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Resumo

RODRIGUES, S. M. L. Discricionariedade e litigancia intragovernamental na gestdo de politicas
publicas.

- Gestdo publica. 2016, 165 f. Dissertacdo (mestrado) - Programa de Poés-Graduagdo em
Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagao Internacional, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2017.

Este trabalho tem como objetivo identificar em que medidas os conflitos
administrativos, elevados a condicao de litigancia intragovernamental, impactam na gestao
publica, especialmente na efetivagdo das politicas publicas, gerando empecilhos ao
atendimento dos fins do Estado na consecucdo do bem-estar comum.

Analisa a legitimacdo democrética na investidura do poder politico e a necessidade de
que as politicas publicas, conformadas como proposta prevalente, privilegiando a concepgao
de agéncia, de acordo com a expressao dos politélogos Guillermo O’Donnell e Robert Dahl.

Parte da avaliacdo do ato administrativo, como forma de expressdo da vontade do
Estado e contempla as possibilidades de exercicio da discricionariedade, em contraponto
com a constru¢do democratica.

Ao investigar o contexto gerador da litigdncia intragovernamental propde que os
obstdculos aparentemente oferecidos sejam convertidos em pauta para a constru¢io
gerencial plirima e ampla, perspectiva em que o processo democritico efetivamente se

consolida e se aprimora.

Expressoes e Palavras-chave:
ATO ADMINISTRATIVO. DISCRICIONARIEDADE. GESTAO PUBLICA.
LITIGANCIA INTRAGOVERNAMENTAL. BRASIL.

Abstract



This paper aims to identify in which measures administrative conflicts, elevated to the
condition of intragovernmental litigation, impact on the public management, especially in
the effectiveness of the public policies, generating obstacles to the fulfillment of the ends of
the state in the attainment of the common welfare.

It analyzes the democratic legitimacy in the inauguration of political power and the
need for the public policies, conformed as a prevailing proposal, privileging the conception
of agency, according to the expression of political scientists Guillermo O'Donnell and Robert
Dahl.

Part of the evaluation of the administrative act, as a form of expression of the will of
the state and contemplates the possibilities of exercising discretion, as opposed to the
democratic construction.

In investigating the context that generates intragovernmental litigation, it proposes that
the obstacles apparently offered be converted into a guideline for a broad and plentiful
managerial construction, a perspective in which the democratic process effectively

consolidates and improves.

Expressions and keywords:
ADMINISTRATIVE ACT. DISCRICIONARITY. PUBLIC ADMINISTRATION.
INTRAGOVERNMENTAL LITIGATION. BRASIL
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I. INTRODUCAO

Em alguns anos de experiéncia profissional na Advocacia Publica, observei a
recorréncia de dbices internos a efetivagdo do planejamento administrativo, em razao de
fatores gerados internamente e passiveis de encaminhamento e solucdo, que, ao ndo
produzida, impacta negativamente a engrenagem estatal.

Alguns dos obstdculos para a implementacgdo e efetivacdo de politicas publicas (WU,
2010, p. 107) se configuram no ambito interno da Administracio e eclodem como
empecilhos a atuacdo estatal porque implicam choque de dois encaminhamentos de mesma
natureza, vale dizer, dois movimentos para a efetivacao de politicas publicas gerados como
forcas opostas com relevo e necessidade equiparaveis. Tal cendrio denota o estabelecimento
de uma litigancia intragovernamental, com efeito administrativo deletério.

Neste contexto de apreciagao, a litigancia intragovernamental contemplada decorre
do choque entre providéncias administrativas que visam a efetivar politicas publicas diversas
e que findam se delineando contrapostas, embora geradas no mesmo componente estatal,
integrando programa de governo prestigiado no processo democraticamente composto, uma
questdo atinente ao planejamento e sua execugao.

No exercicio da Advocacia Publica na Administracio pude perceber que a
permeabilidade desta tarefa, atuando em todos os 6rgdos e unidades da federacao, poderia
implicar a possibilidade de uma contribuicdo a satisfacio das politicas publicas, superando
a condicdo que alimenta o ciclo da litigncia intragovernamental.

O plano de governo legitimado pelo processo democrético € alcado ao poder publico
em forma de programa detalhado em politicas publicas cuja efetivacdo serd buscada.
Identifica-se, nessa missdo, a sobreposi¢cdo de atos administrativos decorrente da acdo
publica ndao coordenada, de maneira que medidas divergentes originam-se da mesma origem
estatal.

Na atual configuracdo republicana nacional o elenco dos direitos sociais encontra a
guarida na Constituicdo Federal, ensejando o debate quanto a sua conversdo em politicas
publicas, como sinaliza COSTA (2015, p. 30), arrimado em observacdes de SARAVIA.

A divergéncia nem sempre € identificada ou deflagrada como tal e a contraposicao
tampouco € flagrante, podendo ser configurada por acdes em sentidos diversos, mas gera o

6bice a atuacgdo diante do estabelecimento do impasse administrativo.
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H4 necessidade de avaliagdo do panorama em que se configura o conflito das
disposi¢des administrativas para fazer com isto o contraponto com as possibilidades de
coesdo, articulagdo e cooperagdo entre os atores. A evidéncia da litigancia
intragovernamental como mecanismo de disparo das medidas para o seu encaminhamento é
medida que, quanto mais preliminar, mais colabora para a possibilidade de sua composic¢ao.
Em COELHO e LUCIO (2010) estdo firmados aspectos importantes para a identificacio e
as perspectivas adotadas por esta categoria (litigancia intragovernamental), ao ser apontada,
especialmente, a mediagdo como instrumento de gestao publica.

A litigdncia intragovernamental, tal como apresentada na precedente referéncia,
evidencia a falta de compreensdo do papel da Administracdo e do impacto deletério na
paralisacdo de um modelo que se espera dinamico, seja por marcos temporais, seja pela
necessidade de satisfagcdo social.

Na gestdo de politicas publicas, a litigancia intragovernamental € impasse
significativo, porque implica obstdculos endogenos para a efetivagdo estatal, gerando alto
custo social, diante da execucao incompleta ou insuficiente ou da inexecugdo de politicas
publicas, com impacto orcamentdrio negativo, retrocesso temporal e desgastes
administrativos os mais diversos, enfim diante do estabelecimento de um processo que se
retroalimenta desfavoravelmente.

A questdo em pesquisa € a descricdo e a andlise do cendrio em que este tipo de
conflito surge, bem como estabelecer vinculos analiticos entre o que se denomina como
litigdncia intragovernamental € o seu impacto no conjunto da execug¢do das politicas
publicas.

Este trabalho objetiva investigar o contexto gerador dessa litigincia, identificando os
aspectos que a desencadeiam, com 6nus ao aparelho estatal e geradora de impactos sociais.
Arrola-se como objetivo geral analisar em que medida o poder politico legitimado pelo
processo democritico de ascensdo ao posto estatal, mediante programa de governo
publicizado, pode enveredar no campo da discricionariedade administrativa, especialmente
quando esta impacta na geracao da litigancia intragovernamental, identificada como 6bice a
efetivacao das politicas publicas, porque tende desestrutura-las.

Como objetivos especificos estdo selecionados: (1) delimitar o campo do ato

administrativo discriciondrio e seu cendrio no regime democrdtico; (2) avaliar a
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configuracdo da discricionariedade frente as disputas que se estabelecem em torno das
alternativas estatais alcadas a condicdo de programas, ac¢des e projetos do Estado, com
efeitos na gestdo das politicas publicas; (3) identificar as for¢as motrizes que impactam na
gestdo e contribuem para a configuracdo da litigancia intragovernamental; (4) investigar a
categoria interesse na configuracdo da litigancia intragovernamental e as possibilidades de
seu tratamento, em confronto com a concepcao geradora das politicas publicas que se deve
implementar; e (5) apresentar possiveis de formas de accountability, prerrogativa da
agéncia, no panorama de um processo de coesdo, articulacdo e cooperacao intra-estatal.

O percurso metodoldgico tracado considera um encadeamento sobre concepg¢do de
Estado e democracia, em que esta teria seu requisito de validade numa concepg¢ao daquele,
e as politicas publicas inserem-se com instrumentos de satisfacdo dos objetivos do bem

comum a ser entregue como resultado.

1. Percurso Metodoldgico

A estrutura do Estado se destina a empreender as condi¢des para que a acepgao
politica al¢ada a condic@o de governo viabilize a concretizagdo do bem comum, mediante a
priatica sequenciada de atos administrativos, efetivando compromissos previamente
estabelecidos; para atos, porque estritamente vinculados normativamente, imanentes a
esséncia burocratica, ndo sobejam muitos questionamentos; contudo, para outros, sobre os
quais se detém esta pesquisa, implica observar a possibilidade de alguma plasticidade,
passiveis da capacidade discriciondria do gestor e neste campo em que se delimita a pesquisa.

Nao se trata de perquirir sobre como se compde o Estado ou a respeito de privilégio
desta ou daquela concepg¢ao politica prevalente, mas dar énfase ao encadeamento 16gico que
vincula a capacidade de ocupacdo do espaco do poder e o significado ou a consequéncia
enquanto fomento da atuagao estatal.

Focando os atos administrativos de natureza discriciondria, em que hd espaco para a
eleicdo de condutas administrativas, a investigacdo objetiva esquadrinhar os requisitos de
configuragcdo, os elementos constitutivos, sua origem, ¢ o ambiente de sua geracdo, de
maneira a apontar indicativos de sua pertinéncia com as vontades expressas no

encadeamento democratico antes descrito.



A indagacdo sobre a influéncia volitiva do gestor no momento da implementacgado das
politicas publicas na sua acep¢@o nao apenas juridica, mas tomando em conta a concepgao
politica de GUILLERMO O’DONNELL (2011), para os componentes Estado, agéncia e
democracia, e dos valores da avaliagdo sociologica de ZIGMUNT BAUMAN (1999),
ambiciona este trabalho desenvolver o construto tedrico que sinalize as categorias
indispensaveis para a apreciacdo dos conflitos que se caracterizam na engrenagem que,
embora destinada a efetividade, ndo raro se depara com a adversidade ou o 6bice.

Também merece destaque o substrato em PIERRE BOURDIEU (1999), quanto as
defini¢des de interesse e envolvimento, considerando que em algumas oportunidades os
aspectos nao denotados trazem um impacto significativo, vale dizer, a litigdncia imanente e
nao deflagrada.

Desta forma, a pesquisa terd uma abordagem eminentemente qualitativa, com a
andlise de conteddo cldssica, partindo de uma exploracdo terminoldgica (BAUER e

GASKLL, 2015), pois:

[...] (a) prontidio dos pesquisadores em questionar seus proprios
pressupostos e as interpretacdes subsequentes de acordo com os dados,
juntamente como o modo como os resultados sdo recebidos e por quem sio
recebidos, sdo fatores muito mais importantes para a possibilidade de uma
acdo emancipatéria do que a escolha da técnica empregada (BAUER e

GASKLL, 2015).

Fixa-se a escolha de um modelo monogréfico e histérico (ECO, 2014), que considera

o percurso conceitual estabelecido na bibliografia, portanto, com &énfase no trabalho de

pesquisa, mais que de compilagdo, a ser contemporizado com pelo menos uma avaliagao de

caso concreto em que se logra identificar o contexto trazido pelas narrativas da literatura
selecionada.

Alids, o desenvolvimento desta pesquisa deve ser coerente com o seu despertar,

pautado na experiéncia cotidiana de advocacia a servigo do Estado.



O estudo de caso realizado consistiu e implicou na avaliacdo da atuacdo da
Advocacia-Geral da Unido (AGU)! para a identificaciio dos aspectos em conflitos e proposta
de solugdes possiveis para a configuracdo de obstaculos visando a efetivacdo de politicas
publicas quanto a regularizacdo fundidria de comunidades quilombolas, na forma do Decreto
n°® 4.887 (BRASIL, 2003) a regulamentar o art. 68 do Ato de Disposicdes Constitucionais
Transitérias (ADCT).

O escopo do grupo de trabalho interministerial e informal coordenado pela AGU
tinha, ainda, outra finalidade, relativa a mesma providéncia quanto a demarcagao de terras
indigenas, mas nao se logrou a ado¢do de encaminhamentos factiveis quanto a esta parte de
demanda recebida, o que implica que esta pesquisa esteja centrada na parte da missdo
interinstitucional a respeito da qual houve possibilidade de materializacdo dos efeitos
propostos. Enriquece a narrativa a configuragao de consulta publica prévia a implementagao
das medidas propostas pelo grupo de trabalho, logrando, ainda, o Estado brasileiro uma
primeira incursdo na conduta prevista na parte sexta da Convencao n° 169, da Organizacdo
Internacional do Trabalho (OIT), que prevé a realizacdo de prévia consulta a comunidades
tribais, sobre a implementacao de politicas publicas que de alguma forma as impacte.

Além da pesquisa documental no processo administrativo n° 00400.004590/2007-11,
instaurado para a documentacdo dos trabalhos realizados ao longo de um ano e meio,
promove-se a contextualizagdo com o arcabouco normativo (BECKER, 1999, p. 110) que
fixou o contexto do trabalho, a descri¢do das politicas publicas inter-relacionadas, a fixacao
dos pontos controvertidos e a apreciacao do caso estudado, do seu contexto com a literatura
multidisciplinar.

Para a melhor a apreensdo do estudo de caso, aborda-se a composicdo de grupo de
trabalho para a verificacao de propostas administrativas para conciliagio entre os interesses
de comunidades quilombolas e indigenas em face de questdes relativas a matéria ambiental,
de seguranca nacional e outras imbricagdes de politicas publicas relacionadas com a

regularizacdo fundidria dessas minorias. Investigacdes sobre a razdo de ser do trabalho,

' A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo prevista no art. 131 da Constitui¢do Federal com a competéncia
de realizar a consultoria e o assessoramento do Poder Executivo e a representagdo judicial e extrajudicial dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. Disciplina suas atividades a lei orgénica, Lei Complementar n°
73, de 10 de fevereiro de 1993.
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observagdes sobre o seu desdobramento e sobre as consequéncias mediatas e imediatas das
atividades desenvolvidas (FEYERABEND, 2003, p. 44).

Realizaram-se entrevistas com uma amostragem aleatéria de autoridades?, gestores
publicos que, ainda que por seus representantes, encaminharam as alternativas para que o
resultado configurado trouxesse o relevo politico do cendrio da autocomposi¢do
administrativa eleita como parametro de pesquisa. O formuldrio adotado como propostas
para as questdes levadas as autoridades buscava conhecer as suas impressdes sobre os
trabalhos realizados pela AGU, apreciando os aspectos favordveis e desfavordveis dessa
atuacdo para a pacificagdo da litigdncia que lhe deu origem. A partir das indagagdes
apresentadas como pauta, os entrevistados ficaram a vontade para expor suas apreciacdes,
razao pela qual ndo se solicitou a gravacao de suas falas, exceto quanto a Subprocuradora-
Geral da Republica Deborah Duprat, que fez questao de que sua entrevista estivesse gravada.

Vislumbrada a litigdncia intragovernamental como trava a efetivacdo e a gestao de
politicas publicas, integra este trabalho a feicdlo de uma amostra dos gestores
contemporaneos ao momento republicano de identificagao do conflito comentado do ambito
da Presidéncia da Republica, com a desconcentracdo do comando de alinhamento
administrativo ao Advogado-Geral da Unido, que convocou a primeira conformacio do
grupo de trabalho interministerial e informal e apresentou os resultados conquistados em
reunido entre Ministros e convocada pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Reptiblica.

O poder politico que assume o governo, para o exercicio da atividade estatal tem o
encargo de efetivar politicas publicas da plataforma democraticamente alcada aquela
condicdo pela vontade popular, devendo atuar de maneira a coordenar as forcas na
Administra¢do, inclusive no ambito dos atos administrativos discriciondrios.

Neste exercicio de atribui¢Oes institucionais, a categoria ja consagrada litigancia

intragovernamental (COELHO e LUCIO, 2010) configura obsticulo a ser superado,

2 Autoridades entrevistadas visando obter uma amostra sobre os fatos vividos na condicdo pretérita de:
Advogado-Geral da Unido, Min. José Antonio Dias Toffoli.
Consultor-Geral da Unido Ronaldo Jorge Aratjo Vieira Junior.
Subprocuradora-Geral da Republica, Coordenadora da sexta Camara (Minorias), Deborah Duprat.
Assessora Especial do Ministro, Ministério do Desenvolvimento Agrério, Renata Leite.
Consultora Juridica do Ministério do Desenvolvimento Agrario, Marcela Albuquerque.
Representante da Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Fernando Luiz
Albuquerque Faria.
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especialmente numa perspectiva de gestdo que contemple a alternativa sociotécnica,
abordada por LUCIO, DAROIT, BESSA e ABREU (2014).

H4 um pressuposto de vinculagdo da gestdo das politicas publicas com o
planejamento democrético e a visdo de que o planejamento na Administracdo publica contém
matizes e complexidade préprios.

O acompanhamento e controle deve cotejar o programa de governo efetivamente
eleito nos requisitos que traz O’DONNELL (2011), que vincula conceito como democracia,
agéncia e accountability. O poder a ser exercido pela agéncia d4 vida a primeira dessas
categorias e possibilita a terceira como elemento de confirmacao do processo, uma vez que
a condi¢do democrética viabiliza a escolha, o acompanhamento e a ratificacdo da proposta
politica tracada.

Conciliar este planejamento com as necessidades de composicdo, concertacao e
atualizacdes de forcas politicas intra-estado, pelo dimensionamento das transformacgdes
sociais (demandas) requer um espectro que contemple o contexto liquido, fluido, que
descreve BAUMAN (2014).

A relacdo intragovernamental pressupde a aten¢do ao principio da separacdo
harmonica entre os poderes, a ser concatenada com a ampla participacdo, inclusive e
especialmente do elemento social, alcado a condicdo de ator, em rede, como apresenta
LATOUR (2012).

A quebra dos valores republicanos e democraticos, além de indiscutivelmente
contraproducente ao Estado e gera perniciosos efeitos quanto a efetividade administrativa

com os efeitos orcamentdrios e econdmicos, alertados por O’ DONNELL (2011).



II. O AMBIENTE DE GERACAO DA LITIGANCIA INTRAGOVERNAMENTAL
1. Importantes Conceitos Preliminares: Estado, Governo, Republica,
Democracia, Discricionariedade e Gestao de Politicas Pablicas e Agéncia.

Para uma abordagem a respeito das circunstancias em que despontam a litigancia
intragovernamental € indispensdvel iniciar com uma andlise quanto a alguns conceitos
relacionados ao seu ambiente geracional, como Estado, republica, democracia,
discricionariedade administrativa, gestdo de politicas publicas e agéncia.

Para apresentar um conceito de Estado alguns elementos costumam ser tidos em
conta, como territério, povo e poder politico ou, dependendo da abordagem, governo. Ha
autores que referem, ainda, soberania, que diz respeito com o exercicio de forcas pelo Estado
em relacdo ao ambiente externo. E € a esta tltima a que se atribui a investidura que se outorga
a faculdade/poder de atuar externamente em nome desse Estado.

DALLARI (1998, p. 30) explora esses elementos constitutivos do Estado, ratificando
ndo haver consenso entre os estudiosos, mas deixando antever a complementaridade que
pode ser obtida com a apreciacio adequada das diversas contribui¢des. Alids, a no¢do geral
para tratar a litigdncia em muito ensina a respeito de divergéncia e complementaridade.

Entre esses elementos, invariavelmente, configura-se povo, em ultima instancia o
destinatério, enquanto coletividade, na acdo do Estado e o responsavel pelo empoderamento
da forga politica que se investe na posicdo estatal. Esta reflexdo comporta o relevo da
categoria em elenco em relacdo ao objeto pesquisado.

DALLARI (1998, p. 30), sobre as formas de abordagem, destacou que:

Quanto as notas caracteristicas do Estado Moderno, que muitos autores
preferem denominar elementos essenciais por serem todos indispensédveis
para a existéncia do Estado, existe uma grande diversidade de opinides,
tanto a respeito da identificacdo quanto do nimero. Assim é que SANTI
ROMANO, entendendo que apenas a soberania e a territorialidade é que
s@o peculiaridades do Estado, indica esses dois elementos. A maioria dos
autores indica trés elementos, embora divirjam quanto a eles.

De maneira geral, costuma-se mencionar a existéncia de dois elementos
materiais, o territério e o povo, havendo grande variedade de opinides

sobre o terceiro elemento, que muitos denominam formal. O mais comum

9



¢ a identificac@o desse dltimo elemento com o poder ou alguma de suas
expressoes, como autoridade, governo ou soberania. Para DEL VECCHIO,
além do povo e do territério o que existe é o vinculo juridico, que seria, na
realidade, um sistema de vinculos, pelo qual uma multiddo de pessoas
encontra a propria unidade na forma do direito. J4 DONATO DONATI
sustenta que o terceiro elemento € a pessoa estatal, dotada de capacidade
para o exercicio de duas soberanias: uma pessoal, exercida sobre o povo,
outra territorial, sobre o territério. Com GROPPALLI surge a afirmagdo de
um quarto elemento, que € a finalidade, parecendo-lhe 6bvio, em primeiro
lugar, que as pessoas sé se integram numa ordem e vivem sob um poder,
em funcdo de um fim a atingir; em segundo lugar, o Estado, sendo dotado
de ordem prépria e poder também préprio, € evidente que devera ter uma
finalidade peculiar, que justifique sua existéncia. Por tltimo, ATALIBA
NOGUEIRA procede a um desdobramento da nota caracteristica relativa
ao poder, apontando a existéncia de cinco notas: o territério € o povo,
coincidindo com os elementos materiais; a soberania e o poder de império,
que representam dois aspectos do poder, constituindo, portanto, um
desdobramento do chamado elemento formal, e, além desses, a finalidade,

que indica mais especificamente, como a regulacio global da vida social.

Uma das modalidades de divergéncia acerca dos elementos constitutivos de Estado
¢ exatamente a alternancia na admissao dos componentes poder e governo ou quanto de um
ou outro conceito € mais forte na delimitac@o politica que favorece a atuacao do Estado.

Apreendemos das licdes expostas a delimitacdo de governo como o exercicio do
poder politico na funcdo do Estado e destacamos haver relevo nesta decomposi¢do
conceitual, a fim de que sejam cogitadas as possiveis abordagens e suas implicagdes para
uma construgao tedrica.

LE GALES; VEZINAT (2014, p. 7-8) advertem que Estado € conceito controvertido
e, sob a inspiracdo do modelo weberiano, consignam que o Estado ocidental € uma forma
politica que tem a vocagdo de existir permanentemente, de gerar as contradi¢cdes sociais e
tentar estabelecer uma ordem politica, de reivindicar o exercicio da autoridade e o monopo6lio
da violéncia legitima. Descreve também como um ambiente de enfrentamento de diferentes

grupos de interesse € um emaranhado de institui¢cdes diferenciadas, mais ou menos
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autdnomas e legitimas, de pessoal, regras e organizagdes sobre um territério com fronteiras
estabelecidas.
DAHL; LINDBLOM (1971, p. 29) apresentam como conceito

O Governo € qualquer governo que sustente com &xito a
reivindicagdo de regulamentar com exclusividade o emprego
legitimo da forca fisica para fazer cumprir suas regras dentro de
determinada drea territorial. O sistema politico formado pelos
residentes dessa drea territorial e o Governo dessa drea constituem o

“Estado”.

A teoria geral do Estado e o direito constitucional diferenciam forma de Estado e
formas de governo, esclarecendo SILVA (2016, p. 104-106) que este segundo conceito
guarda relagdo com a “maneira como se dé a instituicdo do poder na sociedade e como se d4
a relacdo entre governantes e governados”, ao anunciar “‘quem deve exercer o poder € como
este se exerce”, sendo tais formas: a monarquia ou a republica, versao simplificada por
Magquiavel a partir de nogdo preliminar de Aristételes, que concebia, ainda, a aristocracia.

Este aspecto quanto a forma de se exercer a relagdo entre Estado e cidadao,
governante e governado € relevante para o conceito democratico que se manuseia nesta
pesquisa, especialmente ao se observar que participagdo, oposi¢ao e intervengao podem ser
realizar na concomitancia do exercicio dos mandatos politicos.

Arrimado na licdo de Ruy Barbosa, SILVA (2016, p. 105) expde que a forma de
governo republicana ndo apenas pressupde a coexisténcia e harmonia dos trés poderes
(Legislativa, Executivo e Judicidrio), mas a escolha dos dois primeiros mediante
procedimento de escolha popular periédico e por tempo determinado e nao vitalicio. Estes
mesmos aspectos sdao considerados, adiante, por O’ DONNELL (2011, 2000, p. 28), ao fixar
como um dos parametros conceituais da agéncia a faculdade participar ativa ou passivamente
desses critérios seletivos para ocupagao dos cargos politicos.

Com a peculiar objetividade contida na sua literatura, KELSEN (1945, p. 364),

sumariza, sobre o Estado:
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Costuma-se classificar o poder do Estado como sendo o seu, assim,
chamado, terceiro elemento. Pensa-se no Estado como um agregado de
individuos, um povo, que vive dentro de uma certa parte delimitada da
superficie da Terra e que estd sujeito a certo poder: um Estado, um
territorio, um povo, um poder. Diz-se que a soberania € a caracteristica
definidora desse poder. Embora se sustente que a unidade do poder € tdao
essencial quanto a unidade do territério e do povo, pensa-se, ndo obstante,
que € possivel distinguir trés diferentes poderes componentes do Estado: o
poder legislativo, e executivo e o judicidrio.

A palavra ‘poder’ do Estado deve ser a validade e a eficicia da ordem
juridica nacional, caso a soberania deva ser considerada uma qualidade
desse poder. Porque a soberania s6 pode ser a qualidade de uma ordem
normativa na condi¢@o de autoridade que € a fonte de obrigagdes e direitos.
Quando, por outro lado, se fala de trés poderes do Estado, o poder é
compreendido como uma fun¢do do Estado, sendo distinguidas trés

fungdes do Estado.

Dado o foco de nossa abordagem, dos trés elementos do Estado, a investigacdo recai
sobre poder, explicado por KELSEN (1945) como decorréncia da validade e eficdcia
juridica, naturalmente porque a sua concepcao estd centrada exclusivamente na concepcao
do direito a respeito do Estado, o poder que ja esta constituido.

