugares e terrenos que
apresentem vestigios fisicos de ocupacdes passadas, ou melhor, que
abriguem objetos, monumentos ou construgdes que restaram dos antigos
guilombos?.

08. A instituicdo da medida protetiva pela via constitucional
ndo deve causar perplexidade. Embora, segundo Hely Lopes Meirelles’, o
tombamento seja, essencialmente, ato administrativo da autoridade
competente, e ndo funcdo abstrata da lei, no caso sob exame a proépria
Constituicdo cuidou de declarar o valor cultural de determinados bens e
Sua sujeicdo a regime especial de preservacgao.

' Castro, Adler Homero Fonseca. Quilombos: comunidades e patriménio. Disponivel em

http://www.labjor.unicamp.br/patrimonio/materia.php?id=55. Acesso em 28 de maio de 2010)

% (cf. Carneiro, Ricardo. Desenvolvimento de atividades minerarias em dreas dotadas de interfaces territoriais
com comunidades remanescentes de quilombos. In: Souza, Marcelo Mendo Gomes de (coord.). Direito minerario
em evolugdo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2009, pp. 101 e 103).
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09. Quando oriundo diretamente da lei, como na hipotese
sob exame, o bem atingido “pode ficar diretamente subordinado somente
ao conteddo dessa lei ou as normas ja estabelecidas genericamente para
a protecdo dos bens culturais”®.

10. Assim, na auséncia de disposicdo em sentido contrario, é
licito entender que, ndo obstante a instituicdo da tutela pelo texto
constitucional, os bens tombados pelo artigo 216, § 5.2 subordinam-se as
disposicoes ja estabelecidas pela legislagao infraconstitucional relativas a
protecdo de bens culturais, sobretudo aquelas constantes no Decreto-lei
n.2 25, de 30 de novembro de 1937.

11. Por isso, no tocante & expedicdo de titulos minerarios
que tenham como objeto areas que interfiram com sitios tombados nos
termos do citado dispositivo constitucional, se aplicam as consideracoes e
conclusées lancadas no PARECER N.2 456/2010/HP/PROGE/DNPM, de 15 de
setembro de 2010.

Da mineracdo em areas de propriedade de remanescentes das
comunidades de quilombos — art. 68 do ADCT

12, Conforme sugerido no inicio destas consideragoes,
existe uma clara distincdo entre os objetos tratados pelo art. 216, § 5.2 e
pelo art. 68 do ADCT.

13. O primeiro, que encontra-se na parte permanente da
Constituicdo, declarou tombados os documentos e o0s sitios que
contenham resquicios fisicos de objetos, monumentos e construgdes
relacionados aos antigos quilombos, subordinando-os, portanto, a um
regime especial de uso.

14. O segundo reconheceu aos remanescentes das
comunidades dos quilombos a propriedade das terras que estivessem
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ocupando, pelo menos até 05.10.88, impondo ao Estado o dever d;e,_;--
expedir os respectivos titulos.

15. O alcance deste Ultimo dispositivo é, sem dulvida,
influenciado pelo fato de se encontrar inserido no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, cujas caracteristicas sao assim expostas por
Raul Machado Horta®:

“4 técnica de redacdo das Disposicées Transitorias é diversa da
técnica redacional da parte permanente. (...) Os temas sdo tratados
indistintamente, sem a preocupacdo de ordenacdo, unidade e
sistematizacdo. F o terreno do depdsito residual, da miscelinea e da
mistura normativa. O traco que aproxima as normas heterogéneas é
a temporariedade e a transitoriedade. Sdo normas que véo
desaparecer. Esse desaparecimento que as torna mais efémeras ou
de menor duracdo no tempo aadviré do prazo fixado para
cumprimento de atos ou de determinacées do constituinte, pela
sucumbéncia no tempo do direito, da garantia ou da situacdo
assegurada aos respectivos titulares e que findardo com eles.
Norma permanente nas Disposicées Transitorias é nora andmala
(...)." (énfase acrescentada)

16. Em percuciente estudo do tema, Kley Ozon Monfort Couri
Raad® apresenta importantes consideragdes acerca da natureza juridica do
ADCT, elaboradas por notdveis juristas, as quais sao transcritas a seguir,
naquilo que interessa ao presente parecer:

“3. Lé-se em WOLGRAN JUNQUEIRA FERREIRA, /7 COMENTARIOS
A CONSTITUICAO DE 1988, JULEX LIVROS, 12 edigdo, 1989, 3¢
volume, pps. 1187:

As normas que compdéem o Ato das Disposicdes Transitorias nao
deveriam criar direitos posteriormente ao periodo de transicao, nem
devem ser invocadas na interpretacdo do texto propriamente dito.
Realizados os fatos nelas previstos, essas normas sdo _como se nao

mais __existissem; ndo poderdo ser aplicadas aos fatos

supervenientes.”

° Estudos de direito constitucional. - Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 327.

® Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias. Natureza Juridica. Biblioteca Digital da Cémara dos
Deputados: 2005. Disponivel em:
http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/1381/ato_disposicoes_raad.pdf?sequence=1. ACesso
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“4, Na pena sempre precisa de JOSE AFONSO DA SILVA, em
APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS, Malheiros
Editores, Sdo Paulo, 52 edicao, 1998, pps. 204 e ss., as disposicdes
transitérias reinem conjunto de normas, em geral separado do
corpo da Constituicdo (como na CF de 1946 e na vigente), com
numeracgao propria de artigos, que é de melhor técnica, pois trata-se
de “regular e resolver problemas e situacoes de caréater transitério,
geralmente ligados a passagem de uma ordem constitucional a
outra”.

“E prossegue:

“As normas das disposicoes transitorias fazem parte integrante
da Constituicdo. Tendo sido elaboradas e promulgadas pelo
constituinte, revestem-se do mesmo valor juridico da parte
permanente da Constituicdo. Mas seu cardter transitério indica que
regulam situagdes individuais e especificas, de sorte que, uma vez
aplicadas e esgotados os interesses requlados, exaurem-se, perdendo

a razao de ser, pelo desaparecimento do objeto cogitado, ndo tendo,
pois, mais aplicac&o no futuro.

Exemplo tipico € a regra constante do art. 1° do Ato das
Disposicées Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal: “O
Presidente da Republica, o Presidente do Supremo Tribunal Federal
e os membros do Congresso Nacional prestardo o compromisso de
manter, defender e cumprir a Constituicdo, no ato e na data de sua

promulgacdo”. Foi aplicada. Sua eficdcia transitoria operou-se

completamente. Esgotou-se. Ndo € mais norma juridica, mas

simples proposicdo sintdtica com valor meramente historico. Assim

sdao, em geral, todas as que figuram no Ato das Disposicoes
Transitérias. Muitas ja se esgotaram. Outras vdo se esgotando aos

pOUCOS.
Sdo normas que requiam situacdes ou resolvem problemas de

excecdo. Por isso, os autores entendem que de seus dispositivos nio

se pode tirar argumento para interpretacdo da parte permanente da

Constituicdo. De uma solucdo excepcional para _situacdes

excepcionais seria absurdo extrair argumentos para resolver
situacbes e problemas de cardter geral e futuros.” (grifos
acrescentados).

e

LZ. Portanto, é licito entender que uma vez aplicado o
preceito, isto é, expedido o titulo indicado pela norma do artigo 68 do
ADCT em relacéao a determinado remanescente das comunidades dos
quilombos, a sua eficacia terd operado completamente no que se refere
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esgotando”, na medida em que forem expedidos os documentos dg
reconhecimento de dominio. ‘ -

18. Dai resulta ndo ser correto postular que a norma do
artigo 68 irradie mais efeitos do que aquele previsto no texto, qual seja o
de simplesmente reconhecer a propriedade das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades quilombolas e de expedir os respectivos
titulos de propriedade’. Extrair maiores consequencias de dispositivo com
o referido teor e localizagao nao pode ocorrer sem desvirtuamento de sua
finalidade e desrespeito a orientacées da melhor doutrina a respeito da
natureza juridica das normas transitérias da Constituicao.

19. Nao deve passar despercebido o fato de que o texto
constitucional, ao estabelecer o dever de expedir os titulos de dominio, o
fez sem qualquer ressalva ou condicdo limitadora da propriedade a ser
reconhecida pelo Poder Publico, nao se podendo extrair do dispositivo
mais do que ele contém.