Na acep¢do que ora investigamos, € relevante observar poder ainda sob outros
enfoques, especialmente sobre o que impacta para que atinja o patamar normativo, previsto
por KELSEN (1945), que forca atua e como se organiza esta for¢ca ou o0 movimento que logra
alcar a condi¢ao do poder constituido da descri¢ao kelseniana.

DAHL (1956, p. 94-95) apresenta reflexdes sobre as formas de incidir a influéncia
do poder e, apds explorar quatro métodos de sua afericao, concebido como a capacidade de
influenciar, pondera que todos esses métodos podem gerar dedugdes equivocadas, se ndao
empregados com habilidade. Ao observar que hé probabilidade de incurso em alguns erros

e, no proposito de preveni-los, enumera:

1. ndo distinguir claramente entre participar de uma discussio, influenciar

uma decisdo e ser afetado pelas consequéncias de uma decisao.
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2. ndo conseguir identificar o campo ou campos em que determinado
agente & considerado poderoso.

3. Nao distinguir diferentes graus de poder, por exemplo, pelo
equacionamento da proposi¢do de que o poder € distribuido de maneira
desigual nem sistema politico, com a proposi¢io de que o sistema ¢é
governado por uma classe dirigente.

4. confundir o poder passado e o presente de um agente com seu poder
potencial, particularmente pela pressuposicdo de que quanto maior o
recurso politico a que um agente tem acesso, tanto maior deve ser o seu
poder.

5. Equacionar a expectativa de poder futuro de um agente com seu poder
potencial, particularmente por negligenciar as diferencas em incentivos e

habilidades.

Esta questdo vem a ser explorada, inclusive mediante esclarecimento gréfico, em
mais de uma obra de DAHL (1976, p. 11-13, grifo do autor). Arrima-se em nomes de tradicao

para a andlise social e politica, ao encaminhar que:

Desde os tempos de Aristételes acredita-se que uma relacdo politica devia
implicar de algum modo a autoridade, o governo, o poder. Assim, por
exemplo, um dos mais importantes socidlogos modernos, o alemao Max
Weber (1964-1920), afirmou que uma associacdo devia ser considerada
politica na medida em que “a implementagdo da sua ordem é levada a cabo
continuadamente, dentro de certa drea, mediante a aplicacdo e a ameaca da
forca fisica por parte de uma certa drea, mediante a aplicacdo e a ameaca
da forga fisica por parte dos administradores”. Portanto, embora Weber
tenha acentuado o aspecto territorial da associacdo politica, do mesmo
modo como Aristételes ele especificou que uma relagdo de autoridade ou
de governo constituia uma das suas caracteristicas essenciais.

Para dar um dltimo exemplo, um importante cientista politico
contemporaneo, Harold Lasswell, define a ciéncia politica, enquanto
disciplina empirica, como “o estudo da formag¢do do poder e da
participacdo do poder”, afirmando que um ‘“‘ato politico” é uma Acdo

executada “numa perspectiva de poder”.
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As dreas de acordo e desacordo das posigdes de Aristételes, Weber e
Lasswell, a respeito da natureza da politica, sdo ilustradas pela Figura 1.

Aristoteles, Weber
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Figura 1 -
Lasswell (como quase todos os outros pensadores politicos) localizaram as

relacdes politicas dentro do circulo A — o conjunto das relagdes de poder,
governo ou autoridade. Para Lasswell, por defini¢do tudo o que se encontra
em A € politico. Aristételes e Weber definem como ‘politico’ de modo a
exigir uma ou mais caracteristicas adicionais, indicadas pelos circulos B e
C. Weber, por exemplo, considera que o dominio do politico ndo abrange
tudo dentro de A ou de B., mas sim o que se encontra na drea comum AB.
Embora Aristdteles seja menos claro a respeito deste ponto, ndo ha dividas
de que ele limita ainda mais o dominio do politico, restringindo-o as
relacdes em associagdes capazes de auto-suficiéncia (C). Portanto, para
Aristételes a “politica” se reduziria a drea ABC.

Indubitavelmente, tudo que Aristételes e Weber chamariam de “politico”
seria “politico” também para Laswell, mas este estenderia a abrangéncia
da sua definicdo de modo a incluir algumas coisas que Weber e Aristételes
deixaram de fora: uma empresa e um sindicato, por exemplo, teriam
aspectos “politicos”. Vamos definir, portanto, um sistema politico,
audaciosamente, como qualquer estrutura de relacées humanas que
envolva controle, influéncia, poder ou autoridade, em medida

significativa.

Partindo da contribui¢do de DAHL (1976) sobre o que € ser politico, encaminha-se
para a compreensdo sobre poder, cogitando que este se expressa no governo, como
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continente e conteido; mantém-se aqui a no¢do do poder como o terceiro elemento do

Estado.

O poder instituido se legitima pela modalidade de sua investidura no Estado, mas,

uma vez admitido, encontra seu suporte no arcabougo normativo. Trata-se poder de uma

composi¢do mesclada de manifestacdo social, a que foi atribuida a influéncia politica

necessdria a ser investida sob a forma de governo, para administrar o Estado.

A forma de investidura no poder interessa como liame para a apreciacdo da

legitimidade, mas nao € o objeto em estudo. A investigacao foca na atua¢ao do Estado, como

menciona KELSEN (1945, p. 408, grifo do autor), como “uma ordem social por meio da

qual individuos sdo obrigados a certa conduta.”.

E prossegue:

A liberdade possivel dentro da sociedade, e especialmente dentro do
Estado, n3o pode ser a liberdade de qualquer compromisso, pode ser
apenas a de um tipo particular de compromisso. O problema da liberdade
politica é: como € possivel estar sujeito a uma ordem social e permanecer
livre? Assim, Rousseau formulou a questdo cuja resposta é a democracia.
Um sujeito é politicamente livre na medida em que a sua vontade
individual esteja em harmonia com a vontade “coletiva” (‘“geral”) expressa
na ordem social. Tal harmonia da vontade “coletiva” com a individual é
garantida apenas se a ordem social for criada pelos individuos cuja conduta
ela regula. Ordem social significa determinagdo da vontade do individuo.
A liberdade politica, isto é, a liberdade sob a ordem social, é a
autodeterminacdo do individuo por meio da participagdo na criacdo da
ordem social. A liberdade politica € liberdade, e liberdade é autonomia.
[...]

O ideal de autodeterminacdo exige que a ordem social seja criada pela
decisdo em vigor apenas enquanto goza de aprovacao de todos. A vontade
coletiva (a volonté générale) deve estar constantemente de acordo com a
vontade dos sujeitos (a volonté de tous). A ordem social pode ser
modificada apenas com a aprovacdo de todos os sujeitos; e cada sujeito é

obrigado pela ordem social na medida em que o consinta. Ao retirar o seu
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consentimento, cada individuo pode, a qualquer momento, colocar-se na
sua forma pura e irrestrita, ndo pode haver nenhuma contradi¢do entre a
ordem social e a vontade de qualquer sujeito. Tal ordem ndo poderia ser
“violada” por qualquer um dos sujeitos. A diferenca entre um estado de
anarquia, onde nenhuma ordem social é vdlida, e uma ordem social cuja
validade se baseia no consentimento permanente de todos 0s sujeitos existe
apenas na esfera das ideias. Na realidade social, o grau mais alto de
autodeterminacdo politica, isto é, um estado onde nao é possivel nenhum
conflito entre a ordem social e o individuo, é praticamente indistinguivel
de um estado de anarquia. Uma ordem normativa que regula a conduta
reciproca de individuos é completamente supérflua se todo o conflito entre
a ordem e os seus sujeitos estiver excluido a priori. Apenas se tal conflito
for possivel apenas se a ordem permanecer vilida mesmo em relagdo a um
individuo que, por meio da sua conduta “viola” a ordem, € que o individuo
pode ser considerado como estando “sujeito” a ordem. Uma ordem social
genuina € incompativel com o grau maximo de autodeterminagao.

Caso de faga do principio de autodeterminacio a base de uma organizacio
social, ele deve ser restringido de algum modo. Surge, entdo, o problema
de como limitar a autodeterminacdo do individuo apenas na medida
necessdria para que a sociedade em geral, e o Estado em particular, se

tornem possiveis.

O equilibrio entre a autodeterminagao e o contexto de efetiva participagao social, de

maneira que a democracia ndo se materializa apenas no aspecto formal, € um relevante

elemento politico que vem ensejando a preocupacdo de ha muito. Apenas para mencionar

reflexdes mais recentes, recorde-se TOCQUEVILLE (1989, p. 44), que se dispds a esta

investigacao justamente por perceber a potencial fragilidade de uma constru¢cdo democréatica

cuja capacidade de representacdo efetiva sofra percalcos na composi¢do das forcas que

implica a autodeterminacdo. Seus alertas, intensificados na reproducao de DAHL (1972, p.

62), anunciam o risco a democracia quanto a expressdo de vontade desconsidera parcela

social significativa em nlimero, mas modesta na participa¢do politica.

E DAHL (1976, p. 14) quem define democracia como “sistema politico em que a

oportunidade de participar das decisdes € compartilhada amplamente por todos os cidadaos
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adultos.”. DAHL (19876, p. 27) declara que no “mundo contemporaneo, os direitos e
liberdades politicos estdo muito mais garantidos nos paises democraticos do que nos ndo

democraticos.”. E este mesmo autor assume que:

(...) as democracias tendem para a expansao, e ndo limitacdo, do alcance e
efetividade das protecdes legais aos direitos politicos primdrios. As
privacdes e negacdes legais aos direitos que ocorrem no comego da vida
de regimes democréticos tendem a ser reduzidas, ou mesmo erradicadas, e

nao acentuadas.

Referindo o histérico estadunidense, ao analisar a transicdo, da tradi¢do privada
agréria, para a formacao capitalista urbana sob a forma de pessoas juridicas, exp0s que a
estabelecida deliberacdo juridica geradora de normas mediante o modelo de reparticdo
econdmica e politica com a prevaléncia de interesses de uma parcela social especifica
suplantou padrao precedente e implantou o capitalismo, sem que houvesse a reflexdo a
respeito do quanto o novo modelo poderia ser mais compativel com seus compromissos com
a democracia. Mas pondera que este seria um produto de um modelo econdmico favoravel,
especialmente a constru¢do democratica.

Por outro lado, GALBRAITH (1996, p. 8) e DAHL; LINDBLOM (1953, p. 55)
analisam os fins do Estado na promocdo do bem-estar social. O primeiro comenta que a
perspectiva definidora desse critério depende do prisma de que o aprecia, variando entre os
necessitados e os afortunados, pois para estes a configuragdo do bem-estar estd condicionada
a atuacdo estatal que ndo o onere, enquanto que, para aqueles pode se materializar quando
sejam satisfeitas algumas de suas necessidades basicas. O segundo pondera que 0s processos
tendentes ao bem-estar social tornam imprescindivel o controle, eis que “é preciso controlar
os demais para remover os entraves aos nossos proprios desejos e teremos de ser controlados
por outros para que sejam removidos os obstaculos aos seus.”

No exercicio do poder, os integrantes do Estado se investem na condi¢do de
administracdo publica, praticando os atos através dos quais se tomam corpo as suas
manifestacoes. Naturalmente, hd de ser ter em conta que a lei como a estabilidade da
estrutura tende a reproduzir o padrdo pré-existente, como sinalizam autores como

O’DONNELL (2011, p. 153-154):
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[...] a partir daquele momento, o estado falara a linguagem da lei. Por sua
vez, a falta de coercdo fisica direta no estabelecimento do contrato laboral
foi a base da aparente igualdade das partes que, [...], precisou de tempo e
de lutas para ser parcialmente corrigidas.

E importante inferir que o estado é garantia das relagdes capitalistas (e de
outras, € claro), nao dos atores sociais concretos que delas participam. No
entanto, ao fazé-lo, o estado garante a reproducio da condi¢@o social dos
respectivos atores. Neste sentido, a lei € a contribuicdo mais formalizada
(e extremamente eficaz) do estado para a estabilidade e reprodugdo da
sociedade, de suas igualdades e desigualdades. Além, disso, especialmente
na democracia, a lei é a dimensdo do estado que coloca suas burocracias
em posicdo de implementar regras e decisdes sancionadas por
procedimentos que compdem a arquitetura legal/constitucional de um
regime democritico®; isto é habitualmente efetivo e consensual porque em
muitos casos € basicamente verdadeiro, embora ajude a reproduzir
combinacdes complexas de igualdades e desigualdades.

Além disso, temos que considerar a ratificagdo da ordem social promovida
por inimeras decisdes didrias as quais a Penélope burocrdtica faz um tecido
que ¢é reflexo do de ontem, e no qual a existéncia da ordem social dada é
regularmente pressuposta. Neste sentido, falando dos funciondrios estatais,
Bourdieu (1996, p. 27) diz que “ao reproduzir um discurso performatico
sobre o estado, sob a aparéncia de dizer que ele € o estado, fazem com que
o estado seja o que €”. Acrescento que isto inclui o apoio e a garantia que

o estado oferece a multiplas relagdes sociais igualitdrias ou nao.

Sendo este agir, de produgio, interpretacao e execuc¢ao de normas um exercicio sobre
0 que € publico e comum, a ciéncia juridica contribui com o Estado, para o estabelecimento
das regras instrumentais necessdrias a que as suas manifestagdes (do Estado) possam ser

condicionadas a satisfacdo daquele conjunto que se faz representar (sair majoritirio no

3 Nota de rodapé constante no original:
Neste contexto Hunt (1993, p. 26) observa: “E importante enfatizar que as regras juridicas ndo criam as
relagdes sociais que compdem a sociedade capitalista. Mas ao estabelecé-las como principios e fazer com
que se cumpram, a lei atua ndo s6 para reforcar estas relagdes mas para legitima-las em sua forma vigente”
(Grifo do autor).
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processo eleitoral), contrapondo o poder investido com a necessidade de estar vinculado a
um regime juridico publico, que ndo pode prestigiar apenas a representagdo antes
formalizada pelo voto, mas a todos, conforme comentado anteriormente na citagcdo de DI
PIETRO (2016).

Tratando-se este trabalho de uma abordagem multidisciplinar, € necessdrio elucidar
que a parte de amparo juridico fixada considera a doutrina de KELSEN (1945, p. 626-627),
para quem o campo da ciéncia juridica esta adstrito ao molde normativo que se constréi, uma
vez efetivada a composicdo social e politica que justificam a eleicdo dos legisladores.
KELSEN (1934) deixa claro que o direito ndo é o que fundamenta a norma, mas a norma em
si. Toma-se em conta nesta perspectiva o positivismo critico, em que o contexto antecedente

do aspecto normativo deve ser apreciado fora da esfera juridica, embora com reflexos nesta:

Assim como a filosofia critica da natureza busca, antes de mais nada,
conformar-se ao postulado da objetividade, o ideal do positivismo juridico
¢ manter a teoria do direito positivo livre de qualquer tendéncia politica ou,
o que redunda no mesmo, de qualquer julgamento subjetivo de valor. A
pureza do seu conhecimento, no sentido de indiferenca politica, é o seu
objetivo caracteristico. Isso significa que ele aceita a ordem juridica
conhecida sem avalid-la como tal, e que se esforca para ser o menos
tendencioso na apresentacdo e na interpretacdo do material juridico. Ele
sobretudo se recusa a apoiar quaisquer interesses politicos sob o pretexto
de interpretar o Direito positivo ou de fornecer a sua necessdria correcio
através de uma norma de Direito natural, quando, na realidade, ela estd em
conflito com ele. Exatamente do mesmo modo, o positivista critico
permanece consciente de quanto do conteido da ordem juridica com a qual
ele se ocupa € o resultado de esforgos politicos. A questdo quanto a origem
do conteido da ordem juridica positiva, quanto aos fatores que causaram
esse conteudo, estd além desta cogni¢do, que estd limitada ao sistema
conhecido das normas juridicas positivas na sua qualidade de “dever ser”.
Caso se levante esta questdo, a resposta encontra-se nestes discernimentos
nem um pouco frutifero: toda a ordem juridica que possui o grau de eficécia
necessario para se tornar positiva é, mais ou menos, uma solucido de

compromisso entre grupos de interesses conflitantes na sua luta pelo poder,
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nas suas tendéncias antagdnicas para determinar o conteido da ordem
social. Esta luta por poder apresenta-se invariavelmente como uma luta por
“justica”; todos os grupos em luta usam a ideologia do “Direito natural”.
Eles nunca apresentam os interesses que procuram concretizar como sendo
meros interesses de grupos, mas como sendo o interesse ‘“‘verdadeiro”,
“comum”, “geral”. O resultado desta luta determina o contetido temporario
da ordem juridica. Esta é, tdo pouco quanto as suas partes componentes, a
expressdo do interesse geral, de um “interesse” superior “do Estado”,
acima dos interesses de grupo e além dos partidos politicos. Ademais, este
conceito do “interesse do Estado” dissimula a ideia de um Direito natural
como justificativa absoluta da ordem juridica positiva personificada como
Estado. A concepcio de uma ordem que concretiza o interesse ‘“‘comum’”
ou “geral” e constitui uma sociedade perfeitamente solidaria € idéntica a
utopia do Direito natural puro. O conteido da ordem juridica positiva nada
mais € que a conciliacdo de interesses conflitantes, que nao deixa nenhum
deles completamente satisfeito ou insatisfeito. Ele é a expressdo de um
equilibrio social que se manifesta na prépria eficdcia da ordem juridica, no
fato de que esta é estabelecida de modo geral e ndo encontra nenhuma
resisténcia séria. Neste sentido, o positivismo critico reconhece toda ordem

juridica positiva como uma ordem de paz.

A ressalva acima impacta na compreensdo de que a vontade de teor juridico pode ser

o fundamentado para a vontade do Estado, mas pressupde observar, antes, que a vontade

passou a ocupar o lugar no Estado, como norma, e que conteido interfere no mote para a

tomada de decisdo administrativa.

A feig@o juridica ndo € mais que a forma de formalizar o que o entendimento politico

faz prevalecer, como um frasco vazio de contetido que se preenche com o contetido resultado

da disputa, do enfrentamento e do encaminhamento conquistado, podendo ou nio contar

com o ingrediente social para a sua defini¢do, em maior ou menor propor¢ao, a depender de

como se compdem as for¢as no cendrio politico que se configura.

O impacto dessa composi¢do para a sequéncia do comportamento estatal € o

ambiente em que se implementam as politicas publicas e no qual se apresentam o0s

fendmenos apreendidos nesta pesquisa.
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Ainda no contexto democratico, a prevaléncia de uma determinada vontade, que
conquista ares oficiais na administracdo, pela legitimidade eleitoral, ndo elimina uma forca
latente de diversos matizes, que ficou desprovida o poder legitimado.

Esta forca ndo deixard de exercer sua pressao no ambiente social e trard reflexos no
seio administrativo, com efeitos reflexos do governo e impacto no fomento da litigancia,
internamente no Estado, ou em face deste.

Ademais, a manifestacdo do Estado potencialmente € ampla, do ponto de vista da sua
abrangéncia, pois toda a sociedade experimenta as consequéncias, diretas ou indiretas, da
forma como se administra. Porém por estes exatos motivos, impde-se dar limites a quem
administra, a guem serve ao Estado, para que possa equilibrar a forma de exercer o poder
investido em governo.

A Constituicao Federal impde principios que tracam os parametros gerais do controle
a que se submete a administracio, sendo relevante destacar entre estes a legalidade como a
diretriz basilar estatal, a fim de favorecer que o bem publico buscado tende a observancia de
critérios objetivos fundados em normas. No arcaboucgo dessa necessidade de controles e
ponderagdes, a observancia da legalidade deve ser equilibrada com a possibilidade flexivel
de algumas escolhas limitadas.

Narrando a contribui¢do historica na formacdo administrativa brasileira sob o

enfoque juridico, DI PIETRO (2016, p. 28) sentencia que:

Embora sob influéncia do direito francés e de outros direitos enquadrados
no sistema de base romanistica (direito italiano, alemio, espanhol,
portugués etc.), o regime juridico administrativo, no Brasil, também sofreu
alguma influéncia do sistema do common law, especialmente do direito
norte-americano. Mais recentemente, também vem sofrendo influéncia do
direito comunitdrio europeu, emanado da Unido Europeia.

[...]

Em decorréncia da adocdo do principio da legalidade, o Direito
Administrativo brasileiro, a semelhangca de outros direitos, como o
espanhol, o portugués, o dos paises sul-americanos, colocou no direito

positivo aquilo que no direito franc€s constituiam teorias e principios de

elaboragdo jurisprudencial. Aquilo que na Franca € alterado pela jurisdicao
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administrativa no Brasil depende de alteracdo legislativa. E com uma
agravante: as bases do Direito Administrativo estdo na Constitui¢do: as
intervengdes do Estado na propriedade privada, o regime estatutdrio do
servidor publico, os principios da Administracdo Ptblica, a regra sobre
responsabilidade civil do Estado, o principio da licita¢do, as normas sobre
orcamento e contabilidade publica, as competéncias normativas, a protecao
do patrimdnio publico, os direitos e garantias do cidaddo perante a

Administra¢do Publica, o controle interno, o judicial e o legislativo.

Ap6s detalhar as influéncias especificas de cada fonte enumerada, DI PIETRO
(2016) critica que o excessivo vinculo constitucional das regras de direito administrativo, o
que, na sua avaliacdo, em certa medida, tendeu a obstaculizar a administracao, especialmente
no pertinente a sua face indireta. Esta € um significativo tema de direito administrativo, que
diz respeito a constitucionalizac@o do direito administrativo, como também aborda COSTA
(2015).

Seguindo um pouco mais na perspectiva do ordenamento juridico e especializando a
abordagem exposta na citacdo de KELSEN (1934), de contetddo juridico-positivista, €
pertinente explicitar que o constitucionalismo normativo ou garantista, contraposto a ideia
do constitucionalismo argumentativo ou principialista, prepondera a observacdo do
ordenamento juridico como instrumento de satisfacao dos direitos fundamentais, mecanismo
com que o Estado deve atender ao desiderato do bemestar social.

FERRAJOLI (2012, p. 18-19) enuncia que tal constitucionalismo normativo ou
garantista ‘“‘caracteriza-se por uma normatividade mais forte, de tipo regulativo, isto €, pela
tese de que a maior parte dos (ainda que ndo de todos) principios constitucionais, em especial
os direitos fundamentais, comporta-se como regras, uma vez que implica a existéncia ou
impde a introdugdo de regras consistentes em proibicdes de lesdo ou obrigacdes de
prestagcdes que sao suas respectivas garantias.”

Com esta caracterizagdo, concebe que “o sistema juridico e/ou uma teoria do direito
que preveem — para a garantia daquilo que vem estipulado constitucionalmente como
vinculante e inderrogdvel — a submissdo (inclusive) da legislacio a normas relativas a

producdo nao sé formais, relativas aos procedimentos (a quem € ao como), mas também
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materiais, relativas aos conteddos das normas produzidas (ao que se deve decidir e ao que
ndo se deve decidir), cuja violagdo gera antinomias, por comissdo, ou lacunas, por omissao.”

Esta contextualizacdo tem relevo para uma abordagem seguinte, a respeito da
ressalva a legalidade constitucional, prevista na possibilidade de o legislador, mas
especialmente, no assunto analisado, o administrador fazer escolhas, dentro dos limites
circunscritos pelo tinel normativo em que € alocado para gerir o patrimonio e satisfazer o
interesse publico.

O presente estudo privilegia a concepcdo de gestio publica, contida em LUCIO,
DAROIT, BESSA e ABREU (2014), a partir da qual se formulam estudos e se constroem
debates em prol do aprimoramento da governabilidade no Estado, requisito ao
desenvolvimento nacional:

Gestdo publica é no contexto exposto foi entendida como um "conjunto de
instrumentos, tecnologias, processos e procedimentos que viabilizam os anseios historico,
social, politico e econdmico da populacdo, materializados nos preceitos constitucionais, em
particular no que tange aos direitos individuais e coletivos, realizados na forma de politicas
e servicos publicos".

Esta acepcao estd acolhida pelo Programa de Pds-Graduagdao em Desenvolvimento
Sociedade e Cooperacdo Internacional (PPGDSCI), estando entre as finalidades de gerar
conhecimento que viabilize a acdo publica necessaria, por coordenacdo do Estado, que se
diferencia das demais institui¢des por realizar direitos na forma de servigos.

Nesse sentido, ao propor e implementar politicas publicas esta institui¢ao social seria
ao mesmo tempo guardid e promotora destes direitos, papel distinto daquele exercido por
outras institui¢des sociais nacionais e internacionais, que ao proporem servigos ou beneficios
publicos ndo se comprometem com a realizac¢ao dos direitos individuais e coletivos inscritos
na Carta Magna. Em sintese, o Estado guarda em sua estrutura as organizagdes que

operacionalizam esses direitos.

2. Ato Administrativo Discricionario

A menor por¢do da atuagdo estatal se concretiza no ato administrativo, espécie do

género ato juridico, mas que, uma vez praticado por pessoa determinada, Estado ou
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administracdo, como se queira configurar, adquire caracteristicas especificas. Estd assim

descrito na licdo de MEDAUAR (2015, p. 169):

Para atingir os fins a que se propde e em virtude dos quais existe, o Estado
desenvolve atividades miltiplas e ininterruptas, atuando por meio de seus
agentes, os quais tomam decisdes, expressas em atos que produzem efeitos
juridicos (por exemplo: reconhecem direitos, modificam direitos,
extinguem direitos). Tais atos sdo igualmente atos juridicos.

[...]

O ato administrativo constitui, assim, um dos modos de expressdo das
decisdes tomadas por 6rgdos e autoridades da Administracdo Puablica, que
produz efeitos juridicos, em especial no sentido de reconhecer, modificar,
extinguir direitos ou impor restricdes e obrigacdes, com observincia da

legalidade.

DI PIETRO (2016, p. 235) comenta sobre a existéncia do regime juridico-
administrativo em que se gesta o ato administrativo e adverte que esta concepg¢ao distingue

este do regime de direito privado:

Nos paises filiados ao sistema do common law (como Estados Unidos e
Inglaterra), embora ja exista o direito administrativo, nega-se a existéncia
de um regime juridico a que se sujeite a Administragdo, diverso do regime
a que se submetem os particulares; o direito € comum (common law) para
as suas espécies de sujeitos.

Foi, portanto, nos paises filiados ao sistema europeu continental, em
especial Franca, Itdlia e Alemanha, que teve origem e se desenvolveu a

concepcao de ato administrativo.