20. Na auséncia de qualquer ressalva ou qualificacao
especial da propriedade assim reconhecida, o dominio instituido pela
Constituicao, seja coletivo ou individual, deve ser compreendido como
apto a garantir a seu detentor as prerrogativas e responsabilidades
préprias do instituto, como se acham delineadas no Cédigo Civil, nos

dispositivos abaixo transcritos:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar
e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
quem guer gue injustamente a possua ou detenha.

§ 12 0 direito de propriedade deve ser exercido em
consonadncia com as suas finalidades econdmicas e socilais

e de modo que sejam preservados, de conformidade com o

" A propésito, também n&o parece correto pretender que a norma do artigo 216, § 5.2, do Texto Constitucional
seja invocada para justificar a imposicdo de restricbes a mineragdo em terras cujo dominio tenha sido
reconhecido pelo art. 68 do ADCT, uma vez que o primeiro dispositivo referido tem aplicacéo restrita a hipdtese
que menciona. Nesse sentido, afiguram-se pertinentes as seguintes consideracées de Ricardo Carneiro (obra
citada, pp.. 101):

“E bom, no entanto, esclarecer que este dispositivo [CF/88, art. 226, § 5.°] ndo vai a tanto de irradiar
seus efeitos genericamente sobre a integralidade dos territérios negros considerados, por isso que
limitando sua abrangéncia aos registros documentais identificdveis, bem como aos resquicios fisicos
de objetos, monumentos ou construgdes relacionadas as aldeias e povoados de escravos fugitivos.
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estabelecido em lei especial, a flora, a £fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecoldégico e o patriménio
histérico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar
e das aguas.

§ 2° Sac defesos o0s atos que ndo trazem ao proprietdrio
gqualgquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela

intencdo de prejudicar outrem.

Art. 1.230. A propriedade do solo néo abrange as jazidas,
minas e demals recursos minerais, os potenciais de
energia hidrdulica, os monumentos arqueocldgicos e outros

bens referidos por leis especiais.

21. N3o existe, pois, razao para se impedir um
remanescente de comunidade quilombola beneficiario de titulo de dominio
expedido em conformidade com o art. 68 do ADCT de fazer valer os
atributos dominiais inerentes a posicao que desfruta, a saber, a faculdade
de utilizacdao da coisa como melhor lhe convier, retirando dela todas as
vantagens que puder propiciar (jus utendy); a prerrogativa de fazer valer a
coisa frutificar e produzir rendimentos ou ganhos (jus fruend)); e, por fim,
a possibilidade de dar a coisa do destino desejado (jus abutend)),
respeitando, em qualquer situagdao, a fun¢ao social da propriedade e
preservando, na forma posta pela lei, os bens ambientais e culturais
merecedores de especial protecao (CF/88, art. 5.2 XXlil; CC, art. 1.228, §
1.9).

22, Cumpre lembrar que a fungao social da propriedade
também é atendida quando esta é objeto de uso racional e compativel
com as caracteristicas geoldgicas do imovel, ou seja, quando o dominio &
exercido respeitando sua vocag¢ao mineral.

23. A mineracao, embora por op¢ao constitucional seja
franqueada, mediante autorizacdo e concessao, a particulares, é atividade
gue visa e se submete ao interesse nacional, que deve ser respeitado e
perseguido acima do interesse privado ou restrito de grupos especificos.
Ndo é sem razao que, por forca de lei, o aproveitamento das jazidas
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minerais é considerado de utilidade publica, conforme indica o seguinte

. /":‘ - »

dispostivo do Decreto-iei n.? 3.365, de 21.06.1941:

Art. 5% Consideram-se casos de utilidade publica:
f) o aproveitamento industrial das minas e das

jazidas minerais, das aguas e da energia hidraulica;

24, Logo, se em parte da propriedade quilombola se
encontrar inserida bens tombados pelo art. 216, § 5.2 da Constituicao
Federal, ao titular do dominio caberd cuidar para que sejam preservados
0s resquicios histéricos ali encontrados, abstendo-se de condutas
contrarias a esse fim. Por outro lado, se no mesmo local se vislumbrar a
existéncia de jazimento mineral com potencial de exploragao, nao se
podera impedir o proprietario de celebrar acordo para pagamento de
renda pelo detentor da autorizacao de pesquisa ou para estabelecer a
forma de pagamento da participacao que lhe for devida nos resultados da
lavra (Cédigo de Mineracao, art. 11, ‘b’ e 27) e de outras importancias que
porventura sejam devidas, sob pena de se esvaziar indevidamente a
amplitude do direito de propriedade garantido pela Disposicao Transitéria
acima aludida, bem como de se criar 6bice indevido ao desenvolvimento
de uma atividade de utilidade publica, que se realiza no interesse nacional
(CF/88, art. 176, § 1.9).

25. Segundo autorizada doutrina, o § 2.2, do art. 1.228 do
Cédigo Civil indica que “o exercicio do direito de propriedade deve ser
marcado por um critério de normalidade e utilidade. Em virtude do
primeiro, deve o proprietario fazer tudo o que ndo estiver vedado em lej,
e, quanto aquilo que a lei permite, tem de ser exercido dentro de uma
faixa de razoabilidade e sem que caracterize abuso. (...). De outra banda,
deve o proprietario utilizar a coisa dentro das fronteiras da utilidade que
dela puder extrair, abstendo-se de atitudes que nao lhe trazem qualquer
comodidade ou utilidade (... P".

26. N&o se justifica, por conseguinte, permitir, por exemplo,
a um pequeno agricultor, de cuja relagdo com a terra depende sua
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sobrevivéncia, obter acordo quanto ao pagamento de renda ou
indenizacdo pelo uso de area sob seu dominio por titular de pesquisa ou
lavra e negar o mesmo direito a um remanescente de comunidade de
quilombo que teve a propriedade do solo reconhecida pela Lei Maior.

21. Impende salientar que a norma do artigo 17 do Decreto
n.2 4.887, de 20 de novembro de 2003° limita-se a estabelecer o carater
coletivo e indivisivel do titulo de dominio, assim como a inalienabilidade
da propriedade, o que nao impede a formalizagao de acordo entre a
comunidade proprietdria das terras e o minerador para exploragaco dos
recursos minerais ali existentes, caso em que a propriedade do solo &
sempre conservada'®, ndo obstante quais quer pagamentos que sejam
ajustados ou efetuados a titulo de indenizagao, renda ou participagao no
resultado da lavra.

28. Deve-se, pois, reconhecer que nao ha impedimento legal
ao exercicio de atividade econbmica em area de propriedade de
remanescentes de comunidades quilombolas. Qualquer restricdo a
utilizacdo e destino das terras assim tituladas, ainda que a pretexto de
preservar o patrimoénio histdrico, somente pode ocorrer, como visto acima,
de conformidade com os termos de lei especial. Cumpre observar que a
Constituicao nao apresenta qualquer dispositivo que permita antever a
instituicdo de um tombamento ou medida especial de protecao sobre as
areas a serem tituladas aos remanescentes de quilombos, ao contrario do
gue ocorreu com 0s resquicios materiais das antigas comunidades de
escravos.

S“Art 17. A titulacdo prevista neste Decreto serad reconhecida e registrada mediante outorga de titulo coletivo
e pro-indiviso as comunidades a que se refere o art. 2, caput, com obrigatdria insercdo de cldusula de
inalienabilidade, imprescritibilidade e de impenhorabilidade.”

L propriedade nao é transferida nem mesmo quando a indenizacao equivaler ao valor venal do imove,
conforme lembra William Freire. Rio de Janeiro: Aide, 1995, p.74):

" A pesquisa ndo exclui, necessariamente, a posse direta do superficidrio, se com esta for compativel.
Havendo incompatibilidade absoluta, serd considerada a ocupacdo integral da drea, para fins de
indenizacao.

Em caso de indenizacdo equivalente ao valor venal do/ imdvel, o dominio da superficie ndo se
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29.