O’DONNELL (2011, p. 48) cita BOBBIO para descrever a recenticidade do direito
publico em relagdo ao privado. De certa maneira esta reflexao conduz a outra, quanto a
necessidade de colocagao frente ao coletivo, ao verificar que a tradi¢ao da defesa do interesse

privado prepondera:
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E importante observar que estas formulagdes iniciais de agéncia estavam
limitadas a relacdes na esfera privada — referiam-se a contratos, a
transferéncia de propriedades, ao direito de familia e a diversas transagdes
comerciais. Estavam amparadas pelo direito romano que era “(U)m direito
altamente individual. Promovia a liberdade de contrato sem
reconhecimento da desigualdade do poder de negociacdo” (Stein, 1999, p.
122). Foram necessdrios varios séculos até que conceitos deste tipo de
direito e as ideias de agéncia neles contidos fossem transferidos para a
esfera politica. Como expde Bobbio (1989, p. 11-12):

O direito publico como corpo sistemdatico de regras surgiu muito mais tarde
que o direito privado; na verdade na etapa de formacdo do estado
moderno... as duas categorias fundamentais do direito piblico europeu...
foram derivadas do direito privado; o dominium, entendido como o poder
patrimonial do monarca sobre o territério do estado, e... o imperium que

representa o poder de mando sobre os sujeitos.

Alids, para a configuracdo da agéncia, O’DONNELL (2011, p. 57) firma a
compreensdo de que a sua origem provém das relacdes (juridicas ou politicas) privadas,
avaliando que a consequente aquisicdo de caracteristicas coletivas, ao se exigir fosse

albergada pelo Estado, se associa a constituicdo de conceitos equitativos no cendrio politico:

Como resultado desta longa e complexa trajetdria histdrica, a democracia
contempordnea baseia-se na ideia da agéncia sancionada e apoiada
legalmente. O governo resultante, o regime e o estado existem em
referéncia e, em fungdo de individuos que s@o agentes portadores de
personalidade juridica e de diversas liberdades e direitos; além disso, tal
como institucionaliza a aposta inclusiva, esses individuos sdo cidaddos
(das), fonte e justificac@o da autoridade e do poder de estados e governos.
Insisto que esses direitos sdo originalmente transferéncias a esfera politica
dos direitos civis da agéncia que expus anteriormente. Neste sentido ndo é
exagero afirmar que a legislacdo democréatica contemporanea significou a
constitucionalizac¢do dos direitos naturais; o agente que ficou reconhecido
ha muito tempo nas teorias morais e legais ja comentadas, habita agora o

nucleo das constituicdes democriticas modernas. Como disse Ferrajoli
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(1985, p. 859): “A grande inovacio que deu origem ao estado de direito foi
a positivacdo e constitucionalizacdo destes direitos”. Por sua vez, isto
estabelece obrigacdes correlativas do estado de proteger esses direitos, tal
como assinala este autor (ibid, p. 862): “A declaracio constitucional dos
direitos dos cidaddos determina a declarag@o constitucional das obrigacdes

do estado”.

O agente reconhecido na esfera publica, com a possibilidade de interferir, promove
a atuacao do Estado, que se manifesta na relacdo com o cidadao, com conduta de repercussao
amplificada.

Pratica o Estado os atos de sua natureza publica, essencialmente, ainda que alguns
possam ter conotacdo negocial, de cunho privado. Mas, como salientado anteriormente, a
conceituagdo de Estado contém a acepc¢do de povo, o real exercente do poder que, em
perspectiva coletiva, influencia a composi¢do do governo, o titular da condicao de agéncia e
ainda o destinatario das politicas publicas inscritas no ordenamento juridico.

E em nome desse que se pode ou ndo efetivamente legitimar o poder, no momento
eletivo, a titulo de marco temporal, e na confirmacdo paulatina, na implementagdao do
programa de governo.

A caréncia de qualquer dos elementos constitutivos da percepcao faz decair a
imagem em constru¢do. Pode subsistir uma imagem, mas serd outra, nao a projetada.

E MEDAUAR (2015, p. 170) quem justifica que o ato administrativo é a
subclassificagdo do ato juridico (termo genérico, apreendido na esfera privada, para a
ptiblica), praticado no interesse do Estado*: “Como todo ato juridico, o ato administrativo
forma-se pela conjugacdo de alguns elementos, os quais por sua vez, devem atender a
preceitos legais para a producao de efeitos juridicos validos™.

Com a ressalva de que os elementos configuradores do ato administrativo geram
divergéncia na literatura juridica nacional, MEDAUAR (2015, p. 170) passa a enumera-los
(terminologia e elenco, agente competente, objeto, forma motivo, fim e interesse publico),

assim como produziu DI PIETRO (2016, p. 238, grifo do autor) na transcricao seguinte:

“ Na literatura juridica, a expressdo estado é adotada sempre com a inicial maitiscula, assim como alguns outros
vocabulos que alcancam uma conceituag@o propria nessa ciéncia. Porém, tratando-se de uma pesquisa com
uma abordagem multidisciplinar, por consideracdo as diferengas graficas para as demais concepgdes
cientificas, houve-se por empregam a modalidade mais geral.
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7

Para definir o ato administrativo, é necessdrio considerar os seguintes
dados:

e cle constitui declaracao do Estado ou de quem lhe faga as vezes; é
preferivel falar em declaracao do que em manifestacdo, porque aquela
compreende sempre uma exteriorizacdo do pensamento, enquanto a
manifestacdo ndo pode ser exteriorizada; o proprio siléncio pode significar
manifestacdo de vontade e produzir efeito juridico, em que corresponda a
um ato administrativo; falando-se em Estado, abrangem-se tantos os
orgdos do Poder Executivo como os dos demais Poderes, que também
podem editar atos administrativo;

e sujeita-se a regime juridico administrativo, pois a Administragio
aparece com todas as prerrogativas e restri¢des proprias do poder puiblico;
como isto, afastam-se os atos de direito privado praticados pelo Estado;

e produz efeitos juridicos imediatos; com isso, distingue-se o ato
administrativo da lei e afasta-se de seu conceito o regulamento que, quanto
ao conteudo, € ato normativo, mais semelhante a lei; e afastam-se também
os atos nao produtores de efeitos juridicos diretos, como os atos materiais
€ 0S atos enunciativos;

e ¢ sempre passivel de controle judicial;

® sujeita-se a lei.

Prosseguindo, para demonstrar seu conceito, DI PIETRO (2016, p. 239, grifo do

autor) conclui:

Com esses elementos, pode-se definir o ato administrativo como a
declaracio do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos
juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de

direito publico e sujeita a controle pelo Poder Judiciario.

Alguns aspectos podem ser extraidos dessas anotacdes, especialmente quanto a

manifestacdo de vontade do Estado, materializada pelo ato administrativo. Na caracterizacdo
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de ato juridico trazida pelo revogado Cédigo Civil®, recorda DI PIETRO (2016), se
consignavam a manifestacdo da vontade, a licitude e a producdo de efeitos juridicos
imediatos, mesmos itens que caracterizam o ato administrativo, com a ressalva de que,
quanto ao primeiro aspecto, a expressao volitiva ndo € livre, porque a administracio “esta
obrigada a cumprir a vontade da lei”.

Vale dizer que a natureza do ato juridico, quando praticado pela administragdo,
requer o atendido de requisitos extraordindrios em relacdo aos demais, provenientes de
qualquer outra fonte. Tragcada a vinculagdo do ato ao preceito normativo, seu aspecto volitivo
ndo estd aberto, mas fixado também na expressdo consentanea com a forma do governo
investido, os compromissos assumidos, o programa que o legitimou.

Em acréscimo, as trés expressdes seguintes merecem relevo nesta pesquisa:
manifestacdo do Estado, manifestacdo de vontade, vontade do Estado.

GODOQY (2012, p. 97), ancorado na licdo de Rousseau, ensina que na vontade geral
“busca-se caminho para a compreensdo da formagdo da vontade na Administracdo num
contexto histérico de afirmacdo das institui¢des democréticas”.

A manifesta¢do do Estado se operacionaliza com as praticas dos atos administrativos,
menor fracdo de sua forma de atuar, sejam estes de natureza simples ou complexa; a
expedi¢do de um comando de transito ou a producio normativa de fei¢do regulatdria.

Nem sempre esta constatacdo fica bem clara para administragdo e administrados,
momento em que discricionariedade pode implicar risco ao Estado democratico de direito,
implicando risco para ambos flancos.

Insere-se na perspectiva desta pesquisa evidenciar este fenomeno, a fim de aproximar
a efetiva conceituacdo e os limites da abordagem discriciondria, ou quanto a vontade
travestida na decisdo administrativa.

A vontade do Estado deve atender a essa vontade geral decorrente do processo
democritico, construcdo sujeita a forma especifica e correspondentes controles. E desafiada
por vontades particulares ou por vontades corporativas, conforme delineamento de GODOY

(2012, p. 99, grifo do autor), que orienta ainda:

3 art. 81, da Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916, revogado pela Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
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Esta ultima, a vontade geral, resulta de decisdo coletiva que tem por
objetivo atender a necessidades também coletivas, abstraindo-se vontade
pessoais, localizadas e setoriais. E porque a natureza dita apenas interesses
e vontades pessoais, a sociedade civil deve centrar-se numa convengao,
qualificadora da imagindria vontade geral, concentrada num soberano, cuja
obediéncia seria a medida exata da liberdade.

A vontade geral é aquela que compartilhamos como cidaddos. Estreitando
as diferencas entre fatos e fantasias. Rousseau indicou mecanismos para
combate da natureza egoista da sociedade, revelando encantador otimismo
para com a natureza humana, exigindo reformas radicais como o objetivo

de se alcangar a igualdade entre as pessoas.

E prossegue GODOY (2012, p. 100, grifo do autor), ao conectar os conceitos vontade

e democracia, para explicar que:

[...] o sistema presidencialista, num contexto democréatico, pode qualificar
uma possivel vontade geral, identificada como uma vontade de governo.
Ha necessidade de que se conte com mecanismos efetivos de controle, de
monitoramento e da articulag@o das varias vontades que se revelam num
mesmo Governo, numa sociedade pluralista e democrética. E necessdria a
fixacdo de um espaco facilitador de consenso, como condicao prévia para
o desdobramento das discussdes.

O problema ndo estaria, necessariamente, na multiplicacio de vontades. A
discussdo estaria na necessidade que se tenha um mecanismo eficiente para
discussdo e fixacdo de vontade convergente. Caso contrdrio, o que se tem,
insiste-se, € a técnica do impasse, por intermédio da qual o Executivo ndo

se movimenta.

Sobre estas expressoes, hd necessidade de reflexao com mais vagar, e a respeito disto
se discorrerd mais adiante, eis que o cerne da questdo neste ponto € investigar a atuacao do
Estado, como este se configura; € comentar o primeiro aspecto, manifestacio do Estado,

travestida no ato administrativo.
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Aqui concentra-se a ideia de que a pratica do ato administrativo expressa a atuacdo
do Estado, como dito acima, desde o movimento mais singelo, de recebimento de um
expediente no setor de protocolo, mediante a emissdo do recibo que identifica o servidor
responsavel, até o julgamento de recurso em face de decisdo que houve por demitir servidor
publico, demonstrada a pratica da conduta reprimivel com tal san¢@o. Porém, a for¢ca motriz
desses atos deve ter seu vi€s republicano, atento a vontade principal, guiado pelos preceitos
publicos, revestido da consideragdo cénica democratica.

Naturalmente, é importante caracterizar completamente a manifestacdo do Estado,
de maneira que, uma vez operada, seja passivel de reconhecimento, afastando de outro
conceito. O’DONNELL (2011, p. 143-144) adverte que a atuacdo estatal implica a

consubstanciacio de determinados requisitos:

A decisdo estatal tomada por determinado individuo s6 é imputada como
ato estatal porque certas regras definem que tal ato realizado por tal
individuo, tendo cumprido certos requisitos prescritos legalmente,
qualifica-se como uma decisdo ‘oficial’ (i.e. estatal). Como disse Hosle
(2004, p. 498):

‘O estado existe como estrutura social e legal apenas na medida em que
certas pessoas realizam certos atos — embora elas realizem estes atos com
a consciéncia de que estdo contribuindo para uma ordem que, de acordo
com seu significado dltimo, vai além de sua prépria existéncia e estd
legalmente estruturada. As pessoas juridicas ndo podem ser concebidas
como ficgdes ou como entidades realmente independentes dos seres
humanos que as sustentam — sdo esquemas de imputacdo e, como tais,
podem atualizar-se através do comportamento concreto de individuos
reais, por um lado, e por outro fazem com que seja possivel avaliar de
maneira precisa seu comportamento. O fato de o estado ter certos direitos
significa que certas pessoas tém direitos equivalentes, ndo como pessoas
privadas mas sim como pessoas que exercem certo cargo.’

O ‘esquema da imputagdo’ € a cadeia de autorizacdes outorgadas
legalmente que criam a unidade real, embora subjacente e pouco visivel,
do estado. A dimensdo juridico/legal do estado lhe outorga sua unidade, é

o fio que une suas partes. Por outro lado, contra interpretacOes
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excessivamente legalistas, esta dimensdo ndo é todo o estado; € a parte que
coloca diante de nés individuos que t€m a vantagem de ter certa categoria
de suas atividades definida legalmente como parte e emanacdo da
autoridade do estado dando a origem a seus respectivos poderes.

[...]

Em resumo, o estado inclui, em uma de suas dimensdes constitutivas, uma
cascata de autorizagdes sancionadas legalmente: isto é o que d4 ao estado
sua unidade empirica conceitual. Todo funciondrio do estado € tal porque
foi designado (ou, em alguns casos eleito(a)) para esse papel por meio de
um procedimentos formalizado juridicamente; por sua vez, este
procedimento outorgou-lhe o direito de realizar uma designacio a outros
individuos localizados em uma posi¢do hierarquicamente inferior na
estrutura burocrética do estado. Este individuo, por sua vez, deve seu
proprio papel a um processo semelhante, naquilo que, muitas vezes, € uma
longa cadeia de autorizacdes conferidas legalmente. Esta cadeia é continua,
independentemente do cariter unitirio ou federal do estado, ja4 que as
autorizagdes conferidas nos estados federais pelas autoridades locais se
originam da estrutura constitucional geral daquele estado. Além disso,
devemos observar que esta cascata ¢ uma caracteristica dnica do estado
moderno: é a manifestacdo de sua dimensdo legal e a consequéncia das

diversas expropriacdes que, [...] foram parte do surgimento do mesmo.

H4 relevo em recordar a anterior referéncia ja feita ao conceito de Estado,
demonstrando que a manifestacdo expressa tem esta natureza diante da identificacdo da
pessoa (juridica) que o pratica.

Em sintese, o ato administrativo define-se como tal porque provém de uma atuacao
do Estado e este deve ser reconhecido para que também o ato assim seja definido. A
expressao do Estado ocorre nas fungdes executiva, legislativa e jurisdicional, mas o objeto
desta investigacao centra-se na fun¢do administrativa predominante e comum, materializada
como atividade meio dos Poderes Judicidrio e Legislativo e como recorrente do Poder

Executivo. Como sintetiza MEDAUAR (2015, p. 62):
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[...] permanece em cada conjunto orginico um nucleo de atividades tipicas
que possibilita caracterizé-lo e diferencid-lo dos demais conjuntos, sob o

aspecto da atividade em si e do modo como € realizada.

Um programa de governo € detalhado em politicas publicas, que se materializam em
acoes condizentes com as metas que se estabelecem, desdobrando-se na pratica de atos
administrativo unitdrios ou complexos, simples ou compostos, mas em geral encadeados,
como uma rede de conexdes ou interligacoes.

E mediante a pratica dos atos administrativos que se materializam as entregas atinentes
as politicas publicas em seus desdobramentos, como por exemplo, a entrega do
medicamento, a matricula escolar, o servigo de limpeza urbana diério, entre outros.

Ao externar a vontade administrativa, € dever do administrador publico em qualquer

Poder a observancia do principio da legalidade (MEDAUAR, 2015, p. 62):

O sentido do principio da legalidade ndo se exaure com o significado de
habilitacdo legal. Este deve ser combinado com o primeiro significado,
com o sentido de ser vedado & Administragdo editar atos ou tomar medidas
contrérias as normas do ordenamento. A Administracdo, no desempenho
de suas atividades, tem o dever de respeitar todas as normas do

ordenamento.

A obrigacdo de atuar de acordo com as normas induz a administracdo a exercer o
poder vinculado, porque a vinculagao € legal. Em contra-face ao poder vinculado, vislumbra-
se o poder discriciondrio, como “faculdade conferida a autoridade administrativa diante certa
circunstancia, escolher uma entre vérias solugdes possiveis.” (MEDAUAR, 2015, p. 135).

Destaque-se que atuar sob certa circunstancia nao implica deliberar livremente ou
em contraposi¢cao ao contexto ou, como a imagem ja trazida, a rede de interconexdes dos
atos administrativos, porque o desborde discriciondrio pode induzir a negagcdo daquele
contexto.

A literatura de direito administrativo tece consideracdes sobre a natureza da
discricionariedade no uso corrente como a pratica voluntariosa e arbitraria, o que deve ser

dissociado da atual concepg¢ao administrativa, que se delineia pelo trago do Estado de direito,
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em que, forcosamente a totalidade da atuacdo do gestor publico ndo estd nem poderia,
efetivamente, estar tratada em norma expressa, ainda que diante na concep¢do que O
principio da legalidade pressupde a conduta de acordo com a norma e nao integralmente
detalhada na lei.

A discricionariedade constitui campo de razodvel espectro, ndo obstante limites
claramente definidos e a circulacdo em seu interior atende a critérios previstos de maneira a
que ao Estado e ao cidadao ndo se gerem compromissos aquém ou além da capacidade de

sua implementacio (MEDAUAR, 2015, p. 137):

A autoridade, ao exercer o poder discriciondrio, deve atender ao interesse
publico referente a competéncia que lhe foi conferida, e, por isso, a escolha
que realiza € finalistica. Evidente que hé diversos interesses no contexto
social, o que leva a ponderagdo comparativa de todos ante aquele atinente
a sua competéncia. Por isso, um setor da doutrina menciona a relevancia
do conhecimento fiel e completo dos fatos relacionados a decisdo a ser
tomada e da consideracdo de todos os interesses envolvidos, atribuindo a

cada um o peso justo.

Contudo, ainda que aparentemente a norma legal expressa ndo indique o caminho a
percorrer, estd o administrador sob a égide de preceitos basilares, principios de alcada
constitucional, que também discorre sobre os direitos fundamentais, comuns aos cidadaos,
aos que atendem a condic@o do elemento povo, componente da defini¢do de Estado.

Com efeito, a discricionariedade da administracdo €, invariavelmente, relativa,
porque condicionada a uma apresentacdo condizente com os principios constitucionais que
a regem e, ainda ao programa de governo alcado a condi¢cdo estatal prevalente. A
consonancia entre estes dois parametros € um exercicio intelectivo que condiciona o gestor
a atuagdo efetiva.

A combinacdo em relevo tende a estabelecer a atuacdo estatal, ainda que
discriciondria, legitima. Alids, € mais preciso afirmar que a atuacio discriciondria € sempre
legitima e que o resvalo deste crivo leva a incorrer no arbitrio, este ilegitimo proceder
administrativo, com o forte potencial de gerar o conflito (nascedouro da litigancia

intragovernamental), porque descuida do equilibrio que integra a discricionariedade
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(legitima), descrita por FREITAS (2007, p. 20, grifo do autor), como o instrumento do direito

fundamental a boa administracdo publica:

E que o estado da discricionariedade legitima, na perspectiva adotada,
consagra e concretiza o direito fundamental a boa administracdo ptiblica,
que pode ser assim compreendido: trata-se do direito fundamental a
administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus
deveres, com transparéncia, motivacdo, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a
administragdo puiblica observar, nas relagées administrativas, a cogéncia
da totalidade dos principios constitucionais que a regem.

Observado de maneira atenta, o direito fundamental a boa administragdo é
um lidimo plexo de direitos encartados nessa sintese, ou seja, 0 somatorio
de direitos encartados nessa sintese, ou seja, o somatério de direitos
subjetivos publicos. No conceito proposto abrigam-se, entre outros, 0s
seguintes direitos:

(a) o direito a administracdo publica transparente, que implica evitar a
opacidade (principio da publicidade), salvo nos casos em que o sigilo se
apresentar justificavel, e ainda assim, ndo-definitivamente, com especial
énfase as informagdes inteligiveis sobre a execug¢do orcamentaria;

(b) o direito a administracdo piiblica dialogica, com as garantias do
contraditério e da ampla defesa — € dizer, respeitadora do devido processo
(inclusive com duragdo razodvel), o que implica o dever de motivagdo
consistente e proporcional;

(c) o direito a administracdo publica imparcial, isto é, aquela que ndo
pratica a discriminacdo negativa de qualquer natureza;

(d) o direito a administragcdo publica proba, o que veda condutas éticas
nao-universalizaveis;

(e) o direito a administracdo puiblica respeitadora da legalidade
temperada e sem “absolutizacdo” irrefletida das regras, de modo que toda

e qualquer competéncia supde habilitacdo legislativa;
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(f) o direito a administracdo piiblica eficiente e eficaz, além de econémica
e teleologicamente responsdvel, redutora dos conflitos intertemporais, que
s6 fazem aumentar os chamados custos de transacdo.

Tais direitos ndo excluem outros, pois se cuida de “standard minimo. Por
certo, tais direitos precisam ser tutelados em bloco, do desiderato de que a
discricionariedade ndo conspire letalmente contra o aludido direito
fundamental. Em outras palavras: as escolhas administrativas serdo
legitimas se — e somente se — forem sistematicamente eficazes, motivadas,
proporcionais, transparentes, imparciais, respeitadoras da participagcdo

social, da moralidade e da plena responsabilidade.

Em suas conclusdes na obra de referéncia, FREITAS (2007, p. 126) € contundente:

A clivagem entre atos vinculados e discriciondrios reside na maior ou
menor intensidade de vinculacdo ao principio da legalidade (por isso ndo
se admite, por exemplo, revogar ato vinculado), mais que na suposta
inexisténcia de liberdade do agente na consecucdo dos atos
administrativos. O bom administrador publico, nos atos discriciondrios,
emite juizos decisérios de valor, no intuito de imprimir crescente
concretizagdo aos vetores constitucionais; ao passo que, ao praticar atos
vinculados (reitere-se a impossibilidade da vinculagdo absoluta), emite

juizos, mas o estritamente necessario a subordinacio ao sistema.

Enfim, a atuacdo administrativa, via de regra, ha de se adequar a vinculacao legal,
compreendida como de acordo com a lei, ainda que mediante regramento de mais reduzida
hierarquia.

Como ja é recorrente, o principio da legalidade implica estar de acordo com a lei,
mas ndo, necessariamente, estar previsto integral e expressamente na lei. Hipdteses hd em
que ndo se exige a previsao legal estrita. Pode o ato estar previsto em norma de inferior
hierarquia, desde que esteja adequado ao que se define no padrao legal.

Por outro lado, em casos autorizados na sistematica administrativa e conforme com
a legalidade, pode o gestor fazer escolhas, mas estas sdo concebidas em contexto delimitado

pelos pardmetros da atuagdo que prestigie principios, preceitos e conceitos.
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A prépria Constituicao Federal estabelece, em seu art. 37, principios que delimitam
as escolhas administrativas, ainda que sob a concep¢ao discriciondria.

A dlea discriciondria possibilita a flexibilidade administrativa, onde o ordenamento
juridico entendeu que mais se observaria os principios regentes da administrac@o se coubesse
ao gestor publico mais de uma alternativa para a sua tomada de decisao.

Exemplificando, na alta administragdo, as politicas publicas assim definidas
emanaram de processo legitimo de assunc@o do poder estatal mediante o0 compromisso de
seu atendimento, ficando a discricionariedade firmada no espectro das possibilidades que
observe esta construcdo democrdtica. As escolhas hdo de atentar a Carta politica e,
consequentemente, a esta composicao republicana em que a selecdo das condi¢des para a
atuacdo preserve a vontade impressa pelo cidadao.

Naturalmente, como processo de construcdo democritica envolve expressdo de
maioria e equilibrio de forcas frente ao efeito volitivo de uma minoria disposta a efetivar a
transparéncia e a prestacdo de contas, ndo se pode conceber a singela hegemonia como o
trilhar da gestao.

O campo de disputas no cendrio democratico ndo se encerra com o atingimento do
locus estatal pelo poder politico majoritdrio. E este apenas um marco na cronologia de
governo.

Infundindo o norte conceitual das atividades consultivas da Advocacia-Geral da
Unido, no curso de sua gestdo o entdo Consultor-Geral da Unido Ronaldo Jorge Araujo
Vieira Junior, na qualidade de dirigente da Instituicdo e coordenador dos trabalhos de
assessoramento e consultoria juridica no ambito da administracdo federal, edificou, em
artigo publicado na Revista da AGU, relevantes parametros para o desempenho das
atribui¢des nesta seara, especialmente mediante abordagem quanto a relagcao entre advocacia
de Estado e politicas publicas.

Relevo deve ser dado ao cotejo entre o contetido declinado pelo autor e a vigéncia de
seu exercicio no cargo antes descrito. Portanto, ndo apenas declinava quanto a uma
concepcdo, mas dava o norte das fungdes sob sua supervisao.

A conformagdo republicana dos direitos e garantias constitucionais implica uma
composi¢do administrativa ampla, continua e multifacetada, assim descrita por VIEIRA

JUNIOR (2009, p. 27):
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VIL.2. Os Poderes e as Politicas Pablicas

95. O Poder Executivo é o Poder legitimado constitucionalmente a tomar
a iniciativa de formular e implementar politicas.

96. Possui competéncia privativa de encaminhar matérias orcamentérias
que instrumentalizam as politicas publicas e os programas de governo.
97. Ha, também, como visto, a necessidade de promover a densificacao das
politicas ptiblicas que tenham sede constitucional.

98. As politicas publicas sdo, entdo, a materializagdo das promessas e
propostas de campanha vitoriosas na eleicio e que representam uma dada
concepgdo de organizagdo do Estado e da sociedade.

99. Trata-se de movimento legitimo e que representa a esséncia do regime
democrdtico e republicano fundado em elei¢des livres e na alternancia do
poder.

100. Ao Poder Executivo também € atribuido o poder/dever de dispor sobre
a organizacdo e funcionamento da administragdo publica, quando ndo
implicar em aumento de despesa, nem criacdo ou extingdo de 6rgdos
publicos, de modo a tornar efetivas as politicas publicas.

101. O Poder Legislativo, por seu turno, possui ampla possibilidade de
manifestacdo e deliberacdo, ressalvados limites constitucionais
significativos, como vedacdo de aumento de despesas em projetos de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republica.

102. Esses limites ao Poder Legislativo aplicam-se quando ocorrem as
hipéteses constitucionais de iniciativa legislativa privativa do Presidente
da Republica, como a criag@o de cargos, funcdes ou empregos publicos; a
criacdo ou extincdo de Ministérios e de Orgdos e entidades da
Administrac¢io Publica.

103. Atua, ainda, o Poder Legislativo no controle e fiscalizagdao das
politicas ptiblicas com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

104. O Poder Judiciario promove o controle de constitucionalidade e de
legalidade dos componentes das politicas publicas.

105. H4, inclusive, a possibilidade eventual de controle de mérito, nos

casos de legislacdo desarrazoada. Segundo o Supremo Tribunal Federal, o

37



poder de legislar ndo € ilimitado, hd que se preservar o minimo intangivel
assegurador da dignidade do ser humano.

106. A possibilidade de controle do mérito ocorre, também, quando os
Poderes Executivo e Legislativo demitem-se da obrigacdo de tornar
efetivos direitos constitucionais.

107. A atuacdo do Poder Judicidrio também tem sido considerada possivel
quando politicas publicas sdo previstas na propria Constitui¢do, partindo-
se da premissa de que a norma programdtica ndo pode ser vista como

promessa constitucional inconsequente.

E conclui o ex-Consultor-Geral da Unido®, refletindo sobre os desafios a cargo da

advocacia consultiva no Estado, no ambito do Estado democratico de direito:

VIL. CONCLUSAO

E uma agenda monumental a ser enfrentada, que impde uma constante
reflexdo sobre os reais motivos da existéncia dos 6rgaos de assessoramento
juridico.

Tentou-se, neste artigo, ainda que de forma precdria e tangencial,
demonstrar que a verdadeira missdo da advocacia ptblica consultiva é
conferir seguranga juridica as politicas publicas do Governo, ja que essas
sdo a materializagdo das promessas de campanha, escolhidas pela
populacio, pelo voto direto, no ambito do Estado Democrético de Direito.
Conferir seguranca juridica significa, tendo como fundamento o
ordenamento juridico-constitucional, apontar as melhores alternativas, ou
as alternativas possiveis, que levardo a concretizagdo dos direitos
fundamentais assegurados constitucionalmente a todos os cidadaos

brasileiros.

Mas ha um ponto de relevo a ser tomado em conta: o exercicio volitivo e quem o
exerce, para qual finalidade, a medida em que este ¢ um aspecto que impacta, como se
observard adiante, com a avaliacgdo dos aspectos que configuram a litigincia

intragovernamental.

¢ Ibid.
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O cenério de disputas ndo se ultima nessa assuncdo do poder e cabe ser exercitado
no cotidiano administrativo. Exemplo deste empenho, sdo os registros a respeito das
atividades desenvolvidas no ambito da Consultoria-Geral da Unido, relatadas pelo também

ex-Consultor-Geral da Unido Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy (2014, p. 44).

3. A Configuracao da Litigancia Intragovernamental

O conceito litigancia intragovernamental, prestigiado neste trabalho, tem origem
dissertacdo precedente, da Mestra Meire Licia Gomes Monteiro Coelho, entdo Procuradora
Federal (atualmente inativa e dedicada as atividades docentes junto a Universidade de
Brasilia) que, assim como esta autora, desenvolveu atividades funcionais junto a Camara de
Conciliag¢do e Arbitragem da Administracao Federal, departamento da Consultoria-Geral da
Unido (CGU), Orgdo de Direcio Superior da AGU.

Sob a orientacdo da Professora Doutora Magda de Lima Licio, iniciou o vinculo
burocracia/academia, investigando o fendmeno e as possibilidades de resolucio dos conflitos
administrativos, experiéncia que deu fundamento também para o artigo cientifico, que, assim
como a mencionada dissertacdo, ensejam marcos tedricos de onde parte esta pesquisa.

O Estado enfrenta embates perante ao particular ou internamente, na sua estrutura,
entre 6rgdos da Administracdo direta ou entre entidades da Administracdo indireta ou, ainda,
entre estes e aqueles. Em que pese a Lei n° 13.140 (BRASIL, 2015), que disciplina a
autocomposiciao dos conflitos pela Administragdo, ser mais ampla do que este objeto de
estudo, eis que contempla a relacdo juridica também face ao particular, hd que se considerar
aqui apenas o litigio administrativo endégeno, avaliando os aspectos de sua
contextualizacdo, assim definido, como litigincia intragovernamental, tal como vem sendo
construido no campo Tedrico sobre o qual se discorre nesta secao.

Observe-se que ainda pende de expedi¢do o previsto decreto que regulamentard a
descrita lei, de maneira a impulsionar a sua efetividade e remover a pedra que a mantém a
condicdo andloga a de norma programatica.

Na presente abordagem, consigna-se uma singela, pontual mas significativa
diferenca em relagcdo a concep¢do da mencionada categoria impressa por GODOY (2012, p.

10 e 106, grifo do autor), considerando que a sua contextualizacao ficou assim delineada:
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Nio se especula com a presun¢do de que a litigincia intragovernamental
decorreria de disputas, animosidades e visdes distintas de varios Ministros,
0 que seria abstratamente. Possivel no chamado presidencialismo de
coalizdo, dado que aliangas partiddrias trariam para dentro do Governo
politicos com percepgdes distintas e conflitantes, em relacdo aos assuntos
demandados pela Presidéncia.

Na possibilidade do presidencialismo de articulagdo institucional a
preocupacdo ndo é com o relacionamento entre Presidente e os partidos
aliados, o que € justamente o eixo problemédtico do presidencialismo de
coalizdo. A apreensdo de um presidencialismo de articulagdo institucional
se da mais precisamente com o relacionamento entre o Presidente e todo o
Executivo, cujas divergéncias necessitam de canal préprio para
composi¢do, no contexto da prépria Administracdo. O trabalho pretende
discutir o papel dessa animosidade que revela o Estado em suas
contradicdes e querelas internas.

Em outras palavras, no presidencialismo de coalizdo o problema estd no
relacionamento entre o Executivo e o Legislativo. No presidencialismo de
articulagdo institucional o problema estd no relacionamento entre o
Executivo e o préprio Executivo.

[...]

A divergéncia que se pretende mapear é a que se tem internamente no
Executivo e ndo a que qualifica o pluralismo de uma sociedade
democritica. [...] Preocupa-se aqui com a avaliagdo da litigdncia interna na
Administracdo, o que revela necessidade de fixacdo de critérios de
diretrizes, eficiéncia eficacia, efetividade, metas, método, tarefas. Por isso,
utiliza-se de amostragem que pode revelar a intensidade como a
Administragio litiga internamente. E esse o niicleo do problema, que exige
um referencial teérico para a compreensdo dos dados coletados e
apresentados.

Nesse sentido, a estrutura do trabalho entra-se na concep¢ao de vontade
corporativa, em oposi¢do a uma vontade geral, como enunciado em

Rousseau, bem como numa percep¢ao de unidade governamental, como
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cogitado pelos autores dos Artigos Federalistas’. No niicleo, estuda-se o

presidencialismo.

Como se observa, o cerne da apreciacdo em relevo, configurada no ambito da Teoria
Geral do Estado, tem como foco o presidencialismo, embora centrada também na litigancia
interna administracao.

A presente investigacdo, de outra parte, na linha tracada na categoria cunhada por
LUCIO e COELHO (2010) objetiva analisar o surgimento da litigAncia com impacto na
gestao administrativa e enquanto ébice a gestdo das politicas publicas.

H4, também, um marco temporal, concernente a0 momento da implementagao das
politicas publicas (HOWLETT, 2013, p. 16), quando podem ser percebidos 6bices das mais
diversas ordens para que se efetive o planejado.

Em tépico precedente, quando se apresentou a contextualizacdo conceitual desta
investigacdo, sinalizou-se que se trata de avaliar a acdo do Estado, decorréncia de uma
manifestacdo de vontade popular que se investe no poder mediante a legitima determinacao
do cumprimento de uma agenda detalhada em programas e politicas publicas, para cuja
execugdo o aparato da administragdo publica se faz indispensédvel, até por ser esta a sua
funcdo essencial. E este 0 mecanismo em que opera a gestdo, servindo ao atendimento dos
fins colimados pela agéncia.

Isto ndo €, contudo, o ponto final do processo, mas o de partida para o fendbmeno que
observamos, vale dizer, sobre como se comporta a administra¢do publica no implemento das
deliberagdes democraticas. Também convém ponderar se a colheita de tais deliberacdes se
encerra com a investidura dos gestores em seus postos, ou sobre a possibilidade de que, no
acompanhamento desse processo de efetivacdo a participacdo também se opera.

Nao se trata, simplesmente de por em pratica o que ficou planejado, projetado, mas
instrumentalizar o que ficou definido ao conciliar as diversas perspectivas nada lineares, os

processos decisdrios ndo sdo estanques € muito menos os fatos.

7 A obra, com esta denominagdo, aborda a cldssica coletdnea de artigos escritos pelos responsdveis pela
construcdo da republica estadunidense, James Madison, Alexander Hamilton e John Jay. Nas, palavras de
Thomas Jefferson, o “melhor comentario jamais escrito sobre principios de governo.”
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O assunto ndo € recente nem a solu¢do magica, € constru¢ao permanente, a0 mesmo
tempo antiga e complexa. Para enfrentd-lo, uma reflexdo de DAHL (1976, p. 5) bem exprime

esta dindmica e demonstra que o desafio € efetivo, se cogitada a varidvel tempo:

De fato, as institui¢des politicas se modificam. A democracia moderna
simplesmente ndo equivale ao sistema politico de Atenas ou da Republica
romana. Por outro lado, até certo ponto o estudo da politica é cumulativo.
Na verdade, em certos setores o conhecimento acumulado cresce quase
anualmente. Se alguém me perguntasse: “Como posso aprender a respeito
do tipo de gente que participa da atividade politica, e seus motivos?”’, meu
conselho seria o de comecar com os estudos mais recentes, e estudar o tema
deste ponto para trs. Estou convencido de que a leitura de Aristételes ou

de Rousseau ndo o ajudaria muito.

De outra parte, na aprecia¢do do objeto, € valido o alerta de SIMMEL (1917, p. 13):

Quando vemos um objeto tridimensional que esteja a dois, cinco, dez
metros distante, temos uma imagem diferente a cada vez, e, a cada vez,
uma imagem que estard ‘correta’ a seu modo e somente nesse modo, e é

também no escopo desse modo que se cria margem para equivocos.

Sob o ponto de andlise desta pesquisa entende-se que a categoria litigancia
intragovernamental traz a luz elementos importantes para identificar a existéncia de 6bice a
efetivacdo de medidas administrativas, pela ocorréncia de uma forca aparentemente
equiparada, proveniente de outra fonte administrativa, igualmente legitima; configura-se
numa atuacdo estatal que enfrenta o contraponto com outra ou outras, todas colimando
objetivos de interesse administrativo dispares.

Esta circunstincia impede o progresso da acdo e atrai um desgaste para a funcdo
publica, desfocando a atuacdo e irrompendo a divergéncia, o conflito, de maneira que uma
terceira iniciativa necessita ser adotada para que o obsticulo dissipado, a fim de haver a

fluidez dos processos estatais.
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Indispensdvel comentar que a configuracdo do conflito € mais amplo que a deteccao
da litigancia intragovernamental que abordamos, pois o pressuposto € que as medidas
administrativas contrapostas gozam da comum condi¢do de consequéncia da vontade estatal
manifesta, abstraindo de interesses outros eventualmente advogados como publicos. O
recorte é essencial para que se compreenda que este registro diz respeito ao panorama da
litigdncia que impede a concretude dos fins publicos, consequentemente gerando prejuizos
a realizacao da vontade estatal.

Interpreta-se que a vontade estatal ndo estd configurada quando um dos geradores da
litigdncia intragovernamental defende interesses outros que ndo os fins publicos,
circunstancia em que cuida do litigio genérico, contraposto em face do Estado.

Esta ressalva € relevante como recorte epistémico, especialmente quando se
considera que a litigancia intragovernamental € conceito que enfrenta a sobreposicao de duas
vontades insitas no Estado e igualmente legitimas na perspectiva da materializacdo das
politicas publicas.

O ponto de colisao, gerador da litigancia intragovernamental, implica a confluéncia
de atos administrativos voltados a satisfac@o de interesses da Administracdo ao materializar
politicas publicas que decorrem da aprovacdo e da fixagcdo de um programa de governo,
alcado a condi¢do de poder estatal.

Adiante serd abordada a conformacao da discricionariedade e a alocagdo desta, face
a outros conceitos como democracia, republica, gestao de politicas publicas e agéncia.

Para este momento, € relevante estabelecer o foco deste discurso, circunscrevendo-o
a configuracdo da lide interna da Administracdo e em prol de atendimento das politicas
publicas. Este limite restringe a unidade de pesquisa mas impacta fortemente nos elementos
conceituais. Aproxima a satisfacdo do interesse publico com a sua indisponibilidade.

De um lado, a litigancia intragovernamental é ébice para a concretude das politicas
publicas e, de outro, ndo ha possibilidade de o gestor se deixar render, porque indisponivel
a missdo (publica) que lhe € conferida.

Considerando que o fim do Estado é a satisfacio do bem comum? e a materializacdo

dos direitos fundamentais consignados na sua Carta politica, a litigdncia que impacta na

8 No inicio do capitulo VII da Politica, Aristételes diz que “o bem em politica € a justica, ou seja, o interesse
comum”. (MILOVIC, 2017, p. 31)
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consecuc¢do desses objetivos. Também a litigdncia intragovernamental promove desgastes
no mecanismo administrativo, na gestdo, no orcamento, nas relacdes interpessoais € no
atendimento dos fins do Estado, implicando cursos sociais, pelo ndo atendimento necessario
das demandas.

Porém, tais efeitos apenas sdo percebidos quando a litigincia € alcada a condicdo de
extremo Obice. A gestdo do risco da litigncia intragovernamental implica circunferéncia
mais ampla, porque interfere no gerenciamento das condi¢des do conflito ndo denotado, que
danifica o tecido estatal sem efeitos aparentes imediatos, mas com significativos danos
estruturais, eis que a sua posterior e efetiva configuracdo pode expor um espectro de
amplitude de dificil gerenciamento.

Hipoteses ha em que esta resisténcia € configurada de uma forma sub-repticia,
mediante os empecilhos silenciosos mas de significativo impacto, que restringem a atuacao
efetiva. Sdo entraves a titulo de exigéncia burocratica, obstaculos de formalidade dispensavel
ou mera protelagao.

Identificar e reconhecer, para encaminhar, € tdo relevante quanto resolver, a medida
em que a fonte geradora do conflito também € o indicativo para esta tltima etapa, vale dizer,
ha uma estreita vinculagio entre a causa e a soluc@o do conflito.

A litigancia pode ser observada em qualquer momento do ciclo das politicas publicas,
com implicacdes diferentes para cada contexto, mas os efeitos sdo invariavelmente a
procrastinag¢do ou a inviabilizac@o das politicas publicas.

Traz considerdvel impacto na gestdo publica, ensejando a matéria abordagem de
cunho inter ou multidisciplinar, porque a perspectiva meramente juridica, politica,
socioldgica ou econdmica ndo responde, com exclusividade, a problemadtica e ndo encaminha
a solugdo.

A forma de lidar com sua configuracdo da litigancia intragovernamental ainda é
aleatdria. Denota uma expressao de vontade para além do contexto administrativo envolvido.
Poderia se dizer que ha tracos de cultura, com impacto na gestao.

No universo juridico, que assessora a tomada de decisdo administrativa, salvo raras
excecoes, a tradicao para o litigio ou para a terceirizacdo da solugdo favorece este efeito que
se amplifica no meio gerencial. A cultura do litigio pode se configurar na pratica de

determinados atos, ainda que supondo o questionamento, mas adiando a solug@o para quando
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e se houver a demanda; encaminhando soluc¢des que resolvem o processo, mas nio o efetivo
problema; ou, ainda, adotando encaminhamentos mais geradores de demandas do que as
previna, seja na esfera administrativa, seja judicial®. Nessas hipéteses, outro agente deve ser
provocado para o encaminhamento da solu¢do, o que nem sempre também significa encerrar
o litigio. E 0 que FREITAS (2007) denomina a terceirizacdo da solugao.

Outro ponto relevante a ser consignado € que o encaminhamento da litigancia
intragovernamental costuma encontrar resisténcias porque se contempla e se teme o descuido
para com a legalidade, olvidando-se de que ndo se trata de negociagao de interesses publicos,
mas a sua conciliacdo, a composi¢cao dos interesses publicos, mediante o cotejo e a
interpretacdo das disposi¢cOes jd previstas. A inovacdo se circunscreve a solucdo
encaminhada dentro de um cendrio possivel e previsivel, que resguarda exatamente a
maxima efetividade das politicas sob ameaga, dispostas que foram no arcabouco normativo.

Como acentua EMILIEN RUIZ em artigo Réformer I’Etat pour gouverner la societé,
na obra organizada por LE GALES; VIZINAT (2014, p. 48), faz-se configurar uma nova
racionalidade politica, em que o Estado aprende, primeiro, a governar a si mesmo para
governar os outro, reformar a administragdo para que esta governe a sociedade. A concepc¢ao
de que a gestio estd feita ou pronta é iluséria. E um processo a ser construido, aprimorado,
¢ dinamico, exige ser laborioso, mas as suas dificuldades também sdo suas prerrogativas, a
medida em que hd um ciclo cognitivo fundamental ao aprimoramento: aprender a fazer,
realizando e observando.

A crenca, segundo RUIZ (2014)'°, de que hd um modelo impede explorar as
possibilidades de construi-lo.

No mesmo sentido, alerta CASSIRER (1946, p. 357), que, ao explorar a face mitica
do Estado, observa que temos ‘“de aprender a obedecer as leis do mundo social antes de
podermos abalangar-nos a governa-lo”.

Atos administrativos vinculados ou discriciondrios possuem dleas de configuragao,
sendo, naturalmente, mais ampla para os dltimos, porém ndo sempre tao estreita, para os
primeiros. E este um ponto relevante. Julgar o campo da legalidade muito estreito induz a

uma concepg¢ao de amplitude de discricionariedade, o que nao corresponde a realidade.

° Vide COSTA (2015).
10 Tbid.
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Atentando para a afirmacao de DE MASI, (2015, p. 27), de que “toda afirmacgdo é
suspeita se ndo for acompanhada pela devida citacdo das fontes”, é indispensdvel que se
esclareca ndo haver inovagao neste comentario.

A teoria do direito administrativo nacional, ainda que na perspectiva de autores
compreendidos mais tradicionais, como MEIRELLES (2016), BANDEIRA DE MELLO
(2015), DI PIETRO (2016), MEDAUAR (2015), entre outros, sempre reconheceu que a
legalidade estd ndo adstrita a previsao em texto legal expresso, a desnecessidade de comando
exclusivo em texto de lei ou negou a interpretacdo conforme a lei ou desta conforme a
Constitui¢ao, hermenéutica esta consagrada também pela jurisprudéncia.

Da mesma forma, nao hé didvidas quanto a vinculacio da lei e da administracao aos
principios constitucionais e a falta da lei, em sentido estrito, é suprida pela Constitui¢io e
seus fundamentos.

Em termos de configuracdo de litigancia, hd um especial fendmeno a observar na
medida em que eclode um pensamento de que ndo ha legalidade que ampare a solu¢do do
conflito e que apenas a seara discriciondria encaminharia a solu¢cdo, mas esta construcao
merece ser avaliada com reflexao, podendo gerar equivocos. Apreciando o conjunto do
ordenamento juridico, muitos encaminhamentos sdo vidveis mediante o processo de
interpretacdo e adequacdo, antes de que se necessite ingressar no campo da
discricionaridade. De outra parte, a falta de norma expressa e especifica sobre determinados
aspecto, exceto em excecdes administrativas, como matéria financeira e, mais
especificamente tributdria, ndo exige a profusdo normativa que se observa e que tende a ser
uma solu¢do imediata e aparentemente eficiente para dissipar ddvidas e questionamentos,
mas que pode, ao revés, implica um fato gerador da litigincia que se investiga.

A discricionariedade ndo € tudo que se atribui e é for¢oso dizer que a cada dia mais
pode se reforcar um mito, porque ha uma capacidade maior de completude organica para a
solugdo, no contexto valorativo expresso dos principios constitucionais ou porque 0 campo
da legalidade efetivamente ndo € estrito e comporta a construcdo necessdria para a
pacificacao.

Vislumbrar de outra maneira potencializa a valorizacdo do conflito sobre a
configuracdo da solucao. Entdo, prosseguindo nesta avaliacio, o objetivo é demonstrar que

a supremacia do conflito é preponderante sobre a possibilidade da sua solucao.
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No ambito da gestdo de politicas publicas, foco deste trabalho, hd possibilidade de
atos administrativos vinculados ou discriciondrios, mas o cerne da investigagao recai sobre
estes, numa perspectiva de que mesmo na configuracdo de atos discriciondrios ha
necessidade de atendimento de parametros que o tornam nao tao largo como em geral se
denota. E mais, que a litigdncia intragovernamental vista na perspectiva discriciondria, pode,
efetivamente ndo se sobrepor.

Nao incorrendo na ingenuidade de negar as controvérsias, o esforco intelectivo € para
apontar que a visao ao avesso também pode ser uma perspectiva de valor cognitivo. Ou seja,
vislumbrar que a controvérsia que fundamenta a litigncia intragovernamental € realidade
passivel de encaminhamento € cogitar que a sua permanéncia apenas retarda o atendimento
dos efetivos fins do Estado, consubstanciado na estrutura outorgada pela sociedade para a
satisfacdo do bem comum.

O direito existe como parte do instrumento de materializacdo, tal como a seta da
bissola; mas, como apenas uma parte € ndo o todo do instrumento, seu direcionamento
depende da conformacdo que a este € dada. A seta aponta a posi¢ao do usudrio e também a
da bussola. Assim, o Estado disponibiliza o regramento social, pelo direito, e a este esta

submetido. Esta explica¢do vem delineada por KELSEN (1945, p. 169):

[...] o Estado, como ente metajuridico, como uma espécie de macrothropos
onipotente, ou organismo social, pressupde o direito e, a0 mesmo tempo,
sujeita-se a ele, como sujeito de direitos e deveres. E a famosa teoria dos
dois rostos e da auto-obrigacdo do Estado, que apesar das notdrias
contradicdes que lhe sdo sempre imputadas defende com exemplar
tenacidade contra todos os protestos.

[...]

O Estado deve ser apresentado como uma pessoa diferente do direito para
que o direito, entdo — esse direito produzido e a ele submetido -, possa
justificar o Estado. E o direito s6 pode justificar o Estado se for contraposto
como ordem essencialmente diferente do Estado, cuja natureza original, o

poder, € por ele pressuposto como ordenamento correto € justo.
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O conteudo do direito depende de como a sociedade se organiza e, assim, viabiliza a
existéncia do Estado. Ao afirmar o direito na perspectiva do positivismo (juridico) KELSEN
(1945, p. 85) expressa que o “objetivo da Teoria Pura do Direito € livrar, desligar totalmente
o conceito de norma juridica do conceito de norma moral da qual se origina, e assegurar a

legalidade do direito também perante a lei moral.”. Porque o conteido do que € valorado

2

juridicamente estd além do dizer dessa ciéncia. E apenas sobre o valor atribuido a um
conteddo que se instrumentaliza o aporte juridico.

A esta expressdo, hd de se adicionar a ligdo de O’DONNELL (2011, p. 112/113),
para quem o Estado ndo se afasta da observancia e da implementacdo do direito que

estabelece, mas atenta para o que deve estar nesse conteddo:

[...] ndo existe algo como um estado neutro, orientado de maneira
puramente técnica. Os estados condensam, processam e geram relacdes de
poder que existem tanto na sociedade (a doméstica e a transnacionalizada)
quanto em suas institui¢des. [...] proponho um novo direito, um direito que,
segundo meus conhecimentos, ndo foi ainda reconhecido pela teoria
politica ou legal. N6s, como cidaddos e/ou membros da na¢do/povo, temos
um direito publico e irrenuncidvel ao estado, mas nao a qualquer estado;
temos direito a um estado que, obtendo notas razoavelmente satisfatérias
em suas quatro dimensdes'!, converta-se em um coconstrutor e promotor

de versdes razodveis de bem comum, assim como dos vdrios aspectos da

1 H4 uma nota de rodapé em O’Donnell (2001, p. 93) de fundamental importancia conceitual, especialmente
ao se considerar que esta pesquisa se insere numa avaliacdo multidisciplinar:
“Lutei contra a confusdo terminolégica provocada pelos vérios significados de nacdo, povo e cidadania, todos
termos discutiveis e com um forte cardter politico e ideolégico. No esforco para atenuar os problemas
expositivos resultantes, utilizo a tosca expressdo ‘nagdo/povo/cidadania’ nas frases em que o referente pode
ndo ser totalmente claro, para indicar que estou falando sobre todos estes termos juntos; também em outros
contextos onde me refiro aos trés em conjunto, utilizo as palavras mais genéricas ‘pais’ ou ‘populacdo’. Por
outro lado, quando utilizo o termo ‘nacdo’ refiro-me a esta como na definicdo acima e, por conseguinte,
também ao primeiro significado de ‘povo’. Finalmente, ‘sociedade’ é um conceito socioldgico que, embora
possa se referir a0 mesmo universo empirico que os primeiros termos (se € aplicado a populacdo vinculada a
um estado determinado) € mais neutro politicamente e oferece uma perspectiva analitica diferente; este serd
o termo predominante quando discuto a dimensao legal do estado.”
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cidadania resultante da democracia. Este tipo de estado € ancora e promotor
da cidadania. E o tnico lugar institucional em que os direitos podem ser
inscritos (em seu sistema legal) e implementados (por burocracias
relevantes). Os direitos ndo existem no ar ou apenas em discursos; existem,
poder ser exigidos, e ndo podem ser facilmente revertidos, quando se
convertem em parte efetiva e amplamente reconhecida da legalidade do
estado, e quando suas burocracias orientam seu desempenho apoiando sua

existéncia.