Ademais, o exercicio de atividade econ6mica de forma

sustentavel é compativel com o direito dessas comunidades a melhoria da

qualidade de vida, razdo adicional para nao se vislumbrar obstaculos

intransponiveis ao desenvolvimento da mineracdo em suas terras, haja

vista quer a atividade mineral proporciona a devida renda pela ocupacao e

participacao nos resultados da lavra ao proprietario das terras exploradas.

30,

Por conseguinte, merece acolhida a opiniao de Ricardo

Carneiro (obra citada p. 103), expressa nos seguintes termos:

31.
pesquisa ou

“Por esse modo, inexistindo na CR/1988 qualgquer
sorte de tombamento automadatico e abrangente das
areas reclamadas por aqueles grupos étnico-racialis -
recaindo esta ferramenta, pelo contrdrio, apenas sobre
0s vestigios historicos das ocupacoes passadas -,
nenhum obstaculo aprioristico e inamovivel se levanta
contra o desenvolvimento de atividades minerarias
nessas por¢oes geograficas, mesmo em se tratando de
glebas demarcadas ou eventualmente ja tituladas em
nome das comunidades.

Registre-se, ademais, em reforco ao entendimento
acima delineado, que o proprio texto constitucional, em
hipdtese bastante semelhante sob o aspecto etnografico
- ainda que quanto a este tema nao se fale em
tombamento -, admitiu a industria da mineragdo até
mesmo quando as jazidas se localizarem nas terras
tradicionalmente ocupadas por populacdes indigenas —
merecedoras de regime tuitivo diferenciado -, nao
havendo, destarte, motivo suficente para que, com base
em idénticos fundamentos, ndo se admita o exercicio da
lavra nas glebas de Interesse das coletividades
quilombolas.

E necesséario salientar que a outorga de autorizacdo de

lavra em terras de propriedade de remanescentes de

comunidades dos quilombos também ndo impde a observancia de um

¥
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procedimento especial, distinto do que é seguido em outras situagdes,
seja em funcdo das prerrogativas inerentes ao dominio reconhecido
constitucionalmente, ja apontadas anteriormente, seja em razao da
inexisténcia de dispositivo legal que imponha condi¢des diferenciadas em
situacdes da espécie.

32, A proposito, impende ressaltar que nao se aplica aos
remanescentes das comunidades dos quilombos as disposicoes da
Convencado n.2 169 da OIT, sobre povos indigenas e tribais, cujo texto foi
aprovado pelo Decreto Legislativo n.2 143/2002, sendo, ainda, promulgada
pelo Decreto n.2 5.051, de 19.04.2004.

33. Segundo a referida Convencao (artigo 1), “povos tribais”
sao aqueles encontrados “em paises independentes, cujas condicoes
sociais, culturals e econdmicas os distingam de outros setores da
comunidade nacional, e que sejam regidos, total ou parcialmente, por
seus proprios costumes ou tradicoes ou por legislacdo especial’.

34. Trata-se, como se vé, de definicdo vaga a exigir do
intérprete extrema cautela e uma criteriosa aplicacdo, a fim de se evitar
um alcance demasiado largo, incompativel com a finalidade da norma.

35. O conteldo da disposicao é taoc abrangente que poderia
incluir boa parte da populacao brasileira. Uma exegese menos estrita
poderia resultar, com pequeno esfor¢o de imaginacao, no enquadramento,
no campo de aplicagdo da convengado internacional em apreco, de um
numero consideravel de comunidades que formam a nacao brasileira,
como, por exemplo, seringueiros, ribeirinhos amazbnicos e nao-
amazonicos, pantaneiros, jangadeiros, populacdes tradicionais do Vale do
Jequitinhonha, sertanejos e vaqueiros do agreste, babacueiros ou
guebradeiras de coco de babacu, "‘povos’ do semiarido e do cerrado, entre
inGmeros outros de uma lista interminavel de grupos que, de certa forma,
vivem em condigdes sociais, culturais e econdmicas que os distinguem,
ainda que parcialmente, de outros setores da comunidade nacional, e que
possuem costumes e tradicdes peculiares, mas que, em comum, incluem
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caracterizado por suas dimensdes continentais e pela diversidade cultural
de seu povo, a aplicacao irrefletida do conceito estabelecido na
Convencao sob analise o ampliaria de tal forma que alcancaria parte
consideravel da populacao rural de baixa renda, além de outros grupos
denominados ‘tradicionais’, e acabaria fazendo do Brasil um aglomerado
de ‘povos tribais’ e indigenas, sujeitando-se, assim, a maior parte do
territério nacional e das comunidades que o ocupam a um regime de
disposicoes elaboradas para atender a situacdes excepcionais, 0 que,
além de absurdo, certamente inviabilizaria sua aplicacao na pratica!