Ainda sob os auspicios de O’DONNELL (2011, p. 134) convém advertir que nao se
pode confundir o fim do Estado com as finalidades dos que ocupam o governo, no

preenchimento enquanto poder politico:

Em geral, os chefes oscilam entre seu interesse em ter poder total sobre
seus subordinados e seu interesse em motiva-los adequadamente e [...] criar
normas com controles sobre seu desempenho.

[...] (sobre as burocracias estatais). Seu crescimento em quase todos os
paises suscitou um tema imprevisto pelos primeiros tedricos do estado de
direito e da democracia, e atualmente ignorado por vdrios dos tedricos
contemporaneos. Refiro-me as inumerdveis regras que tém a forma e
muitas das consequéncias da lei, emitidas pelas burocracias estatais. Este
direito administrativo sanciona, define e as vezes dificulta direitos e
obrigacdes. Isto significa que muitas burocracias estatais se transformaram
na verdade em colegisladoras com o parlamento, assim como com o poder
judicidrio. Embora se suponha que as regras e decisdes das primeiras
encontram-se  sujeitas em  Ultima  instincia a  controles
judiciais/constitucionais, existe evidéncia de que a efetivacdo desses
controles por parte dos cidaddos(das) é muitas vezes dificil e cara. Este
problema normalmente se agrava pela atragao da burocracia pelo secreto e
por projetar relagdes autoritdrias interna e externamente.

No caso dos paises da América Latina, a fragilidade do estado é expressa
em uma frenética quase-legislacdo expedida por burocracias diversas e, as
vezes, em conflito. Isto, somado as tendéncias autoritdrias alimentadas pela

grande distancia social que separa essas burocracias dos marginalizados e
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excluidos, d4a forma a uma das faces do estado — certamente muito
desagradavel.

Ainda assim, independentemente das diferencas entre os paises, a
colegislacdo e a coadjudicacido burocrética sdo aspectos importantes da
vida social e politica; parece claro que isso estd diretamente relacionado
com a efetividade e extensao dos direitos de cidadania e, em consequéncia,
com a qualidade da democracia. Mas as teorias da democracia que se
concentram exclusivamente no regime, precisamente porque em virtude

desse foco ignoram o estado, passam ao largo desta questdo.

A compreensao do Estado forte, ou ndo, depende da apreensdo dessa forca manifesta
na atuacao necessdria a satisfacdo do bem-estar, mas a sua auséncia € percebida na falta da
prestacdo das politicas publicas que perscrutam o avido contexto social. Para determinados
contextos, a absten¢do do Estado gera a liberdade de agir e auto-tutela, demando que se
configura no sentido inverso, para que possa haver a liberdade, como pontuou DAHL (1985,
p. 22), referindo a preocupagio de TOCQUEVILLE'? (1988, p. 38) com o equilibrio entre
a democracia e a liberdade.

Concebendo que o mister estatal viabiliza a prestacdo social inclusive na forma
democracia delegativa e que ha um escalonamento hierdrquico para a observancia desse
dever O'DONNELL (2011, p. 134) especifica como se operacionaliza a estrutura executiva

para a efetivacdo do bem-estar social:

A decisdo tomada por determinado individuo s6 € imputada como ato
estatal porque certas regras definem que tal ato realizado por tal individuo,
tendo cumprido certos requisitos prescritos legalmente, qualifica-se como
uma decisdo ‘oficial’ (i.e. estatal). Como disse Hosle (2004, p. 498):

“O estado existe como estrutura social e legal apenas na medida em que
certas pessoas realizam certos atos — embora elas realizem estes atos com

a consciéncia de que estdo contribuindo para uma ordem que, de acordo

12 “Instruir a democracia, reanimar, se possivel, suas crengas, ordenar seus movimentos, substituir pouco a
pouco sua inexperiéncia pela ciéncia dos assuntos publicos, e seus instintos cegos por seus verdadeiros;
adaptar seu governo aos tempos e aos lugares; modificd-la segundo as circunstancias e os homens: tais sdo
os primeiros deveres que se impdem, em nossos dias, a quem dirige a sociedade.” (p. 38).
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com seu significado dltimo, vai além de sua prépria existéncia e estd
legalmente estruturada. As pessoas juridicas ndo podem ser concebidas
como fic¢des ou como entidades realmente existentes independentes dos
seres humanos que a sustentam — sdo esquemas de imputacgdo e, como tais,
por um lado, e por outro fazem com que seja possivel avaliar de maneira
precisa seu comportamento. O fato de o estado ter certos direitos significa
que certas pessoas tém direitos equivalente, ndo com o pessoas privadas
mas sim como pessoas que exercem certo cargo.”

O “esquema e imputagdo” € a cadeia de autorizacdes outorgadas
legalmente que criam a unidade real, embora subjacente e pouco visivel,
do estado. A dimensao juridico/legal do estado lhe outorga suas unidades,
¢ o fio que une as partes. Por outro lado, contra interpretagdes
excessivamente legalistas, esta dimens@o ndo € todo o estado; € a parte que
coloca diante de nds individuos que t€ém a vantagem de ter certa categoria
de suas atividades definida legalmente como parte e emanacdo da
autoridade do estado dando origem a seus respectivos poderes.

[...]

Além disso, devemos observar que esta cascata de autorizacdes € uma
caracteristica Unica do estado moderno: é a manifestacdo de sua dimensdao
legal e a consequéncia das diversas expropriacdes que [...] foram parte do

surgimento do mesmo.

O que promove a quebra no encadeamento natural que deveria ter a satisfacdo dos

interesses publicos pela implementacdo das politicas publicas, veiculo com que o Estado

emprega seu mister de promog¢do do bem-estar social? O que tem condio de interromper

este fluxo?

A litigancia demanda tempo, or¢amento, desgasta as relagdes gera impactos

econdmicos, prejudica a sociedade. Empiricamente € de se afirmar com seguranga que o

custo da solucdo resguarda a vantajosidade para a administracdo. Remover o obstaculo € o

requisito para a gestdo, mas este trabalho exige, a0 mesmo tempo, o aproveitamento da

divergéncia para a construcgao.

Nao obstante, a agenda publica esteja condicionada a inexisténcia da controvérsia

geradora da litigancia intragovernamental e esta se configura mediante o estabelecimento de
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situacdes de competéncia positiva ou negativa vale dizer, pela identificacdo de que o
problema compete ou nao ao 6rgio ou entidade encaminhar; pela sobreposi¢do geografica
de politicas publicas; pela tomada de decisdo que extrapola os limites dos interesses
exclusivos do 6rgao ou entidade prolator, passando a atingir o patrimonio, o interesse ou a
competéncia de outro 6rgdo ou entidade publicos, diante da forma de interpretacdo
normativa incompativel.

As situagdes narradas sdo entraves a agenda publica e impactam de maneira
desfavordvel na concepcdo da burocracia estatal. Paralelamente a esta realidade, na
concep¢dao de WEBER (2015, p. 18-19), apresentada na introducdo de uma coletanea de

artigos seus, na obra “Escritos Politicos™:

[...] “ha uma estreita afinidade entre a democracia moderna e a burocracia”,
3 ~ . .

uma vez que as “demandas por acdes tipicamente geradas em Estados

democriticos poder ser apenas atendidas por uma administracdo

burocratica em larga escala”.

Como discorrido anteriormente, a estrutura do Estado, impactada pela litigancia,
sofre empecilho ao alcance de sua(s) finalidade(s). O impacto € ainda mais relevante quando
se contempla que a satisfacdo do bem-estar social deve ser dimensionado na perspectiva
teleoldgica de promover a dignidade da pessoa humana, expressao cunhada e justificada por
SARLET (2015, p. 89-90) para explicar que o Estado deve ter a capacidade de proteger e

dar meios de vida digna entre os seres e para cada ser:

Nesse contexto, ndo restam ddvidas de que todos os d6rgdos, funcdes e
atividades estatais encontram-se vinculados ao principio da dignidade da
pessoa humana, impondo-se-lhes um dever de respeito e protecio, que se
exprime tanto na obrigacao por parte do Estado de abster-se de ingeréncias
na esfera individual que sejam contrdrias a dignidade pessoal, quanto no
dever de protegé-la (a dignidade pessoal de todos os individuos) contra
agressdes oriundas de terceiros, seja qual for a procedéncia, vale dizer,
inclusive contra agressdes oriundas de outros particulares, especialmente —

mas nio exclusivamente — dos assim denominados poderes sociais (ou

52



poderes privados). Assim, percebe-se, desde logo, que o principio da
dignidade da pessoa humana ndo apenas impde um dever de absten¢do
(respeito), mas também condutas positivas tendentes a efetivar e proteger
a dignidade dos individuos, Por outro lado, ainda nessa linha de raciocinio,
sustenta-se, com razdo, que a concretizacdo do programa normativo do
principio da dignidade da pessoa humana incumbe aos érgios estatais,
especialmente, contudo, aos legislador, encarregado de edificar uma ordem
juridica que atenda as exigéncias do principio. Em outras palavras — aqui
considerando a dignidade como tarefa -, o principio da dignidade da pessoa
humana impde ao Estado, além do dever de respeito e protecdo, a obrigagdo
de promover as condicdes que viabilizem e removam toda sorte de
obstdculos que estejam a impedir as pessoas de viverem com dignidade.
Da dupla funcio de protecao e defesa segue também o dever de promover
medidas de precaug¢do procedimentais e organizacionais no sentido de
evitar uma lesdo da dignidade e dos direitos fundamentais ou, quando isto
ndo ocorrer, com o intuito de reconhecer a fazer cessar (ainda que para
efeitos simbdlicos), ou, de acordo com as circunstincias, minimizar os

efeitos das violagdes, inclusive assegurando a reparagdo do dano.

A citacdo € extensa, mas o empenho em transcrevé-la compensa a possibilidade de
demonstrar que a litigancia retarda uma discussao de maior relevo e intensidade, que a licao
abordada acima estd postergada, desde 1988, data da Carta Politica.

WEBER (2015, p. 136) ponderava, no artigo “Sufragio e Democracia na Alemanha”,
que ndo existe espaco vazio de interesses, de maneira que a andlise a ser produzida sobre a
perpetuidade de entraves burocraticos deve contemplar que a falta de solucdo do conflito
pode vir a ser uma forma de atender a interesses alheios a finalidade estatal. O espagco que
se rende a litigincia € campo que se nega a implementacdo das politicas publicas, que
induzem a satisfacdo da efetiva finalidade do Estado. A qual interesse serve este fendmeno?
No contexto de nao acatamento do Estado aos seus efetivos fins, por certo, ha resultados que
ndo sdo os previstos seja na Constitui¢do, seja na forma de prover os cargos eletivos na
administracdo, seja na contemplacdo que tal Carta elencou com direitos e garantias.

Ainda citando WEBER (2015, p. 130, grifo do autor), vale a pena observar o que

discorre sobre a for¢ca da manifestacao eleitoral do cidadao em face da burocracia:
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Diante do dominio nivelador e inescapdvel da burocracia, que foi o
primeiro a fazer surgir o conceito moderno de “cidadao do Estado”, a
cédula eleitoral € o iinico instrumento de poder capaz de proporcionar as
pessoas subordinadas a burocracia um direito minimo de participar das
decisdes relativas aos assuntos da comunidade em prol da qual sdo

obrigadas a entregar a sua vida.

Releva aqui trazer a amplitude da protecdo necessdria, em cotejo com universo da
litigancia intragovernamental, em que se envereda mais uma vez aos auspicios de SARLET

(2015, p. 92-93, grifo do autor):

A propria eficidcia dos direitos fundamentais nas relacdes entre os
particulares — ainda que em condi¢@o de tendencial igualdade (e, portanto,
de igual liberdade) — tem encontrado importante fundamento no principio
de dignidade da pessoa humana, sustentando-se, nesse contexto, que — pelo
menos no que diz com seu conteido em dignidade — os direitos
fundamentais vinculam também diretamente os particulares nas relacdes
entre si, sendo — na esfera deste conteiido — irrenuncidvies, ja que, a
evidéncia, e, como bem lembra Jorg Neuner, em termos de uma eficicia
vinculante da dignidade, “ndo importa de quem € a bota que desferiu o
chute no rosto do ofendido”. Assim, percebe-se, na esteira do que j4 foi
anunciado alhures, que o dever de protecao imposto — e aqui estamos a nos
referir especialmente ao poder publico — inclui até mesmo a protecdo da
pessoa entra si mesma, de tal sorte que o Estado se encontra autorizado e
obrigado a intervir em face de atos de pessoas que, mesmo
voluntariamente, atentem contra sua prépria dignidade, o que decorre
justamente do ja referido cunho irrenuncidvel da dignidade pessoal.

Vale frisar, ainda, que se di dignidade — na condi¢do de principio
fundamental — decorrem direitos subjetivos a sua protegdo, respeito e
promocao, seja pelo reconhecimento de direitos fundamentais especificos,
seja de modo autdnomo, igualmente haverd de se ter presente a
circunstancia de que a dignidade implica também, ji por forca de sua

dimensdo intersubjetiva, a existéncia de um dever geral de respeito, mas
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também (e de certa forma) até mesmo um dever das pessoas para consigo
mesmas.

O que importa ter presente, a esta altura, é que a func¢do da dignidade de
como limite e tarefa guarda sintonia tanto com a dimensdo objetiva do
principio da dignidade da pessoa humana, implicando um feixe de deveres
de protecdo estatais, abarcando medidas de natureza organizacional e
procedimental, quanto, na dimensao subjetiva, o reconhecimento e garantia
de um conjunto de direitos fundamentais de carater defensivo (negativo) e
prestacional (positivo). Mas, por maior que seja a conexao desse ponto com
a problemdtica aqui abordada (dignidade como limite e tarefa) aqui ja nos
encontramos no dominio da relagcdo da dignidade da pessoa humana com

os direitos fundamentais [...].

A pendéncia da prestacdo estatal deixa violar a expectativa da agéncia frente ao
Estado investido do poder democrético, segundo o entendimento também abordado por
FERRAJOLI (2012, p. 23, grifo do autor), quando, ao destacar o constitucionalismo

garantista, ressalta a relacdo entre democracia e positivismo juridico:

Sob este aspecto, podemos falar de um nexo entre democracia e
positivismo juridico que se completa com a democracia constitucional.
Este nexo entre democracia e positivismo geralmente € ignorado.
Entretanto, devemos reconhecer que somente a rigida disciplina positiva
da producdo juridica estd em grau de democratizar tanto a sua forma quanto
os seus conteddos. O primeiro juspositivismo, aquele do Estado
Legislativo de Direito, equivale a positivagao do “ser” legal do direito, que
permite a democratizagdo das suas formas de produgao, condicionando-lhe
a validade formal ao seu cardter representativo, sobre o qual se funda a
dimensao formal da democracia politica. O segundo juspositivismo, aquele
do Estado Constitucional de Direito, equivale a positivacao do “dever ser”
constitucional do préprio direito, que permite a democratizagdo dos seus
conteudos, condicionando-lhe a validade substancial a sua coeréncia com
aqueles direitos de todos, que sdo os direitos fundamentais, e sobre os quais
se funda a dimensdo substancial da democracia constitucional. Gracgas ao

primeiro positivismo juridico, foi confiado o “quem” e o “como” da
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producdo normativa a sujeitos politicamente representativos dos governos.
Gragas ao segundo, foi vinculado o “qué” das normas produzidas a garantia
dos seus interesses e necessidades vitais. O cldssico e recorrente contraste
entre razdo e vontade, entre lei da razdo e lei da vontade, entre direito
natural e direito positivo, entre Antigona e Creonte, que atravessa toda a
filosofia juridica e politica, da Antiguidade ao século XX, e entre governo
das leis e o governo dos homens, foi assim resolvido pela atuais
Constitui¢des rigidas através da positivacdo da lei da razdo, mesmo que
historicamente determinada e contingente, na forma dos principios e dos
direitos fundamentais neles estipulados como limites e vinculos, a lei da

vontade, que, na democracia, € a lei regido pelo principio da maioria.

O anunciado acima ndo apregoa a caréncia de normas para efetivar os direitos
fundamentais, antes descritos na transcricdo de SARLET (2015), pois a pretensdao com a
recente referéncia € justamente anunciar que hd texto constitucional a ser referendado pela
pratica estatal, ndo estd por realizar, a legislacdo da razao que guarda a proporc¢ao hierarquica
com o texto constitucional ja existe, as normas pendem da sua efetivacao.

De outra parte, a inércia em colmatar as falhas em curso nega o papel definido ao
Estado, posterga o exercicio dos direitos fundamentais e neste campo hd que se acomodar,
tanto a dimensdo cidada de quem voluntariamente dispensa determinadas iniciativas
(politicas publicas) estatais, preferindo o exercicio de sua liberdade de iniciativa, quanto os
que verdadeiramente dependem de diversas a¢des do Estado inclusive para sobrevivéncia.

Nao se concebe neste trilhar a existéncia dos comandos (FERRAJOLI (2012) para a
administracdo (KELSEN (1934) e ndo se nega a necessidade da acepc¢do burocritica
(WEBER (2015), mas se instiga a efetivagdo dos programas e das politicas publicas
(SARLET (2015), obstadas de forma claudicante pelo emaranhado formal em que o Estado
(O’DONNELL (2011)) ndo aprendeu a se gerir (RUIZ (2014))'® para administrar a

sociedade.

13 Ibid.
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4. Cotejo da Litigancia Intragovernamental, em Face dos Conceitos de
Democracia, Agéncia, Estado, Republica, Discricionariedade e Gestao de
Politicas Publicas

O sentido que se tem procurado atribuir a presente investigacao € questionar o quanto
do esforco do Estado € empregado para atingir esta condi¢cdo, vislumbrada como decorrente
do interesse e da vontade coletiva. Integra este empenho a observacao sobre em que medida
o Estado encara o atendimento de seus destinatdrios ou volta apenas a si mesmo,
remunerando uma estrutura para prosseguir o que €.

Os conceitos constantes do tépico ja foram enfrentados neste trabalho, com a
contextualizacdo dos autores que os investigam. Permanece, entretanto, a indaga¢do: como
se configuram tais elementos (do Estado) diante de uma realidade em que o cidaddo precisa
se comunicar com a administra¢do que nao se articula?

O tralhoto é um peixe de dgua doce conhecido como ‘“quatro olhos”. Seu nome
cientifico é Anableps anableps e sua caracteristica mais marcante € que seus olhos t€ém uma
divisdao em duas partes, uma aérea e outra aqudtica e, desta forma, pode nadar na superficie
da 4gua, enxergando acima e abaixo dela, porque sua conformacao de iris propicia esta
facanha. Falta esta habilidade, que ainda pode ser desenvolvida, aos estadistas.

A conformacdo do Estado ndo lhe possibilita apenas o olhar interno, mas a
concomitancia continua, porque a delegacdo recebida para administrar pode ser aprimorada,
como inspira BAUMAN (1999, p. 158-159, grifo do autor), ao demonstrar que, ao nao
desenvolver o seu mister o Estado chega a renunciar a si mesmo, deixando que atuem

padrdes que o negam e solapam:

[...] a sociedade civil torna segura a liberdade individual — na verdade,
segura ao ponto de na vida cotidiana achar-se que estd garantida e nao ser
mais notada, quanto mais colocada como uma questio. E provével que o
Estado respeite essa liberdade e se abstenha de interferir nas opcdes dos
suditos, quer esses suditos fiscalizem o risco de tal interferéncia ou déem
as costas ao problema. Isso € 6timo; menos atraentes, no entanto, sao 0s
dois extremos que esse espléndido isolamento mutuo da politica e da vida
cotidiana promovido pela sociedade civil pode estimular e propiciar. Um
produto mal acolhido da separacdo sdo os suditos ndo mais estimulados
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pela situacdo politica ou pela politica de Estado, que ndo esperam nem
condenacdo nem redenc¢do para descer do topo — e assim como nio pensam
nos dentes depois que passa a dor de dentes, ndo véem razdo para
questionar o significado de bem comum, quanto mais discuti-lo, contesta-
lo ou ativamente buscé-lo. Outro € que o Estado € encorajado assim a supor
que, como ndo h4 interferéncias contra a liberdade, o conteido do bem
comum foi exaurido e o Estado anda mais deve a seus suditos — nem tem
responsabilidade pelos danos causados a todos os suditos pelo egoismo,
inépcia ou estreiteza com que alguns exercem sua liberdade. A sociedade
civil, em outras palavras, tem seus esplendores e suas inclinagdes menos
cativantes. Uns e outras sdo muito mais dificeis de separar do que o Estado
e a sociedade se revelaram até aqui. A indiferenca e apatia politicas dos
cidaddos e a rentincia do Estado a sua obrigacdo de promover o bem

comum sdo filhos desagraddveis mas legitimos da sociedade civil.

Para exemplificar a gravidade de sua assertiva, BAUMAN (1999, 158-159)
transcreveu declaracdo conjunta consignada por sete intelectuais franceses no jornal Le

Monde, no mesmo ano na edicao original de sua obra - 1998:

Sete intelectuais franceses, dentre os quais Régis Debray, Max Gallo e
Mona Ozouf, observaram recentemente (ver sua declaragdo conjunta com
o comovente titulo “Republicanos, rejeitemos a nagdo de dois andares!”,
publicado no Le Monde de 20 de outubro de 1998), alguns perigosos
indicios de uma progressiva deformac¢ao da democracia liberal “realmente
existente”, resultantes da crescente inseguranca de uma ampla parcela da
populacdo, uma parcela cada vez maior.
Se a Republica, que outrora fez um pacto de paz e seguranga com
suas classes populares, mostra-se incapaz de garantir ambas as
coisas e, pior ainda, dd a impressdo de que toda atencao por alguma
ordem publica € por sua propria natureza reaciondria, entdo hd uma

grande tentacdo de apelarmos para a autodefesa.
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BAUMAN (2014) reforca o convite a participacdo da sociedade, que se manifesta
numa democracia, através de expressao da vontade em processo eleitoral, mas que ndo
acompanha o desempenho do entdo previsto. Para além da composi¢do legislativa que
descreve KELSEN (1934, p. 110) a seguir, apartando duas formas de participacdo popular,
uma direta (eleic@o) e outra indireta (legislagdo), na composi¢do do direito, a administracdo

¢ investida no processo direto para a execucdo no mandamento legal:

Pensa-se, entretanto — quando, quase sempre, se trata do ordenamento
juridico personificado como ‘vontade estatal’- apenas na manifestacdo
geral das normas juridicas que constituem esse ordenamento nas leis. A
participacdo dos submetidos as normas na legislacido € a marca da forma
de Estado democrética, diversa da autocracia, que exclui todos os siditos
de toda participag¢do na formagdo da vontade estatal.

A legislacdo democritica pode-se desenvolver ou de modo imediato,
através do ‘povo’, ou seja, pelos submetidos as normas, a qual corresponde
— na denominada democracia direta — o direito subjetivo do individuo de
participar na assembleia popular legislativa, com voz ativa e voto. Ou a
legislagdo coloca o povo diante da imediatidade, o que significa que ¢é
ditada por um parlamento eleito pelo povo. Neste caso, o processo de
formacdo da vontade estatal — ou seja, a criacdo geral do direito — é
classificado em dois estdgios: a eleicao do parlamento e a votagdo das leis

pelos parlamentares eleitos.

Em seguida, KELSEN (1934, p. 111) menciona a investidura judicial, associada a
legislativa, na composi¢do do arcabougo normativo pela qual se rege o Estado, mas que ndo

¢ fim em si mesmo:

[...] um direito subjetivo dos eleitores — que formam um circulo maior ou
menor: o denominado direito de voto; e um direito subjetivo dos —
relativamente poucos — eleitos: o direito a ser membro do parlamento, o
direito de votar e ser votado. Esses sdo os direitos politicos, caracterizados
por facultarem uma participacdo na formacdo da vontade estatal, o que

torna também o direito subjetivo privado um direito politico; isso também
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permite aos autorizados que participem na formacdo da vontade estatal.
Esta se expressa na norma individual da sentenca judicial ndo menos que
na norma geral da lei. E quando o direito privado subjetivo pode ser unido
ao direito politico, sob 0 mesmo conceito de autorizacio, isso s acontece
no caso de ambos terem funcdo juridica idéntica: a participacdo dos
submetidos as normas na criacao do direito, portanto a expressdo da funcdo
de producio juridica.

A denominada autorizacdo ‘politica’, no sentido mais restrito da palavra,
permite a participacdo na produgdo da norma geral, e a autorizagdo de

direito privado permite a participag¢do na produ¢@o da norma individual.

Advertindo sobre a missdo, mas também sobre a possibilidade da negativa desta,

O’DONNELL (2011, p. 68) repercute que:

[...] estado processa e condensa poderes que emergem da sociedade (em
nivel local, internacional e transnacional), e também gera seus proprios
poderes. Como resultado o estado devolve a sociedade vdrios tipos de

politicas publicas e, as vezes, também importantes omissdes.

Rememora O’DONNELL (2011, p. 73) que democracia contém o vislumbre de bem-
estar, embora reconheca o escasso poder que na América Latina tem os governos eleitos
democraticamente e, em geral, os Estados que contém um regime democrético, para
governar efetivamente sobre questdes importantes e, mais, para avancar na democratizacao
e no bem-estar de seus respectivos paises.

Mediante uma visdo geral de que a investidura no poder é vinculada a uma previsao
de governo, a discricionariedade ndo é tdo ampla como aparenta porque existe um iter de
constru¢do da estrutura de acdo estatal na configuragdo democrética que limita ou previne
que a discricionariedade se afaste de uma constru¢do com nexo de causalidade ou que
desborde ao arbitrio.

E de se questionar em que medida e a que interesses se vincula a ampliacdo de

perspectivas para a discricionariedade.