37. Oportuno, portanto, trazer a memodria a licao de
eminente hermeneuta™:

“179 - Deve o direito ser interpretado inteligentemente:
ndo de modo que a ordem Jegal envolva um absurdo,
prescreva  inconveniéncias, va ter com conclusées
inconsistentes ou impossiveis. Também se prefere a exegese
de que resulte eficiente a providéncia legal ou valido o ato, a
que tome aquela sem efeito, indcua, ou este juridicamente
nufo (1).

Desde que a interpretacdo pelos processos tradicionals
conduz a Injustica flagrante, incoeréncias do legisiador,
contradicdo consigo mesmo, impossibilidades ou absurdos,
deve-se presumir que foram usadas expressoes improprias,
inadequadas, e buscar um sentido eqditativo, /6gico e acorde
com o sentir geral e o bem presente e futuro da
comunidade(4).

O intérprete ndo traduz em linguagem clara 56 o que o
autor disse explicita e conscientemente; esforca-se por
entender mais e melhor do que aquilo que se acha expresso,
o0 que o autor inconscientemente estabeleceu, ou é de
presumir ter querido instituir ou regular, e ndo haver feito nos
devidos termos, por inadverténcia, lapso, excessivo amor a
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36. Assim, em razdo das particularidades do pais,
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concisdo, Impropriedade de vocdbulos, conhecimento
imperfeito de um instituto recente, ou por motivo semelhante

(5)n.

38. Por isso, deve-se considerar como passivel de
enquadramento no conceito de ‘povos tribais’ apenas aquelas
comunidades que, em funcdo de uma existéncia autbnoma e diferenciada,
tenham gerado uma especificidade sociocultural, refletida principalmente
na lingua, religiao e costumes (modo de agir), de tal maneira diferenciada
gue as tornem inconfundiveis com o restante da sociedade brasileira, o que
nao parece ser o caso das comunidades ditas quilombolas, cujo modo de
ser nao s6 apresenta variacées conforme a necessidade de sobrevivéncia
e os costumes das regides onde estao inseridas, mas inclui manifestacoes
gue nao sao estranhas a parcela significativa da populacao brasileira
(especialmente da que vive em areas rurais) como, por exemplo, a pratica
de um catolicismo sincrético, de cultos de origem africana que possuem
adeptos em todo o territério nacional, e até de cultos denominados
evangélicos por determinados grupos, bem como atuacao de parteiras,
benzedeiras e rezadeiras, medicina raizeira, alimentacao baseada na
farinha de mandioca, cultivo de lavouras de subsisténcia etc.

39. Essa realidade é percebida em estudo efetuado por
José Augusto Drummond e José Luiz de Andrade Franco, respectivamente,
professor e pesquisador vinculados a Universidade de Brasilia, nos
seguintes termos:

“Para compreender os confiitos em questdo, enfocamos o debate
sobre populacoes tradicionals, entre elas os quilombolas. O nosso
pressuposto foi de que este debate é motivade por uma
preocupacdo sauddvel com o resgate da divida social, acumulada
em virtude da historica falta de efetividade de alguns dos chamados
direitos universais. Essa preocupac¢do, ne entanto, tem se
expressado na tendéncia de se imprimir um cardter de seletividade
ou de particularizacdo a varias politicas publicas no Pais, na
esperanca de gque elas produzam efeitos imediatos para
determinados grupos. 530, portanto, politicas desenhadas de forma
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40.

grupos sociais que, embora especificos, tém uma identidade que nem

sempre € clara. (...).

“(...). Isso se assocla a uma op¢ao pela abordagem setorizada e
seletiva das politicas publicas, voltadas para grupos de interesses
identificados com base em critérios nem sempre coerentes e gue
favorece apenas alguns setores sociais. {(...).

“Outro detalhe relevante € que esse tipo de reinvindica¢do € uma
consequéncia da expansdo da moderinidade, que afeta cada vez
mais a perspectiva, as expectativas, o0s estilos de vida e
comportamento de todos os grupos sociaisi do Pais. Isso vale
inclusive para essas populacoes tradicionais, que agora se mostram
dispostas a adotar um modo de vida distinto. Isso passa pelo seu
maior grau de integracdo a sociedade nacional envolvente. Aqui
teriamos um paradoxo de uma maior integragdo dos tradicionais a
modernidade estar sendo tentatada, em alguns casos, pela via de
uma espécie de ‘isolamento legal”.

Esta mescla € visivel, inclusive, em vdrias outras dimensdes da vida
de muitas dessas comunidades tradicionais - as suas opcoes
religiosas, a sua integra¢do ao mercado, o seu uso de servicos
publicos de educacdo, saude, previdéncia social e justica etc. Além
disso, elas sdo motivadas pela obtencao do que percebem como um
ativo econémico - a terra - associado ao acesso a subsidios e
recursos financeiros diferenciados que surgiram para contemplar
populacdes tradicionais e quilombolas. O peso desse tipo de
incentivo econémico para adocdo/aceitacdo de um rotulo étnico ndo
deve ser substimado.

“(...). No entanto, a observa¢do dos fatos e dos processos mostra que
os tradicionais reinvindicam também direitos modernos e que, antes
e além disso, eles mesmos estdo imersos em varias dimensdes da
cultura e das instituicées modernas (...). Quanto mais modernos,
menos eles sdo tradicionais e mais eles sao - ou devem ser -
cidadaos.

"2 (énfase

acrescentada).

A prépria definicdo de remanescentes das comunidades

dos quilombos dada pelo artigo 2.2 do Decreto n.2 4.887, de 20 de
fevereirro de 2003 (“grupos-etnicos-racials, segundo critérios de auto-

12 Excerto da conclusdo dos artigos “Terras de Quilombolas e Unidades de Conservagdo: Uma discusséo
conceitual e politica, com énfase nos prejuizos para a conservacdo da natureza”; “A invengdo de um Quilombo
no Pargue Nacional do Jau: a arte de semear conflitos”; e “Ameacas a biodiversidade nos Parques Nacionals de
Aparados da Serra e Serra Geral: o surgimento de uma suposta comunidade remanescente de guilomba”,
elaborado por iniciativa do Grupo Iguagu, uma associacao informal de conservacionistas, e disponibilizado na

rede

de computadores, no seguinte endereco:

- d



Continuacdo do PARECER N2 457/2010/HP/PROGE/DNPM

atribuicdo, com trajetoria historica propria, dotados de relacoes territoriais
especificas, com presuncdo de ancestralidade negra relacionada com a
resisténcia a opressdo histdrica sofrida"), além de ndo coincidir, em sua
literalidade, com o conceito presente no artigo 1 da Convencao 169, da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), parece realcar caracteristicas
que, por si somente, nao configuram especificidade ou diversidade
sociocultural e econbmica que as distanciem de considerdvel parcela da
comunidade nacional, sobretudo de outras comunidades rurais pobres, a
ponto de justificar a adogao do regime juridico especial e das
prerrogativas que o acordo internacional ao qual aderiu o Brasil busca

implementar.

41. E significativo notar que o mencionado decreto nio faz
gualquer alusao a Convencao da OIT, referindo-se, por outro lado,
exclusivamente ao artigo 68 do ADCT, o que também reforca a concliuséo
de nao haver vinculo mais abrangente entre ambos os diplomas.

42. Ainda que, apenas para argumentar, se admitisse o
enquadramento das comunidades remanescentes de quilombos no
conceito de ‘povos tribais’, nao se poderia ignorar o fato de que as normas
da Convencao n.2 169, especialmente no que tange a ocupacdo e
utilizacdo de terras, nao sao auto-aplicaveis, dependendo de lei ou outros
atos regulamentares para sua aplicacao, o que se depreende do uso de
expressdes encontradas nos seus diversos dispositivos, tais como: “os
governos deverao tomar as providéncias necessdrias para determinar”;
“deverao ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema

juridico nacional”; e 0s governos deverao estabelecer (...)

procedimentos”.