60



Mesmo a democracia, como conceito globalmente aceito como sendo o melhor
regime dentre outros', ndo é tio hegemonica em termos de vontade de todos, mas € o freio
necessario, na auséncia de outros. O preenchimento democrético do poder politico deixa de
ser vazio a medida em que o Estado assume as suas dimensdes nessa expectativa de ser
juridica e politicamente investido. Afinam-se nesta avaliacdo os ensinamentos de KELSEN
(1934, p. 187),e O’'DONNELL (2011, p. 68-69, grifo do autor), este com as cinco dimensdes

do Estado, que assim descreve:

[...] o estado pode ser convenientemente diferenciado em pelos menos
quatro dimensdes. Uma, a mais 6bvia, é o estado como conjunto de
burocracias. Estas burocracias, geralmente organiza¢des complexas, t€ém
responsabilidades atribuidas legalmente para a prote¢do ou obtencdo de
algum aspecto do bem comum. Irei me referir a esta dimensdo e ao grau
em que se cumprem essas responsabilidades como a de eficdcia do estado.
O estado é também um sistema legal, uma trama de regras que permeiam
e codeterminam indimeras relacdes sociais, tanto na sociedade quanto
dentro das burocracias estatais. Atualmente, especialmente nas
democracias e como consequéncia dos processos que examinamos no
capitulo anterior, existe uma forte conexdo entre as burocracias do estado
e o sistema legal: supde-se que estas burocracias atuem de acordo com
faculdades e responsabilidades que lhes sdao legalmente atribuidas pelas
autoridades pertinentes — o estado contemporaneo se expressa
normalmente na linguagem da lei. Irei me referir a este aspecto como o
grau de efetividade do sistema legal do estado.

Juntos, presume-se que as burocracias e o sistema legal do estado geram,
para os habitantes de seu territério, o grande bem publico da ordem geral e
da previsibilidade das relacdes sociais. Ao fazé-lo o estado (mais
precisamente os funciondrios autorizados a decidir e atuar em seu nome)
afirma privilegiar o bem comum e garantir a continuidade histérica da

populagdo do respectivo territdrio. Esta proclamada contribui¢io nos leva

14 Atribuir-se-ia a Churchill a afirmagio de que a democracia é a pior forma de governo, exceto todas as outras
(“Democracy is the worst form of government, except for all the others.”), mas hd controvérsias quanto a
esta afirmacdo autoral, nada obstante o aforisma enseje interessante questionamento.
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a uma terceira dimensdo do estado: a de ser, ou tentar ser, um foco de
identidade coletiva. Tipicamente os funciondrios do estado, especialmente
0s que ocupam posi¢des em sua cupula institucional, afirmam que seu
estado € um estado-para-a-nacdo ou [...] um estado-para-o-povo, ou para-
a-cidadania. Com estas afirmagdes, repetidas de indimeras maneiras, a
cuipula de estado (e os governos) convida ao reconhecimento generalizado
de um nds que expressa uma identidade coletiva distintiva que, de acordo
com o que se postula com frequéncia, deveria prevalecer sobre os
interesses que emergem de vdrias clivagens sociais. Irei me referir a esta
dimensao com grau de credibilidade do estado.

Ainda nos resta uma quarta dimensdo. O estado é um filtro que tenta
regular o grau de abertura e fechamento dos diversos espagos e fronteiras
que mediam o interior e o exterior de seu territério, seu mercado e sua
populagdo. Algumas destas fronteiras demarcam essa populagdo e, sob um
regime democrético, seu eleitorado. Outras sdo espacos delimitados de
forma menos marcante; alguns deles s@o cuidadosamente protegidos,
outros estdo controlados com maior ou menor efetividade por vérios tipos
de politicas, outros ainda nunca tiveram barreiras e alguns as perderam,
carcomidas pelos ventos da globalizagdo. No entanto, todos os estados
tentam, ou afirmam que tentam estabelecer vérios filtros para o bem-estar
de sua populacdo e dos atores econdmicos situados em seu territorio. Essa
¢ a dimensao de filtragem do estado.

Existe ainda outro aspecto do estado que em seu significado ndo é, como
nos casos anteriores, uma dimensao historicamente contingente e sim uma
caracteristica atribuida institucionalmente. Refiro-me ao fato de o estado
se constituir como tal quando outros estados no sistema internacional,
assim como, em épocas mais recentes, as Nacdes Unidas e outras
organizacdes publicas internacionais o reconhecem, independentemente da

valéncia tenha adquirido nas dimensdes previamente mencionadas.

A dimensao do Estado aqui tdo explorada tem como objetivo apontar para o papel
que urge ser incorporado e é exatamente a falta desta vivéncia politica que faz grassar a

litigdncia intragovernamental, o dbice aos primados da boa administragao.
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Até o quinto elemento de configuragdo do Estado, trazido acima por O’ DONNELL
(2011) e igualmente enaltecido por KELSEN (1934), implica especial interesse para esta
avaliacdo, a propor¢cdo em que o reconhecimento internacional do Estado, por se constituir
ordenamento juridico estatal singular, € um ponto importante porque no caso em estudo neste
trabalho, a consulta as comunidades quilombolas decorreu de atendimento de uma
convengao internacional, homologada em territério nacional e sobre esta o Pais chegou a ser

questionado posteriormente.

Ainda se identifica uma conexao com KELSEN (1934) quando O’'DONNELL (2011,

z

p. 116) este destaca que a lei € “uma dimensdo fundamental do Estado, proporciona a
estrutura subjacente que sustenta as relagdes sociais de uma sociedade”. Esta afirmacao
empodera nao apenas para o exercicio consagrado da coer¢do, mas para a concretude do
desiderato do bem-estar, razio de ser do regramento legal.

A indisponibilidade dos elementos do Estado indica que o contexto legal é o
instrumento para a gestdo, de maneira que ndo € a sobreposicdo da vontade do homem, mas
do arcabougo que deve servir de suporte a democracia, o que O’DONNELL (2011, p. 123-

124) assim prestigia:

Como disse Holmes (1995, p. 6), ‘As constitui¢des ndo apenas limitam o
poder e previnem a tirania, também constroem poder, orientam-no para
fins socialmente desejaveis, evitam o caos social e a opressdo privada ...
uma constituicdo é um instrumento do governo. Estabelece regras que
sustentam a democracia’.

[...]

As preferéncias diferem com frequéncia, e as vezes ingressam na politica
como questdes que, de alguma forma, t€m de ser decididas. Sdo o que
Waldron denomina ‘“as circunstincias da politica”. “A existéncia
(inevitdvel) da discorddncia e da necessidade, apesar da discordancia, de
criar um quadro comum que (se aplique) tanto a temas de direitos quanto
a o que é normalmente considerada uma modesta agenda de politica
legislativa.” Para esta necessidade social basica, a democracia proporciona
dois ingredientes essenciais: um, eleicdes honestas que provém uma
maneira pacifica de decidir quem ocupard as posi¢des autorizadas; e dois,

politicas publicas baseadas em regras legais adequadamente sancionadas e
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na indisponibilidade dessas regras para os governantes. [...] Isto significa
que a democracia fornece mecanismos para a tomada de decisdes e (pelo
menos em principio) garantias de que preferéncias e interesses importantes
de seus membros sejam considerados. Isto € conseqiiéncia de uma
caracteristica Unica da democracia [...]: sua atribui¢do universalista e com

amparo legal de agéncia a todos os cidadaos(das).

A teoria de O’ DONNELL (2011) ndo da azo a falta de resolutividade, ao indica-la
como imanente ao regime democratico. Antes havia apontado para a conformagdo da
burocracia para o atendimento dos fins do Estado. Acima, indicou a potencialidade de
amparo geral, do que ndo se pode furtar o ocupante do cargo publico, ao se compreender que
esta € a sua missao precipua.

A consideragdo de que o Estado ndo € um fim em si mesmo, mas que sua existéncia

estd fundada no implemento de determinadas condi¢des e para um fim coletivo tem um

registro final em O’DONNELL (2011, p. 126):

Ha4 ainda outro aspecto que quero mencionar. O entrelagamento do estado
e da sociedade por meio da dimensdo legal de um estado que abriga um
regime democrdtico, é o fundamento da distin¢do entre a esfera puiblica e
a privada. A distin¢do entre a esfera publica e privada foi criticada com
base na evidéncia de que existem dreas cinzentas de interpenetracdo entre
o estado e a sociedade. Isto € correto, mas nesses argumentos normalmente
considera-se o ‘“estado” como formado apenas por suas burocracias,
esquecendo sua dimensdo legal. [...] a esfera publica é formalmente
ocupada por funciondrios do estado, eleitos ou ndo, e diversamente
povoada por atores e discursos que articulam questdes de interesse geral.
Como mencionei, esses funciondrios tém direitos especificos, mas estes
s@o legitimos sé por serem necessdrios ao cumprimento das obrigacdes
atribuidas a seus respectivos cargos. Aqui a lei imprime outra dimensao
moral, além daquela da concepg¢ao do cidaddao como agente. Esta segunda
dimensao foi enfatizada pela tradic@o republicana, em sua exigéncia por

devogao desinteressada dos governantes ao bem comum.

[...]
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Na democracia, a conviccdo que a origem e justificacdo da autoridade
desses funciondrios provém da cidadania leva, com forca especial, a
expectativa de que essa autoridade deve ser utilizada exclusivamente para
o bem desta (por mais que cada decis@o de politica publica envolva
questdes especificas e problemdticas). E claro, essa mesma convicgdo
serve de base para as vdrias sanc¢des legais que — supde-se — acompanham

as violacdes dessas obrigacdes por parte dos funciondrios estatais.

Aproximando a doutrina de O’DONNELL (1988 e 2011), sob outro viés, com
BAUMAN (1999, p. 162)e LATOUR (2012, p. 89), estd a possibilidade de acompanhamento
de tudo por todos, na forma que se lhes importa compor, ad hoc ou de forma permanente,
mediante coletivos aleatoriamente compostos, mas para que a existéncia do coletivo estatal
leve a um fim efetivo e interfira para o desenvolvimento humano, com a solu¢ao da litigancia

intragovernamental:

Na democracia, as discrepancias percebidas possibilitam a¢des individuais
e/ou coletivas de voz e de accountability horizontal, bem como
“accountability social” por varios meios, que incluem meios legais, ONGs,
movimentos sociais e diversas associagdes que trazem a luz puiblica essas
discrepancias. Este é um indicio significativo da importancia moral dos
valores republicanos expressos nas regras legais as quais, com a excecao
ocasional de governantes particularmente desonestos, eles e outros

habitantes da esfera publica obstinadamente declaram sua adesao.

Estes aspectos estdo na andlise de um contexto administrativo em que se configurou

litigancia intragovernamental decorrentes da execucao de politicas publicas
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III. A CONFIGURACAO DA LITIGANCIA INTRAGOVERNAMENTAL E O
TRATAMENTO DISPENSADO: A POLITICA DE TITULACAO DE
COMUNIDADES QUILOMBOLAS E AS POLITICAS DE CUNHO AMBIENTAL,
DE SEGURANCA NACIONAL E DE NATUREZA AGRARIA. APLICABILIDADE
DO DECRETO N° 4.887, DE 20 DE NOVEMBRO DE 2003.

1. Relato do Caso

O caso a ser estudado neste trabalho diz respeito a um procedimento em mediacao
em tese, desenvolvido no ambito da Advocacia-Geral da Unido (AGU), com a participacdo
da autora, na condi¢cdo de advogada da Unido e secretariando as atividades efetivamente
desenvolvidas pelo Consultor-Geral da Unido, assunto documentado no processo
administrativo n° 00400.004590/2007-11, atualmente guarnecido em arquivo intermediério,
mas integralmente reproduzido em midia para ser encartado como anexo a dissertagao.

De acordo com CZARNIAWSKA-JOERGES (1997, p. 64) um estudo de caso € uma
investigacdo empirica que: examina um fendmeno atual com seu contexto real; quando os
limites entre o evento e o contexto ndo claramente evidenciados; e no qual mdltiplas fontes
de evidéncias sio utilizadas.'

O registro sobre o procedimento a seguir tem como base o relatério final dos
trabalhos desenvolvidos pelo grupo de trabalho entdo formado, fazendo-se questdo de
consignar os pormenores da vivéncia administrativa, a fim de que, como se observard
adiante, tal proceder possa ser cotejado com os comentérios consignados pelas entrevistas,
que avaliam especialmente aspectos favoraveis e desfavordveis para a 6tica deste trabalho,
que cogita a avaliacdo sobre o implemento de politicas publicas na confluéncia de conflito
administrativos, incorporados nesta via de pesquisa sob a perspectiva conceitual de litigancia
intragovernamental.

A narrativa teve corpo em meados do ano de 2007, havendo as atividades do grupo

tomado agenda da Consultoria-Geral da Unido por um ano e dois meses.

15 No original: A case study is an empirical inquity that: investigates a contemporary phenomenon within its
real-life context; when the boundaries between phenomenon and context are not clerarly evident; and in
which multiple sources of evidence are used (YIN, 1984, p. 23).
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As politicas publicas referentes ao reconhecimento e a titulacio de comunidades
quilombolas e de comunidades indigenas estavam encontrando dificuldades para a sua
implementacgdo e o assunto foi objeto de identificac@o pela alta administragao federal. Havia
obstaculos a implementagdo dessas politicas publicas diante de confronto com outras,
relativas a seguranga nacional, a drea ambiental e a de reforma agraria.

A AGU, diante da competéncia prevista no art. 1316

, da Constituicdo Federal, dentre
as quais se insere o assessoramento e a consultoria juridica do Poder Executivo Federal,
recebeu a demanda, origindria da Presidéncia da Republica, para a solucdo da controvérsia
administrativa, incumbéncia que o Advogado-Geral da Unido delegou ao Consultor-Geral
da Unido, por pertinéncia, a quem incumbiu a tarefa de coordenar um Grupo de Trabalho,

composto dos seguintes Orgdos e Entidades:

e Advocacia-Geral da Unido, contando com integrantes da Consultoria-Geral da Unido
(CGU-AGU), Procuradoria Geral da Unido (PGU-AGU) (especialmente
representada pelo Departamento de Patrimdnio e Probidade (DPP-PGU-AGU)),
Procuradoria Geral Federal (PGF-AGU) e Secretaria Geral de Contencioso (SGCT-
AGU)

e Presidéncia da Repiiblica:
e Gabinete de Seguranca Institucional (GST)!"”
e Secretaria Especial de Direitos Humanos (SDH)'®

e Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial (Seppir)

(especialmente representada pela Subsecretaria de Politicas para Comunidades

16 Art. 131. A Advocacia-Geral da Unifo € a institui¢do que, diretamente ou através de 6rgdo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizacio e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo.

§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de livre nomeacdo pelo
Presidente da Republica dentre cidadaos maiores de trinta e cinco anos, de notdvel saber juridico e reputagdo
ilibada.

§ 2° - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituicdo de que trata este artigo far-se-4 mediante
concurso publico de provas e titulos.

§ 3°- Na execugdo da divida ativa de natureza tributdria, a representacdo da Unifio cabe a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.

170 Gabinete de Seguranga Institucional teve a sua constitui¢fo revista pela Lei n° 13.266, 5 de abril de 2016.

18 A Secretaria de Direitos Humanos e a Secretaria Especial de Politicas de Promogédo da Igualdade Racial
também tiveram a constitui¢io revista pela Lei n° 13.266, 5 de abril de 2016, e pela Medida Proviséria n°
696, de 12 de maio de 2016, convertida na Lei n® 13.341, de 29 de setembro de 2016.
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Tradicionais))

e Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil
(SAG)

o Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil (SAJ)

o Ministério da Defesa (MD)

e Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)"

e Instituto Nacional de Colonizac@o e Reforma Agraria (Incra)

e Ministério da Justica (MJ)

e Fundacdo Nacional do Indio (Funai)

e Ministério do Meio Ambiente (MMA)?°

e Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio)

e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)

e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP)

e Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU)

® Ministério da Cultura (MinC)

e Fundacgdo Cultural Palmares (FCP)

e Instituto do Patrimo6nio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan)

A tarefa recebida pelo Grupo de Trabalho foi a identificagdo dos problemas
existentes, causadores de controvérsias administrativa entre 6rgdos e entidades da
administracdo federal, causadores de empecilhos ao implemento das politicas publicas
tracadas em prol de remanescentes de comunidades de quilombos e de populagdes indigenas,
visando a apresentacio de sugestdes para a solucdo da problematica.

Apés a abertura dos trabalhos, em 25 de julho de 2007, com a coordenacdo do
Advogado-Geral da Unido, as atividades foram delegadas ao Consultor-Geral da Unido,
restando estabelecido o seguinte procedimento para os trabalhos: todos representantes de

orgaos e entidades componentes do grupo de trabalho teriam oportunidade de uma primeira

19 O Ministério de Desenvolvimento Agrario € o Ministério da Justica também passaram por transformagdes
com o advento da Medida Provisdria n°® 696, de 12 de maio de 2016, convertida na Lei n° 13.341, de 29 de
setembro de 2016.

20 Em 14 de setembro de 2007, houve o engajamento no Grupo de Trabalho por parte do Servigo Florestal
Brasileiro, resultado de desconcentracdo no Ministério do Meio Ambiente.
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manifestacdo verbal, em reunido, tracando as linhas gerais dos pontos divergentes, mediante
a separacdo dos dois temas quilombola e indigena e, posteriormente, todos deveriam
encaminhar as propostas detalhadamente, por escrito, por meio eletronico, a Consultoria-
Geral da Uniao (CGU-AGU), a fim de que um sub-grupo de trabalho, instituido entre a
CGU-AGU e a Casa Civil (Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais (SAG) e Subchefia de Assuntos Juridicos (SAJ)), promovesse a andlise e
consolidagdo das propostas, visando ao encaminhamento das solugdes.

No dia 31 de julho de 2007, houve a primeira reunido acerca da questio indigena,
adotando-se o mesmo procedimento antes descrito, mas esta parte dos trabalhos deixa de ser
aqui relatada, porque ndo integra o objeto da pesquisa.

Dando sequéncia a exposicao dos integrantes quanto a questao quilombola, ocorreu
a segunda reunido em dia 2 de agosto de 2007, quando foram concluidas as abordagens
gerais. Ficou estabelecido o prazo limite de 9 de agosto de 2007, para as contribui¢des
escritas, por meio eletronico.

A partir do encerramento das reunides do grupo pleno, seguiram-se diversas reunides
de trabalho do sub-grupo de sistematizacdo, para a andlise e sistematizacdo das propostas
recebidas.

Houve o compartilhamento dos temas, com a instituicdo de um cronograma de
trabalho, prevendo, inicialmente o encerramento da andlise técnica quanto a questdo

quilombola, para o posterior estudo quanto a questdo indigena.

2. A Questao Quilombola

O art. 68 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias prevé que aos
“remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado lhes emitir os titulos respectivos.”.
Tal dispositivo foi regulamentado pelo Decreto n° 4.887 (BRASIL, 2003), e este foi objeto
de Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 3.239, ajuizada em 25 de junho de 2004,
pelo Partido Democratas, questionando, em sintese: a regulamentagdo do dispositivo
constitucional por decreto, por invasdao de competéncia legal; a criacdo de nova modalidade

de desapropriagdo; o critério de fixa¢do da auto-atribui¢cdo das comunidades quilombolas; e
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a possibilidade de que os dados para delimitacao territorial tomassem como base referéncias
da comunidade solicitante.

O inciso III do art. 2° da Lei n°® 7.668 (BRASIL, 1998) fixara competéncia para a
Fundagcao Cultural Palmares (FCP) realizar a identificacio dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitacdo e a demarcagdo das
terras por estes ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulagdo.

Nada obstante tenha mantido a competéncia da FCP para a certificacdo das
comunidades quilombolas, o Decreto n° 4.887, (BRASIL, 2003), fixou, em seu art. 3°, a
competéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (Incra), para a

respectiva titulacao na terra:

Art. 3° Compete ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, por meio
do Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria - INCRA, a
identifica¢do, reconhecimento, delimitagdo, demarcacdo e titulagdo das
terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, sem
prejuizo da competéncia concorrente dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

§ 1° O INCRA devera regulamentar os procedimentos administrativos
para identifica¢do, reconhecimento, delimitacdo, demarcagdo e titulacdo
das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos,
dentro de sessenta dias da publicacdo deste Decreto.

§ 2° Para os fins deste Decreto, o INCRA poderd estabelecer
convénios, contratos, acordos e instrumentos similares com 6rgdos da
administracdo publica federal, estadual, municipal, do Distrito Federal,
organizacdes nao-governamentais e entidades privadas, observada a
legislacdo pertinente.

§ 3° O procedimento administrativo serd iniciado de oficio pelo
INCRA ou por requerimento de qualquer interessado.

§ 4° A autodefini¢@o de que trata o § 1° do art. 2° deste Decreto sera
inscrita no Cadastro Geral junto a Fundacdo Cultural Palmares, que

expedird certidao respectiva na forma do regulamento.
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A controvérsia administrativa, nesta pesquisa entendida e denominada de litigancia
intragovernamental foi instaurada na alta administracdo por deteccdo de que pedidos de
regularizacdo fundidria de comunidades quilombolas (assim como as de comunidades
indigenas) configurariam, especialmente, a sobreposicdo geografica com areas identificadas

1> ou como de

como de seguranca nacional, no ambito do Conselho de Defesa Naciona
unidades de conservacio, pelo Ministério do Meio Ambiente?.

A metodologia definida para as atividades do grupo de trabalho coordenado pela
AGU, sob o comando do Consultor-Geral da Unido pressuponha que cada érgdo antes
identificado como seu componente encaminhasse as suas consideracdes sobre o conflito
estabelecido, a fim de que pudessem ser avaliadas, pelo sub-grupo de consolidagdo, e, ato
subsequente, as propostas de solucdo a seriam compartilhadas para a deliberag¢do plenaria.

Do trabalho do sub-grupo, que avaliou todas as andlises promovidas pelos 6rgaos
integrantes do grupo de trabalho, restou a conclusdo quanto a conveniéncia de elaboracao de
diversos documentos, que promovessem o registro das sugestoes e do seu cotejo com os atos
normativos dispostos.

Desta forma, o sub-grupo levou ao grupo pleno a sugestdo de alterar a Instrucdo
Normativa (IN) Incra n° 20 (BRASIL, 2005) mediante nova redacdo que encamparia as
sugestdoes do conjunto, além da instituicio de um documento, que consolidaria todas as
medidas gerenciais enumeradas pelo sub-grupo de sintese, com fundamento das
manifestacdes dos participantes.

O encaminhamento de maior relevo para o direcionamento dos trabalhos foi destacar
os pontos de possivel convergéncia entre as manifestacdes, buscando identificar aspectos em
que a constru¢do do consenso contemplasse uniformidade entre as medidas no ambito da
administracao federal.

Por exemplo, o pronunciamento quanto a ndo alteracdo do Decreto n°® 4.887,
(BRASIL, 2003) guardou coeréncia com a defesa da administracdo estabelecida perante o
Supremo Tribunal Federal (STF).

Encerrados os trabalhos preliminares do sub-grupo de sintese, houve uma reuniao

em 10 de setembro de 2007, para a apresentacdo dos resultados de seus trabalhos. Os

21 1° do art. 91, da Constitui¢io Federal e Decreto n° 8.183, de 11 de abril de 1991.
22 Inciso VXI do art. 27 da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 1983, e Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000.
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documentos elaborados a seguir descritos, foram compartilhados com todo o conjunto, por

meio eletrOénico, na mesma data:

e quadro comparativo e sintético de todas as manifestacdes;

e redacdo do Decreto n® 4.887 (BRASIL, 2003), com a inser¢@o de todas as sugestoes
oferecidas, no sentido de sua alteracdo, mediante a utilizacdo de cores de fontes
diversas, uma para cada proponente;

e redacdo da IN Incra n° 20 (BRASIL, 2005) com a inser¢do de todas as sugestdes
oferecidas, no sentido de sua alteracdo, mediante a utilizacdo de cores de fontes
diversas, uma para cada proponente;

e quadro comparativo entre a IN e o Decreto; e

e quadro comparativo da IN com a Portaria n°® 14 (BRASIL, 1996) do Ministério da
Justica, que trata da titulagdo para populagdes indigenas; e

e quadro sintético das propostas de medidas gerenciais.

Houve, na mesma oportunidade designacao de uma reuniao em 14 de setembro de
2007, interregno durante o qual os participantes analisaram a conclusdo dos trabalhos do
sub-grupo, visando ao encaminhamento de manifestagdes, que deveria ocorrer na nova
reuniao.

Realizada a primeira reunido de consolida¢do final, fez-se necessdrio o
prosseguimento dos trabalhos por mais duas datas, 19 e 20 de setembro de 2007, momento
em que foi concluida a anélise.

No dia seguinte, 21 de setembro de 2007, foi remetido a todos os colaboradores o
novo texto de instrucdo normativa do Incra, a ser submetido aos titulares dos 6rgios e
entidades, para colheita de suas manifestagcdes, visando a efetiva conclusao dos trabalhos do
grupo, no tocante a questdo quilombola. O mesmo procedimento de trabalho foi adotado
quanto a questdo indigena.

Em apertada sintese, o grupo de trabalho entendeu que para solucionar as divergéncia
identificadas quanto a implementacdo das politicas publicas destinadas a comunidade
quilombolas convinha manter inalterado o Decreto n° 4.887 (BRASIL, 2003), considerando

o seu valor, decorrente do amplo debate que sua redacdo ensejou, por mais de dois anos,
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junto a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, bem assim a reflexdo de que seu conteudo,
embora objeto de impugnacdo através de ADI, recebeu favordvel crivo em parecer do
Ministério Pablico Federal.

Desta forma, a alteragdo da IN Incra n° 20 (BRASIL, 2005), mantendo a integra dos
nortes estabelecidos no Decreto, especialmente quanto aos marcos conceituais, inalterados,
teve como escopo a fixacdo de parametros para aperfeicoamento do procedimento fixado
para a titulagdo das remanescentes de comunidades de quilombos, a0 mesmo tempo em que
contemplou o resguardo aos diferentes interesses de Estado que guardam interface com a
execucdo da politica publica em relevo, cabendo referir que dizem respeito a aspectos de
mesmo relevo constitucional, quais sejam questdes de seguranca nacional, de interesses
indigenas, e de natureza ambiental. Com o estabelecimento de maior interacdo entre os
orgaos e entidades, que passarao a atuar conjuntamente, ficariam reduzidas as possibilidades
de conflitos administrativos obstarem a implementagdo das politicas publicas.

Por cautela, contudo, caso divergéncias houvesse, restou prevista a existéncia de
instancias administrativas, para eficiente solucdo, dependendo do cerne da controvérsia
estabelecida: se politicas, com interferéncia da Casa Civil; se juridica, por atuagao da AGU.

No espectro de aperfeicoamento do procedimento para a titulagdo quilombola,
merece especial referéncia a institui¢do de um rito criterioso para a confec¢do do Relatério
Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID), com a atribuicdo de diversos critérios, de
natureza objetiva, aliado a ampliacdo das condi¢cdes de divulgacdo do procedimento, do
prazo para interposi¢do de recursos e da possibilidade de resguardo dos direitos das
comunidades, mediante a notificagdo da FCP, acerca das decisdes a serem proferidas.

Antecipando-se a conclusdo das atividades do grupo de trabalho, a FCP providenciou
a revisdo do ato normativo disciplinador do procedimento de certificacdo das comunidades
auto-identificadas e publicou a Portaria n® 98 (BRASIL, 2007).

A conclusdo da parte técnica dos trabalhos do grupo, quanto a questdao quilombola ja
antecipou a clara possibilidade de solu¢do do problema trazido a solugdo.

Em 24 de setembro de 2007, das 14 h as 20 h e 40 min, parte do sub-grupo de
consolidagdo esteve presente a audiéncia publica, instalada no Auditério Nereu Ramos, na
Camara dos Deputados, com a presencga de aproximadamente 600 (seiscentos) quilombolas

de todo o Pais. Compuseram a mesa, além do Consultor-Geral da Unido, Ronaldo Jorge de
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Araujo Vieira Junior, a Subprocuradora-Geral da Republica Deborah Duprat, Coordenadora
da 6* Camara do Ministério Publico Federal (MPF), que convocou a audiéncia, o Deputado
Domingos Dutra, do PT(MA), o Deputado Luiz Alberto, da Secretaria de Promog¢do da
Igualdade do Estado da Bahia, o Presidente do Incra Rolf Hackbart, o Presidente da FCP,
Zulu Aratjo, a representante da Secretaria Especial de Politicas de Promog¢do da Igualdade
Racial (Seppir), Givania Silva, a Sra. J6 Brandao, integrante da Coordenacao Nacional das
Comunidades Negras Rurais Quilombola (Conaq), o representante do o Min. do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) Aderval Costa Filho, o Secretario de
Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentidvel, do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), Egon Krakhecke, e a Assessora do Ministro do Desenvolvimento Agrario (MDA)
Renata Leite.

Adotou-se como procedimento de trabalho a manifestagdo preliminar dos integrantes
do movimento quilombola, para perguntas dirigidas aos componentes da mesa. Houve longa
fila para o uso da palavra, de maneira que, exceto por alguns esclarecimentos, preliminares
da mesa, a palavra esteve franqueada, por ordem de inscri¢do, para os quilombolas, do inicio
dos trabalhos, até as 18h 40 min.

Esta conduta de possibilitar a manifestacdo dos integrantes do movimento
quilombola se demonstrou essencial para que se conseguisse em todos 0os momentos o
estabelecimento do didlogo com esta representacdo social e nas falas sempre se mencionou
a necessidade de falar e de ser ouvido. Em alguns momentos o pronunciamento até foi
centrado neste aspecto: falar porque precisava ser ouvido.

Este ponto tem relevo para o presente trabalho, a medida em que a literatura
pesquisada tende a pontuar o requisito da expressdo democritica na possibilidade da
expressdo social. Mas, assim como evidencia a teoria, a ansia pela fala comporta a
expectativa de que produza efeitos pratico nas deliberacdes a serem produzidas.

Os quilombolas insurgiram-se de forma veemente contra a proposi¢cdo, pelo
Deputado Valdir Colatto, do PSDB (SC), do Projeto de Decreto Legislativo n°® 044,
(BRASIL, 2007), com o objetivo de promover a suspensdao do Decreto n° 4.887, (BRASIL,
2003).

Ainda que sempre se manifestassem em profunda insatisfacio com as politicas

publicas que lhes eram destinadas, a esta populacdo quilombola em muito inquietava o risco
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de retrocessos as conquistas ja contabilizadas, entre as quais listavam a publicacdo do decreto
em relevo, responsdvel por regulamentar o ADCT.

Em sintese, o Presidente da FCP esclareceu que a alteracao da Portaria regente da
certificacdo quanto a auto-atribuicdo decorreu, em momento proximo e antecedente aquela
audiéncia publica teria tido origem especialmente de recomenda¢do do Ministério Publico
Federal, no Estado da Bahia, posterior a divulgacdo, em midia nacional, através da Rede
Globo de Televisao, sobre equivocos na emissao de certiddo de auto-atribui¢do. Naquela
oportunidade, a Portaria estava pronta para publicac¢do, pendendo apenas da revisao de texto.

Diante dessa informacao e em cotejo com as posicdes definidas pela coordenacao da
Sexta Camara (Minorias) do Ministério Publico Federal, alguns dos representantes
quilombolas presentes a audi€ncia publica propugnaram quanto a necessidade de uma
posi¢ao uniforme por parte do MPF quanto ao trato de suas questdes.

Foram divulgados, pelo movimento quilombola dois eventos ativistas, previstos para
5 de outubro, denominados “A gente ndo se v€ por aqui”’, como protesto a matéria antes
referida, e em 8 de novembro, encetando uma luta pela terra.

A Subprocuradora-Geral da Republica Deborah Duprat destacou que a AGU havia
estabelecido o entendimento quanto a aplicagdo da Convencao OIT n° 169, determinante
ausculta das comunidades quilombolas em antecedéncia a implementacdo de politicas
publicas que as consignassem como destinatérias e que o entdo dirigente madximo da AGU,
Advogado-Geral da Unido Dias Toffoli, quando ocupando cargo junto a Casa Civil, recebera
o MPF e acolhera as manifestacdes da Instituicdo, quanto as impropriedades juridicas
contidas no normativo precedente ao Decreto n° 4.887 (BRASIL, 2003) de maneira que o
Poder Executivo Federal tenha vindo a encaminhar as medidas necessdrias a edi¢do deste.

A representante da Seppir Givania Silva e o representante da FCP, Zulu Aratjo,
confirmando haver participado de reunides do grupo de trabalho coordenado pela AGU,
ratificaram a manifestacdo do Consultor-Geral da Unido, quanto ao esfor¢o despendido, no
sentido de que os trabalhos se encaminhassem visando a elimina¢do dos entraves
administrativos configurados empecilhos a implementacdo das politicas publicas do Estado
para a questao quilombola.

O entdo titular da FCP, Zulu Araijo, observou que a AGU seria uma significativa

colaboracdo para o deslinde dos problemas enfrentados. O presidente do Incra, Rolf

75



Hackbart, nada obstante comentando que ndo vinha participado do grupo de trabalho,
declarou estar informado de seus encaminhamentos e de acordo com as suas deliberacdes,
declarando, especialmente, ser necessdria mesmo a revisao da IN Incra n° 20 (BRASIL,
2005) da Autarquia e que ja teria manifestado, em acordo com o respectivo Ministro, seu
aval a iniciativa da AGU.

A representante do MDA Renata Leite, propds que o Movimento agendasse uma
reunido com o respectivo Ministro, sugerindo a elabora¢do de uma pauta preliminar.

A Sra. J6 Brandao solicitou que a consulta publica quanto a alteracdo da IN fosse
encaminhada a todos os estados. A Suprocuradora-Geral do MPF Deborah Duprat propds
que o movimento quilombola pleiteasse uma audi€éncia com o Ministro Cezar Peluso, Relator
da ADI n° 3.239, ajuizada em face do Decreto n°® 4.887 (BRASIL, 2003).

Em 25 de setembro, houve o encaminhamento de mensagem eletronica, a todos os
integrantes do Grupo de Trabalho sobre Indigenas e Quilombolas, solicitando o
encaminhamento das manifestagcdes dos titulares das pastas respectivas até as 18 h de 27 de
setembro de 2007.

Apresentaram manifestagdes, em resposta: Ministério da Justica (MJ), Fundacao
Cultural Palmares, Ministério do Meio Ambiente (MMA), Instituto Brasileiro de Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
(ICMBio), Servico Florestal Brasileiro (SFB), Gabinete de Seguranca Institucional (GSI),
Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agréaria (Incra), Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU), Fundacdo
Nacional do Indio (Funai) e Secretaria Especial de Politica de Promogio da Igualdade Racial
(Seppir).

O sub-grupo de sintese, reunido em 4 de outubro de 2007, apreciou cada uma das
manifestacdes de inovagao do texto encaminhado, proferindo as deliberacdes consignadas
em documento préprio, contendo o registro motivado de cada deliberacdo, dentre as quais a
elaboracdo de um novo quadro de medidas gerenciais, contemplando apenas as questdes
remanescentes do trabalho desenvolvido pelo grupo.

Ao entender concluida esta fase dos trabalhos, relativamente a questao quilombola,
0 sub-grupo organizou a cole¢do de todos os documentos relacionados, para submissdo ao

Advogado-Geral da Unido. Restaram como instrumentos de trabalho constantes do processo:
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(1) o conjunto das propostas de solucdo, remetidas pelos 6rgdos e entidades; (2) cOpias pecas
judiciais sobre demandas em curso, remetidas pela Procuradoria-Geral da Unidao (PGU-
AGU); e (3) levantamento dos dados da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da
Administracdo Federal (CCAF-CGU-AGU), sobre os processos em andamento tendo como
tema as questdes indigenas e quilombolas.

Para prosseguimento dos trabalhos, no tocante a questdo indigena, foi convocado o
sub-grupo de sintese para uma reunidao em 9 de outubro de 2007, as 9 h, o que nao se detalha
neste trabalho, devido ao seu foco na questao quilombola.

As propostas consolidadas pelo sub-grupo, sobre os assuntos indigenas e
quilombolas e os encaminhamentos do grupo de trabalho foram compartilhados entre os seus
integrantes, para aprovacdo em cada ministério e autarquia, considerando que haveria
reunido ministerial em que os temas seriam abordados. Estaria encerrada a parte técnica do
trabalho de conciliacdo interinstitucional referente as abordagens administrativas quanto as
questdes controvertidas no tocante a implementagdo das politicas piblicas em beneficio de
comunidades quilombolas e indigenas.

Referendados os resultados do grupo de trabalho internamente em todos os 6rgio e
entidades representados, em 6 de novembro de 2007, o Advogado-Geral da Unido e o
Consultor-Geral da Unido, em reunido no Paldcio do Planalto, apresentaram ao Presidente
da Republica e aos Ministros da Casa Civil, Justica, Defesa, Desenvolvimento Agrério, Meio
Ambiente, Planejamento, Seppir e GSI, os resultados do grupo de trabalho. No que respeita
a questao quilombola: novo texto para IN Incra n° 20 (BRASIL, 2005), proposta de medidas
gerenciais, quadro comparativo Decreto n° 4.883 (BRASIL, 2003), IN Incra n° 20 (BRASIL,
2005), quadro comparativo entre a Portaria FCP n° 06 (BRASIL, 2004) e a minuta para sua
alteracdo®’. Relativamente 2 questdo indigenas, novo texto para a Portaria n° 14 (BRASIL,
1996), do Ministério da Justica, e propostas gerenciais.

As autoridades indicadas aprovaram os resultados do grupo de trabalho, com
algumas ressalvas pontuais, e anuiram, conforme propusera a Advocacia-Geral da Unido,
com o encaminhamento dos instrumentos juridicos a consulta publica prevista na Convencao

OIT n° 169, promulgada pelo Decreto n° 5.051 (BRASIL, 2004), cujo art. 6° prevé:

23 Referéncia a proposta de alteragio da Portaria FCP 6 (BRASIL, 2004), pela consequente Portaria FCP n°® 98
(BRASIL, 2007), editada no curso das atividades do grupo de trabalho.
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Artigo 6°

1 Ao aplicar as disposi¢des da presente Convengdo, os governos
deverdo:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos
apropriados e, particularmente, através de suas institui¢des representativas,
cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas
suscetiveis de afetd-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados
possam participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros
setores da populagcdo e em todos os niveis, na ado¢do de decisdes em
instituicdes efetivas ou organismos administrativos e de outra natureza
responsdveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das institui¢des
e iniciativas dos povos e, nos casos apropriados, fornecer os recursos
necessarios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicag¢do desta Convengdo deverdo ser
efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o
objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca das

medidas propostas.

De imediato, as alteracdes apresentadas foram efetivadas. Foram expedidas, apds

deliberagdo coletiva no grupo de trabalho, correspondéncias a todos representantes de

Comunidades Quilombolas cadastrados junto aos 6rgdos e entidades da administracao

federal representados no grupo de trabalho, tendo como anexo o texto final da minuta de

norma apta a substituir a IN Incra n° 20 (BRASIL, 2005), e os encaminhamentos foram

integralmente comunicados ao MPF.

Diversas instituicdes, versadas na questdo de interesses de minorias, inclusive a

Coordenacdo Nacional de Articulagdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas

(Conaq) insurgiram-se contra a consulta deflagrada pelo grupo de trabalho e seus

representantes nao compareceram as reunides previstas para os dias 10 e 17 de dezembro de

2007, consoante convite formulado através do Oficio-circular n°® 05/2007-CGU/AGU, de 29

de novembro de 2007, encaminhado por sedex e por mensagem eletronica.
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O Consultor-Geral da Unido persistiu no esforco para o estabelecimento de
comunicacdo com o movimento quilombola e designou reunido com o grupo de trabalho,
para 19 de dezembro de 2007. Indispensdvel observar a presenca na reunido da
Subprocuradora-Geral da Republica Deborah Duprat, entdo Coordenadora da Sexta Camara
de Coordenacdo e Revisdo do MPF, responsével pela coordenacao, integracao e revisao da
atuacdo judicial e extrajudicial na matéria populacdes indigenas e comunidades tradicionais,
e que a integrante do Ministério Publico Federal observou que o procedimento de consulta
publica inaugurado pela AGU encontrava pertinéncia com a previsao contida na Convencao
OIT n° 169, entendimento este firmado em evento nacional do Ministério Puablico Federal.

A Conaq obteve, na mencionada reunido, da coordenac¢do do grupo de trabalho o
prazo até 15 de janeiro de 2008, para apresentacdo de sua proposta de execucao da consulta
publica prevista pelo art. 6°, da Convengdo OIT n°® 169, limite prorrogado, a pedido, até 11
de fevereiro de 2008.

Em 15 de fevereiro de 2008, a Conaq apresentou a manifestacdo denominada “pré-
proposta do movimento quilombola para o processo de consulta sobre as alteracdes da IN n°
20”. O documento sugeria o seguinte procedimento de consulta publica, embora ressalve que
os seus detalhes poderiam ser delineados na primeira reunidao do novo grupo de trabalho a

ser criado, acaso aceita tal manifestacao:

e constitui¢do de um grupo de trabalho para a coordenacao do processo de consulta,
composto por representantes de governo afetos a questdo e representantes
quilombolas;

e realizacdo de um semindrio nacional sobre os conflitos, entraves e perspectivas para
a regularizagdo fundidria das terras de quilombos, com a participacio de
organizacdes quilombolas, 6rgaos de governo, entidades parceiras e convidadas;

e reunido com a coordenacdo nacional ampliada e o grupo de trabalho, para a
elaboracdo de um documento base (pré-proposta) para a consulta;

e reunides ampliadas das coordenagdes nos estados para socializar a pré-proposta e
fazer um debate inicial;

e realizacdo de duas plendrias regionais: (1) norte/nordeste; (2) sul/sudeste/centro

oeste; para debater a pré-proposta;
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e reunido de trabalho para sistematizacao dos trabalhos obtidos nas plendrias regionais;
e realizacdo de duas audiéncias publicas nacionais: uma com as organizacdes

quilombolas e o governo e outra mais ampla com quilombolas, parceiros e

convidados.

Por determina¢cdo do Consultor-Geral da Unido, todos os Integrantes do grupo de
trabalho, coordenado pela Consultoria-Geral da Unido, foram destinatdrios do texto em
alusdo, para manifestacdo. A FCP, através de sua Diretoria de Protecdao do Patrimdnio Afro-
Brasileiro, fez pronunciamento favoravel a proposta da Conagq.

Nova reunido do grupo de trabalho foi convocada, para a deliberagdo quanto ao
formato da consulta, quando a Seppir apresentou um novo modelo, proveniente de tratativa
com o movimento quilombola e acolhido pelo grupo de trabalho: realizacdo de dois
semindrios regionais, um sul/sudeste (1° e 2/04/2008) e outro norte/nordeste/centro-oeste (3
e 4/04/2008), reunides de sistematizacdo, de 7 a 9/04/2008, para resumo das oitivas
anteriores, € uma reunido de apresentacdo, em 10/04/2008, ambas em Brasilia e com a
participacao de representantes do movimento quilombola.

Seguindo as deliberagdes, a Seppir, 0 MDA e o Incra promoveram reunido, em 24 de
marco de 2008, com o movimento quilombola, para tragar o planejamento da consulta
ptiblica®*.

Nova reunido do grupo de trabalho foi convocada para 27 de margo de 2008, com o
objetivo de avalia¢do dos resultados da reunido de 24 de margo de 2008, considerando uma
alteracdo de cronograma e a preméncia do tempo, ja descrita em diversos documentos,
devido a conclusdo dos autos da ADI n° 3.239 ao Sr. Ministro Relator, perante o STF. O
grupo de trabalho aprovou a alteracdo de cronograma e fixou as diretrizes bdsicas da consulta
publica, sendo relevante descrever o foco nos seguintes aspectos:

® Pressuposto do novo texto da IN, como documento base, artigo por artigo,

contemplando o quadro comparativo do Decreto e os textos da IN, vigente e o

proposto pelo GT, prevendo-se 30 minutos, em média, para cada dispositivo;

e Prevaléncia de foco deve ser o debate do texto, sem digressdo em palestras, devido a

preméncia do tempo;

24 Anexo III - Memoria da Reunido Preparatoria para a Consulta a nova IN/INCRA
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Considerando que sdo trés dias de reunides, com oito horas didrias e um total de 24
horas, estas devem ser bem aproveitadas para a finalidade prevista. Com a
distribuicdo de tempo médio de 30 minutos para cada dispositivo, com um
“excedente” de 8 (oito) horas que poderia ser destinado ao debate dos dispositivos
mais polémicos;

Previsdo de trés hipoteses de resultados para a consulta publica: (1) manutengdo dos
dispositivos, (2) alteracdo total ou parcial dos dispositivos, quando se formar
consenso GT - movimento quilombola e (3) apresentagdo das manifestagoes do
movimento quilombola ndo admitidas pelo GT;

Instituicdo de mais duas colunas no quadro comparativo, com a seguinte finalidade:
quarta coluna - para registro na redacdo do texto do GT, com as sugestdes do
movimento quilombola, que forem admitidas, integral ou parcialmente, durante a
reunido, e quinta coluna — para consignacao das observacdes, sugestoes, pleitos do
movimento quilombola que o GT entendesse nao adequadas para acréscimo ao texto
trabalhado;

Os trabalhos serdao encaminhados na seqiiéncia leitura dos dispositivos, com o
oferecimento, na forma de solicitacdo, da palavra, para as manifestacdes do
movimento quilombola, seguida dos pronunciamentos livres dos Integrantes do GT,
para contraponto ou anuéncia, e concatenagdo das idéias, para registro na quarta ou
na quinta coluna do quadro comparativo, conforme os entendimentos que se
estabelecam;

Na medida do possivel, solicitar aos representantes das comunidades que j& tragam
para a consulta publica as idéias centrais de suas impugnagdes, com o objetivo de
facilitar os encaminhamentos, facilitando, sobremaneira, os debates e a
sistematizacao;

Concluida a leitura, discussdo, andlise e registros nas quarta e quinta colunas, haveria
um texto pronto para o sub-grupo de sistematizacdo, composto do GT e alguns
representantes do movimento quilombola, conforme ja deliberaram em reunido de
24 de marco, com a Seppir.

Finalmente, visando ao desenho da metodologia de trabalho a ser desenvolvida para

a efetivag@o da consulta publica, quanto a divisdo de tarefas entre os componentes
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do grupo de trabalho, houve uma reunido em 9 de abril de 2008, no auditério da

Escola da AGU, encontro dividido em duas partes: uma interna, com 0s objetivos

antes descritos e outra, contando com a participagao dos integrantes do movimento

quilombola, Srs. Damido Braga S. Santos e Oriel Rodrigues, para os quais houve a

explanacdo do procedimento de trabalho que deveria ser adotada durante a consulta

publica, deliberacdes cujo registro encontra-se convertido em ata constante destes
autos.

Nos dias 15 a 17 de abril de 2008, no Centro de Treinamento Educacional da
Confedera¢do Nacional dos Trabalhadores na Industria, em Luziania (GO), houve o encontro
entre os Integrantes do Movimento Quilombola e os componentes do grupo de trabalho.

As despesas decorrentes dos deslocamentos e estada dos Integrantes do movimento
quilombola foram arcadas pelos 6rgios e entidades integrantes do grupo de trabalho, assim
como a locagdo do auditério para a consulta publica. A AGU promoveu o registro das
reunides em video e em atas, além da coleta das assinaturas dos participantes.

O movimento quilombola obteve o deferimento de participacdo de doze especialistas,
para o seu assessoramento, para as atividades da consulta publica, havendo a administragao
federal arcado com as despesas decorrentes, quanto aos técnicos de outras unidades da
federacdo.

Na manha do primeiro dia, houve uma reunido preliminar do grupo de trabalho, para
estabelecimento dos tultimos detalhes da apresentacdo que seria promovida naquela data de
abertura dos trabalhos, enquanto os Integrantes do movimento quilombola promoviam
reunido interna, exclusiva.

Na inauguracdo dos trabalhos, foi distribuido a todos os participantes da consulta
publica o seguinte material: (1) texto, contendo a redacao do art. 68, ADCT e o Decreto n°
5.051 (BRASIL, 2004), que promulgou a Convengdo OIT n° 169, (2) quadro comparativo

entre o Decreto, a IN vigente a IN proposta, e (3) a seguinte programac¢do (Quadro 1):

Quadro 1 - Programacéo da Consulta Publica das comunidades quilombolas quanto a alteragdo da
Instrucdo Normativa n° 20, do INCRA.

CONSULTA PUBLICA DAS COMUNIDADES QUILOMBOLAS QUANTO A
ALTERACAO DA INSTRUCAO NORMATIVA N° 20, DO INCRA
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PROGRAMACAO

15 de abril de 2008

8 h as 10h Reunido de ambientacdo entre os representantes das comunidades
quilombolas
Reunido de abertura dos trabalhos, com a participacdo de todos os
. representantes das comunidades quilombolas, dos especialistas indicados
10has 12h pelas comunidades e dos integrantes do grupo de trabalho administrativo.
Esclarecimentos sobre a metodologia de trabalho prevista para a consulta
publica
Apresentacdo, pelo grupo de trabalho, dos pontos centrais de alteracdo da
1425 18h IN n° 20, do Incra
203as22h Reunido interna entre os representantes das comunidades quilombolas
16 de abril de 2008
Shas12h Reunido interna entre os representantes das comunidades quilombolas
Inicio da leitura, artigo por artigo, andlise, esclarecimento e levantamento
14as 18h das sugestdes quanto aos dispositivos da proposta de IN.
17 de abril de 2008
Prosseguimento da leitura, artigo por artigo, anélise, esclarecimento e
Bas12h levantamento das sugestdes quanto aos dispositivos da proposta de IN.
Prosseguimento e encerramento da leitura, artigo por artigo, andlise,
14 3s 18 h esclarecimento e levantamento das sugestdes quanto aos dispositivos da

proposta de IN.

OBSERVACOES:

e Concluida a primeira etapa do procedimento, o texto elaborado seria objeto de

andlise e deliberagdo de uma comissio de sistematizacdo, composta por Integrantes

do GT e por representantes das comunidades quilombolas, nos dias 18, 19 e 20 de

abril de 2007.

e A comissdo de sistematizacdo foi composta de 6 (seis) representantes da

administracdo e de 6 (seis) representantes das comunidades quilombolas, devendo

encaminhar a conclusdo dos trabalhos, a administracdo, até 22 de abril de 2008.
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Quando compareceram os componentes do grupo de trabalho para as atividades da
tarde de 16 de abril de 2008, os integrantes do movimento quilombola solicitaram uma
alteracdo de cronograma, para permanecerem em reunido interna exclusiva, o que foi
deferido, com a ressalva, aceita, de que os trabalhos no dia seguinte fossem coroados pela
objetividade, considerando que toda a minuta de IN deveria ser lida, discutida e analisada.

No dia 17 de abril de 2008, os componentes do GT e os integrantes do movimento
quilombola se debrugaram sobre a minuta de IN e os trabalhos foram encerrados as 19 h e 2
min, com a confec¢dao de um quadro comparativo de trés colunas, contendo: (1) a minuta do
GT, (2) um texto de consenso entre 0 GT e as sugestdes do movimento quilombola e (3) o
registro de todas as sugestdes do movimento quilombola que ndo foram aceitas pelo GT.

Ficou definido que uma comissao de sistematizacao paritaria, com doze integrantes,
desde logo indicados, faria, no periodo de 5 a 7 de abril de 2008, a revisdo e adequagdo do
texto da coluna intermedidria de maneira a consignd-lo na forma normativa a ser
encaminhada a deliberacdo do Sr. Presidente da Republica.

Na data aprazada, a AGU promoveu as medidas necessdrias aos deslocamentos e
custeio de permanéncia dos integrantes do movimento quilombola, restando realizados os
trabalhos na comissao de sistematizacdo no dia 5 de maio de 2008, com um texto apto para
0 encaminhamento previsto.

Foram juntadas aos autos do processo administrativo respectivo todas as
correspondéncias recebidas pela AGU, sobre o tema em relevo no relatério, final para fins
de documentac¢do adequada.

Todas as reunides realizadas desde 25 de julho de 2007 estdo registradas em atas,
constantes do respectivo processo.

Configuraram anexos do relatério das atividades do grupo de trabalho:

e 0 quadro comparativo entre o texto do GT, o texto de consenso entre 0 movimento
quilombola e o GT e o texto exclusivo do movimento quilombola, cujo conteiido ndo
propiciou o estabelecimento de consenso;

e anovaredagdo para as propostas gerenciais; e

® 0 texto exclusivo para o normativo de consenso.

Constam como anexos desta pesquisa o relatério final do grupo de trabalho,

publicado no Didrio Oficial da Unido (Anexo III), a Instru¢do Normativa Incra n° 57
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(BRASIL 2009) (Anexo IV) e a Convencao OIT n° 169 (Anexo V), para uma visdo ampla

dos aspectos relatados nesta pesquisa.