43. Em funcao do que foi apresentado, o que inclui a
auséncia de disposicao legal ou regulamentar instituidora de obstéaculos
ou procedimentos especificos no que tange ao aproveitamento de
recursos minerais, conclui-se que nao ha impedimento ao
desenvolvimento de atividades de mineracao em terras que foram objeto
de titulacdo decorrente de ocupacao por remanescentes das comunidades
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porém, ainda nao tituladas, devendo a expedicdo de alvaras de pesquisa .. _ :
.:h'-__ “)\l _‘."'. ; ;'{

e titulos de lavra ocorrer independentemente de prévia consulta A
referidas comunidades ou aos de drgaos responsaveis pela tutela de seus
direitos, 0 que, obviamente, nao exclui a responsabilidade do minerador
de viabilizar o ingresso na area titulada de forma amigavel ou judicial.

CONCLUSAQO

44. Diante do que foi exposto, sobressaem as seguintes
conclusdes:

a) nao ha impedimento legal ao desenvolvimento de
atividades de mineracao em terras que foram objeto de titulacao
decorrente de ocupagao por remanescentes das comunidades de
quilombos, assim como de areas ja demarcadas com essa finalidade,
porém, ainda nao tituladas;

a) a expedicdo de alvaras de pesquisa e titulos de lavra
para aproveitamento de recursos minerais nas referidas dreas independe
da adocao de um procedimento especial, com a criacao de fases, etapas
ou requisitos nao previstos expressamente na legislacao.

A consideracdo superior.

Brasilia (DF), 15 de setembro de 2010.

/ \
} ] X
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Herbert Pereira da Silva )
Procurador Federal

Matr. 1220847 - OAB(DF) 26842
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DESPACHO
Referéncia: Processo n® 48400-000108/2010-82
1 Endosso o PARECER N9 457/2010/HP/PROGE/DNPM, por

entender escorreito em premissa e conclusao. Ressalto, todavia, que o
fato de se outorgar um titulo minerdrio em drea ocupada por comunidade
guilombola nos moldes do Cddigo de Mineracao, independentemente de
procedimento especial, em nada frustra o objetivo do governo federal de
garantir a posse e promover o desenvolvimento sustentavel das
comunidades remanescentes dos quilombos.

2. Ateé porque embora se reconhegca a intencao
constitucional de preservacdao da memodria dos grupos formadores da
identidade nacional brasileira e do senso de justica histérica aqueles que
resistiram a opressao da escraviddo, de relevo realcar a qualificacao
conferida a atividade mineral como de interesse nacional pela Constituicao
Federal.

3 Submeto a apreciacdo do Senhor Diretor-Geral para que
aprove o presente parecer com forca normativa no ambito da Autarquia,
bem como determine sua disponibilizacdo no sitio eletrénico do DNPM.

4. Encaminhe-se a DIRE.

Brasilia, 27 de setembro de 2010.

/ fl LL—:L.’-': MAAA Lti
ANA SALETT MARQUES GULLI
Procuradora-Chefe
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Departamente Nacional de Producdo Mineral Ministério de Minas e Energia

Despacho

Referéncia: Processo DNPM n®  48400-000108/2010.
Interessado: DNPM — (Diretor da DICAM)

Assunto: Outorga de titulos minerais em areas quilombolas.

Nos termos da manifestagdo da Senhora Procuradora-Chefe,
aprovo com for¢ga normativa no ambito do DNPM o PARECER N°
457/2010/HP/PROGE/DNPM,  em  conseqiiéncia, DETERMINO a
disponibiliza¢ao e divulga¢do do parecer supracitado no sitio do DNPM na
internet, com vistas a torna-lo publico.

Encaminhe-se o presente processo a PROJUR para cumprimento
das ordens acima determinadas, em seguida, 8 DGADM, para arquivamento dos
presentes autos.

Brasilia, 19 de outubro de 2010.

~ é/ ﬂ/_/v,f

(A Gpe |
MIGUET, ANTONIO CEDRAZ NERY

Diretor-Geral/