3. Fatos Subsequentes

Como resultado final do grupo de trabalho, houve a publicacdo da IN Incra n° 49
(BRASIL, 2008), posterior e expressamente revogada e substituida pela IN Incra n® 57
(BRASIL, 2009), editada ad referendum do Conselho Diretor da autarquia, pela Portaria
Incra-P n°® 315 (BRASIL, 2009). A segunda norma foi editada sem realiza¢ao de consulta
publica e a Advocacia-Geral da Unido emitiu manifestacdo contrdria a esta providéncia,
exatamente diante da constatacdo quanto ao nao atendimento da formalidade em relevo.

Posteriormente, em edi¢do de julho a dezembro de 2015, foi publicado pelo Boletim
Cientifico do Ministério Publico Federal artigo de autoria da Procuradora Regional da
Republica Maria Luiza Grabner, sobre o direito humano ao consentimento livre, prévio e
informado como prote¢do dos conhecimentos tradicionais.

Em 18 de abril de 2012, a ADI n° 3.239 foi colocada em julgamento do STF. Apds o
voto®® do Relator, Ministro César Peluso, que concluia pela procedéncia da Acdo, a Ministra
Rosa Weber?® pediu vista dos atos, na mesma data, proferindo voto pela improcedéncia da

Acdo. O Ministro Dias Toffoli pediu vista dos autos, em 8 de abril de 2015, restituindo o

% Decisdo: “Ap6s o voto do Relator, Senhor Ministro Cezar Peluso (Presidente), julgando procedente a a¢do
para declarar a inconstitucionalidade do Decreto n° 4.887/2003, modulando os efeitos dessa declaracdo, nos
termos do seu voto, pediu vista dos autos a Senhora Ministra Rosa Weber. Ausentes, justificadamente, os
Senhores Ministros Celso de Mello, Joaquim Barbosa e Carmen Liicia. Falaram: pelo requerente, o Dr.
Carlos Bastide Horbach; pela Advocacia-Geral da Unido, o Ministro Luis Indcio Lucena Adams, Advogado-
Geral da Unido; pelos amici curiae Associa¢do Brasileira de Celulose e Papel-BRACELPA; Sociedade Rural
Brasileira; Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil-CNBB; Estado do Parand; Associagdo dos Quilombos
Unidos do Barro Preto e Indaid, Associacdo de Moradores Quilombolas de Santana-Quilombo Santana e
Coordenagdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas de Mato Grosso do Sul; Instituto de Advocacia
Racial e Ambiental-IARA e Clube Palmares de Volta Redonda-CPVR, respectivamente, o Dr. Gastdao Alves
de Toledo; o Dr. Francisco de Godoy Bueno; o Dr. Torquato Jardim; o Dr. Carlos Frederico Maré de Souza
Filho, Procurador do Estado; o Dr. Eduardo Fernandes de Araujo; e o Dr. Humberto Adami Santos Juinior,
e, pelo Ministério Publico Federal, a Vice-Procuradora-Geral da Republica, Dra. Deborah Macedo Duprat
de Britto Pereira. Plendrio, 18.04.2012.” (Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2227157>.  Acesso  em:
28/12/2016).

26 Decisdo: “Apés o voto-vista da Ministra Rosa Weber, que conhecia da acéo direta e a julgava improcedente,
pediu vista dos autos o Ministro Dias Toffoli. Presidéncia do Ministro Ricardo Lewandowski. Plendrio,
25/03/2015.” (Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2227157>.  Acesso  em:
28/12/2016).
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processo, em 1° de julho de 2015, ao novo Relator, Ministro Ricardo Lewandowski, atual
Presidente da Corte. Ndo se registra movimento processual posterior ao descrito.

Tem-se noticia, ainda sobre a instituigﬁo”, em meados de 2013, de grupo de trabalho
interministerial na Administracdo federal, sob a coordenacdo do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE) e da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, para a regulamentacao
da Consulta Prévia prevista na Convencdo OIT n° 169, mas as atividades ainda estariam
inconclusas.

Houve a noticia, numa das entrevistas realizadas, de que haveria uma demanda
perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos em face do Estado Brasileiro, acerca
da ndo implementacdo da previsdo contida no Decreto n° 5.051, (BRASIL, 2004), que
promulgou em territério nacional a Convengdo OIT n° 169, mas em pesquisa detalhada
realizada no sitio eletrdnico?® daquela Corte, sob todas as modalidades de procedimentos,
nao se logrou éxito na identificacdo do procedimento.

A litigancia ndo € a vontade do Estado, ndo decorre da configuracdo republicana, ou
da democracia, pois nestes tudo € concilidvel. O entrave estd na vontade que ndo € do Estado,
estd na potencial vontade humana justificada na aparente compreensao sobre burocracia, mas
que ndo se soergue. Nao ha deslinde para a litigncia intragovernamental sem se prestigiar
o interesse publico, a sociedade e a necessidade de desenvolvimento nacional.

O olhar retrospectivo a respeito da litigancia intragovernamental conflagrada sinaliza
para as perspectivas perdidas devido a sua existéncia e como interfere como obsticulo a
efetivacdo democratica, a medida em que a satisfacdo das necessidades sociais travestidas
em politicas publicas, ficam emperradas.

A ausculta de gestores e o do Ministério Pablico a respeito do caso concreto, em
entrevistas realizadas, induz reflexdes e sinaliza caminhos vidveis para uma atuacao
inovadora em que os problemas possam efetivamente ser convertidos em desafios e
oportunidades de aprimoramento da gestdo, como previsto na literatura que fundamenta o

planejamento gerencial. Evidencia aspectos em que se ha de ater para prevenir e encaminhar

27 Disponivel em: <http://www.conectas.org/pt/acoes/empresas-e-direitos-humanos/noticia/3387-nota-

publica-sobre-regulamentacao-da-consulta-previa>. Acesso em: 28/12/2016.
8 Disponivel em: <http://www.corteidh.or.cr/cf/Jurisprudencia2/index.cfm?lang=en>. Acesso em:
28/12/2016).
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tais obstdculos sem novos Onus a estrutura estatal, que merece ser preservada, visando a que
atenda seu fim.

Sob o enfoque do Ministério Publico, por exemplo, ndo se justifica que as politicas
publicas nao tenham a maxima efetividade e a litigancia gere o descumprimento do dever
estatal para com a sociedade.

Nao € a disputa pela observancia democrética a que se sobrepde a gestao das politicas
publicas e o vislumbre critico deve estar em constante randomizagdo no cendrio
administrativo, prevenindo que o desborde de contextos outros que desviam da finalidade
em disputas por espagos nao condizentes com a razao de Estado, do Estado democratico de
direito.

H4 um ponto de relevo nessa avaliacdo, quando ao protagonismo que necessita ser
assumido pela gestdo como meio de concretizagdo do Estado, sob os auspicios do suporte
juridico, meio para esta instrumentalizacao.

Com o auxilio dos mecanismos técnico-juridicos, podem gestores aviar as solucdes
possiveis e factiveis ao que deve ser o seu norte. Nao ha de ser a norma o empecilho para a
satisfacdo das politicas publicas, uma vez que esta as viabilizou. Tampouco a profusio
normativa meramente € o caminho para a gestdo eficiente, eis que tal fendmeno até hoje
eloqiiente nesta Nacgdo, sequer logrou prevenir entreves ao desenvolvimento.

Menos normatiza¢do e mais gestao pode ser um caminho a trilhar.
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IV. A LITIGANICA INTRAGOVERNAMENTAL COMO ENTRAVE A GESTAO
1. A Avaliacao dos Efeitos da Litigancia

A realizacdo de entrevistas com uma parcela de integrantes do grupo de trabalho
interministerial e informal, além do entdo Advogado-Geral da Unido e a Subprocuradora-
Geral da Republica, Coordenadora da Sexta Camara do Ministério Publico Federal, teve
como objetivo conhecer a percepgao sobre os trabalhos desenvolvidos e a sua repercussao
no efeito objeto da pesquisa, vale dizer, a interferéncia dos seus resultados para a gestdao de
politicas publicas.

Foi eleita uma representacdo simbolica dos polos que indicavam o antagonismo
inercial e causal para a composicao do grupo de trabalho, tendo sido contatos integrantes do
Incra, MMA, Seppir, Casa Civil, GSI-PR, MDA, ICMBio e FCP. Devido ao decurso do
tempo, nenhuma das pessoas contatadas desenvolve as mesmas atribui¢des ou ocupa 0s
postos de trabalho que motivaram as suas indicagdes para as atividades, exceto o membro
do MPF.

O lapso temporal foi desfavoravel também para os contatos havidos e a recordacio
pormenorizada dos fatos, mas, de uma maneira geral, configurou-se uma boa acolhida ao
pedido de entrevista e as surpresas previstas na licio de BAUER e GASKELL? (2015, p.

70) puderam ser comprovadas.

2 Quantas entrevistas s3o necessarias?

Sob muitos aspectos, esta questdo prova a resposta, “que comprimento tem uma corda?”, e na realidade, a
resposta é: “depende”. Depende da natureza do tépico, do nimero dos diferentes ambientes que forem
considerados relevantes e, ¢ claro, dos recursos disponiveis. Contudo, hd algumas consideracdes gerais que
guiam a decisdo. Um ponto-chave que se deve ter em mente é que, permanecendo todas as coisas iguais,
mais entrevista ndo melhoram necessariamente a qualidade, ou levam a uma compreensio mais detalhada.
Ha duas razdes para esta afirmac@o. Primeiro, hd um nimero limitado de interpelacdes, ou versdes, da
realidade. Embora as experiéncias possam parecer tnicas ao individuo, as representacdes de tais experiéncias
ndo surgem das mentes individuais; em alguma medida, elas sdo o resultado de processos sociais. Neste
ponto, representacdes de um tema de interesse comum, ou de pessoas em um meio social especifico sdo, em
parte, compartilhadas. Isto pode ser visto em uma série de entrevistas. As primeiras sdo cheias de surpresas.
As diferencas entre as narrativas sdo chocantes e, as vezes, ficamos imaginando se hd ali algumas
semelhancas. Contudo, temas comuns comegam a aparecer, € progressivamente sente-se uma confianga
crescente na compreensdo emergente do fendmeno. A certa altura, o pesquisador se di conta que nao
aparecerao novas surpresas ou percepgoes. Neste ponto de satura¢éio do sentido, o pesquisador pode deixar
seu tépico guia para conferir sua compreensdo, e se a avaliagdo do fendmeno € corroborada, € um sinal de
que é tempo de parar.
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O formulario, constante como Anexo I, objetivava a percep¢do dos gestores sobre a
forma de tratamento da litigdncia intragovernamental, especialmente com a colheita de
informacdes quanto aos seus aspectos favordveis ou desfavordveis ao encaminhamento
pretendido, a satisfac@o das politicas publicas.

Como observado acima, as entrevistas realizadas com entdo Advogado-Geral da
Unido, hoje Ministro do STF; a Subprocuradora-Geral da Reptblica, Coordenadora da Sexta
Camara do Ministério Publico Federal; e o entdo Consultor-Geral da Unido sofreram alguma
variacdo, considerando que o formulério adotado se destinava aos integrantes do grupo de
trabalho. O Consultor-Geral da Unido assumiu a coordenac¢do, o entdo Advogado-Geral da
Unido e a Subprocuradora-Geral da Republica tinham participagdo e percepcao diferentes,
diante do também diverso grau de envolvimento com as atividades.

Para a andlise das respostas percebidas, o critério utilizado diz respeito a
possibilidade de interferéncia favordvel ou desfavoravel dos resultados do grupo de trabalho
no tocante a gestdo de politicas publicas, contemplando, especialmente, quando for factivel,
a variavel referente a discricionariedade da atuacdo administrativa.

Para esta apreciacdo, ndo foi avaliada qualquer entrevista isoladamente, mas os
pontos destacados, considerando que uma mesma entrevista pode ter apreendido percep¢des
em um ou outro sentido. A integra das respostas consta como Anexo II deste trabalho. Na
coletanea dos aspectos a seguir apresentados, ndo se promove o juizo de valor quanto as
afirmagdes coligidas, exceto para enfatizar, em algum ponto, a sua relevancia para a pesquisa
em curso, que tem como pergunta central, para o estudo de caso, a sua contribui¢do para a
gestdo de politicas publicas.

No ultimo tépico deste capitulo sdo tecidas as observacdes da pesquisadora quanto

as respostas apreendidas pelos entrevistados.

2. O Desafio para a Advocacia de Estado

A atuagdo da AGU na coordenagdo do grupo de trabalho foi vislumbrado de forma
diversificada pelos entrevistados: para alguns, cabia a AGU esta funcao e a desenvolveu com
€xito; para outros nao competia, havendo isto implicado a redu¢do do empoderamento das

areas sociais do governo, embora tenha havido um resultado final favordvel, diante da
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realizacdo da consulta publica, porque a percepcdo externa do governo teria ganho
determinado nivel de confiabilidade, sobre o que se discorrerd mais a frente.

A percepcdo negativa da atuacdo da AGU na conciliacdo promovida decorre do
entendimento de que nao se tratava efetivamente de uma litigancia por razodes juridicas, mas
de contexto politico, uma disputa do espaco na administracdo que o movimento social
reivindicava, mas que estava obstado pela acdo de uma drea mais conservadora, voltada para
a questdo de seguranca de Estado.

Percebe-se o privilégio, nesta compreensao do entrevistado, de que a rede dialégica
a ser estabelecida deveria contemplar a satisfacdo da politica publica mediante a ausculta
social e a interacdo entre os componentes desta ala da administragdo, configurando a
necessidade de se prestigiar os compromissos estabelecidos com a programagdo politica
origindria da ocupac¢do do governo. Como sinalizam O’DONNELL (2011 e 2000) e DAHL,
cada um com sua abordagem, ao descrever os elementos para a percep¢do democrética, ha
necessidade de manifestacdo posterior ao processo eleitoral, o que se detecta mediante a
possibilidade do pronunciamento e a eventual capacidade de interferir nos resultados. De
acordo com esses autores, quanto mais se vislumbrem presentes estes elementos
(participagcdo e interferéncia), de forma conjugada, mais plausivel a probabilidade de
evidéncia democrética.

Mesmo com um nivel de divergéncia considerdvel, teria havido, para um
entrevistado, a possibilidade de composicdo administrativa minima ente a drea ambiental,
capitaneada por MMA, ICMBio e IBAMA, o que nao era possivel com a representacdo da
area de seguranca e militar, como MD e GSI. Como a controvérsia, em parte da apreciacao
comentada, ndo era entendida como juridica, a intervencdo da AGU impedia que os efetivos
antagonismos, de natureza politica, ficassem mais evidentes.

Segundo um entrevistado, existia uma forte demanda politica por espagos
constituidos, mesmo no ambito dos 6rgdos que deveriam atender as politicas publicas em
favor das comunidades quilombolas: Seppir, FCP, MDA e Incra. E entre estes e MMA e
GSI. Com estes haveria maior gargalo. Os 6rgdos que atendiam as politicas publicas para as
comunidades quilombolas, apesar das dificuldades de sintonia, conseguiam alguma
articulacao para o enfrentamento com o MMA e com o GSI principalmente. Na vigéncia do

grupo de trabalho, Seppir, FCP, MDA e Incra faziam ajustes prévios, para enfrentarem as
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disputas com as dreas de seguranca e ambiental. Nada obstante, remanesceu a sensacdo de
falta do protagonismo pretendido.

E expressivo observar que a tendéncia ou predisposicio ao didlogo cambia sua
perspectiva de acordo com o interlocutor previsto para o debate, com cendrios diferenciados
para a eventual autocomposi¢do do conflito. Esse panorama implica que a abordagem, a
possivel construcio para a litigancia deve contemplar a multiplicidade de contextos, sem
férmulas prontas, numa plasticidade evidenciada por BAUMAN (2014).

Mesmo no Incra, como relato do entrevistado, havia muitas disputas sobre a questao
do fluxo de trabalho para a regularizacao fundidria de comunidades quilombolas porque o
Incra ja possuia um fluxo de trabalho para a regularizacdo fundidria em regra, que queria
aplicar as comunidades, enquanto estas consideravam que o procedimento a ser aplicado era
diferenciado. Para um entrevistado, de fato, a questao so6 teria sido pacificada em 2008, na
contemporaneidade dos trabalhos do grupo coordenado pela AGU, quando um integrante de
comunidade quilombola, antes na gestdo da Seppir, assumiu a Diretoria de Regularizacao
Fundidria para Comunidades Tradicionais, no Incra, implementando as politicas publicas na
concepcao destas, como dito, a partir de 2008. O Incra teria resistido muito em alterar seus
procedimentos de trabalho para atender de forma diferenciada as comunidades quilombolas,
o0 que teria ensejado muita articulacdo interna na administra¢io e investimento de tempo.

A insatisfacdo com o fato de a AGU estar coordenando os trabalhos, segundo um
entrevistado, decorreria também da constatacdo de que a atuacdo desta era muito diferente
da concepcdo de alguns gestores, distanciando-se no discurso promovido para com as
comunidades quilombolas. Segundo este mesmo entrevistado, a propria norma estabelecida
pelo trabalho do grupo sinalizou que as controvérsias politicas deveriam ser resolvidas no
ambito da Casa Civil e apenas a juridica pela AGU.

Este ponto € sensivel para a pesquisa em curso, a medida em que, de uma parte,
gestores tém o encargo e a competéncia normativa para a implementacdo de politicas
publicas e, de outra, os responsaveis pelo trabalho juridico, no caso da administracdo federal,
a AGU e seus 6rgaos vinculados, devem assessord-los, juridicamente, a fim de resguardar a
observancia dos principios constitucionais, especialmente, nesta avaliacdo, a legalidade. O
delineamento desses limites nem sempre resulta em tratativas exitosas e hd o assunto gera

impactos na efetiva¢do do Estado.
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A atuacdo da AGU, por ser muito técnica, segundo um entrevistado, seria a causa
dessa insatisfacdo, além do entendimento de que a AGU ndo conheceria a abordagem politica
do assunto, porque ndo era a sua drea de competéncia. A coordenagdo dos trabalhos pela
AGU exigiu, segundo o entrevistado, que Seppir, FCP, MDA e Incra tentassem construir um
consenso interno entre as dreas técnica e juridica, para auxiliar nos encaminhamentos que se
buscava dar no grupo, a fim de instituir um prévio alinhamento e dar mais agilidade as
reunioes.

De acordo com um entrevistado a participagdo da AGU no processo acarretaria um
longo periodo de indefini¢do, o que teria sido visto como outro aspecto negativo para a
politica publica, gerando, consequentemente, muito desgaste social.

H4 abordagens diferentes para o diagndstico do problema entre os entrevistados, eis
que para alguns havia consenso na drea social e, para outros, isto ndo existia e esta percepcao
diferenciada naturalmente interfere na avaliacdo dos resultados obtidos assim como tem,
impacto, numa perspectiva de futuro, na constru¢c@o de cendrios possiveis para implementar
a autocomposi¢ao administrativa.

Para mais um entrevistado, o Incra ndo atendia adequadamente, antes da constituicao
do grupo, as demandas das comunidades quilombolas porque as incluia na concepcao
comum da autarquia, do atendimento de politica publica para assentamento agrério,
enquanto o correto seria o tratamento diferenciado por ser indispensdvel o tratamento de
quilombolas como comunidades tradicionais, com previsao constitucional.

Para outro esterevistado, havia equivoco do Incra, para a titulacdo de comunidades
quilombolas, ao estar adotando os procedimentos simétricos aos da Funai, aplicdvel este
apenas a comunidades indigenas, de maneira que estabelecia critérios de demarcacdo que
divergiam da previsdo constitucional, conduta vista como provavel a inviabilizar a prépria
efetivacdo do Decreto especifico para estas populacdes (quilombolas). Nesta concepg¢ao, a
assim descrita postura exacerbada do Incra mais prejudicaria do que viabilizaria o
atendimento das politicas publicas em apreco.

Nos dois contextos expressos, havia insatisfacdo com a forma de execucdo das
politicas publicas e a previsao de que a AGU atuaria na solug@o das controvérsias juridicas,
uma das fei¢Oes de litigancia intragovernamental, ndo se demonstrou decisdo bem acolhida

na drea social do governo, que concebia toda a divergéncia como de natureza politica.
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Convém observar a este respeito que, na norma criada pelo grupo de trabalho
constituido, foi definida a previsdo de competéncia da AGU para o encaminhamento das
controvérsias de natureza juridica, quedando a Casa Civil a condugdo dos trabalhos quando
detectada a divergéncia de cunho politico.

No momento em que o grupo de trabalho desenvolvida as suas atividades ainda ndo
havia esta construcdo, que decorreu de suas reflexoes, mas € relevante, cientificamente,
observar que esta rejei¢do a participacdo da AGU nos procedimentos porque aponta, em
certa medida, um esfor¢o que mais tarde se demonstrard necessdrio para a constru¢do de
solugdes dialdgicas na administracdo publica.

Como proposto por LUCIO e RODRIGUES (2016), a expectativa é a de que a
administra¢do se encaminhe para a autocomposi¢ao de suas disputas, equilibrando para que
a solug@o nao se consolide como um autoritarismo burocratico (O’DONNELL, 1973), em
que a estrutura estatal venha a ser utilizada para olvidar a constituicio democrética,
perpassando seus principios com obstidculos construidos como forma de inviabilizar o
entendimento oposto e sem conexao com os interesses publicos, ainda eventualmente possa
denotar interesse da administracio (WEBER, 2015).

O desafio da perenidade democrética € a preservacao da possibilidade de participacao
e de intervengdo nao apenas na definicdo da forga politica investida no poder, mas ao longo
do processo, convertendo o antagonismo em elemento que aprimore a gestdo
(O’DONNELL, 2011 e HALPERN, 2014, p. 293).

Este aspecto € de especial relevo nesta pesquisa, porque o estudo de caso deixa bem
evidente que a litigancia intragovernamental é um percurso de duas vias — a disputa que
obstaculiza a execugdo da politica publica pode ter uma natureza eminentemente juridica,
assim como pode decorrer de um enfrentamento de viés politico. Essa imbricada
configuragdo enseja o discernimento necessario do trabalho técnico a ser promovido, a fim
de que os papeis ndo se sobreponham, fator deletério para a erradicacdo do problema e,
consequentemente, para a gestao das politicas publicas.

Alguns dos entrevistados recordaram que a litigdncia intragovernamental nio se
cingia a querela interna no Poder Executivo, ao se considerar que, para além do ajuizamento
de ADI, pelo Partido Democratas, diante da publicacdo do Decreto pelo governo provido

por integrantes do Partido dos Trabalhadores, tramitava no Congresso Nacional (Camara dos
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Deputados) proposta de Decreto Legislativo para a suspensdo dos efeitos do Decreto n°® 4.887
(BRASIL, 2003).

Mais uma percepg¢ao de tom burocraitico esteve vinculada ao entendimento de que a
previsdo de competéncia do Incra para a regularizacdo fundidria de comunidades
quilombolas, antes cabivel a FCP, teria tido, para um dos entrevistados, o discreto intuito de
fortalecimento na autarquia fundidria, justificando ou ratificando a sua razdo de existir, sem
que isto implicasse, efetivamente, a solucao das questdes conflituosas.

Para o Ministério Publico, embora, preliminarmente, tenha se colocado de acordo
com a consulta realizada pela AGU, por perceber no Consultor-Geral da Unido a expertise
para respeitar e lidar com movimentos sociais, diante da configuracdo de bons propoésitos,
alterou, parcialmente, em seguida, o entendimento, por vislumbrar que o processo de
consulta se realizou de uma maneira for¢ada, ainda que vélida por ter sido a primeira
iniciativa a levar a cabo o procedimento de consulta previsto na Conveng¢do OIT n° 169.

As mdculas identificadas no procedimento, pelo Ministério Publico, por seu
integrante entrevistado, estariam vinculadas a auséncia de dois requisitos indispensaveis: a
boa-fé do consulente e a ativa participacao dos consultados. Embora se reconheca ter havido
um esfor¢o de credibilidade e de interven¢do ativa das comunidades, o procedimento ainda
teria deixado a desejar.

Houve mencdo, pelo Ministério Publico, de que a vantagem da consulta publica
realizada foi mais simbdlica e formal, sem tenha havido o convencimento das comunidades.
As propostas apresentadas ndo teriam encontrado o amparo devido ou sequer sido
efetivamente examinadas como mereciam, de maneira que isto teria esvaziado a utilidade do
procedimento.

Destacou, ainda o entrevistado do Ministério Publico Federal, a ressalva ao grupo de
sistematizacdo, porque as comunidades quilombolas fizeram varias observacdes que nao
foram consideradas ao final, no texto publicado. O grupo de sistematizacdo teria se
circunscrito em anotar as divergéncias, sem apreciar ou acolher, quando deveria ter dado
respostas as comunidades. O mecanismo, segundo a entrevista, tal como adotado,
praticamente, € como se ndo tivesse havido a consideracdo pelo que as comunidades

pleitearam.
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A consulta apresentaria um impacto positivo, ainda que com a limita¢do de que a
composi¢do administrativa ndo é providéncia de cunho negocial ou disponivel, eis que é
dever do Estado a médxima efetivacdo dos direitos dessas comunidades, conformando a
interpretacdo normativa para atender os ditames da Constitui¢do, sem escolhas. A previsao
de solucdo das controvérsias juridicas pela AGU, segundo o Ministério Publico, como
resultado da norma publicada (nova Instru¢do Normativa do Incra) teria sido um equivoco
porque nao se podem ceder direitos em apreco.

Sobre especificamente a Instru¢do Normativa editada, teria havido excesso de
burocracia, inviabilizadora da regularizacdo fundidria de comunidades quilombolas, ao se
prever a oitiva de muitos 6rgaos, tornando o procedimento custoso, lento, burocrético e
dificil. Os antropdlogos do governo também teriam reclamado da burocratizagdo do
Relatério Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID), trabalho técnico que embasa a
regularizacdo fundidria elevada a efeito pelo Incra, na opinido do integrante do Ministério
Publico entrevistado.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos teria expedido documento criticando a
consulta publica realizada diante da constatacdo de que ndo teriam sido atendidos os seus
parametros minimos e porque teria gerado um processo de regularizacdo socialmente

oneroso e carente de vontade politica.

3. As Possibilidades de Contribuicio da Advocacia de Estado: Resultados
Percebidos como Favoraveis a Gestao de Politicas Pablicas

Para alguns entrevistados, os resultados do grupo de trabalho, assim como diversas
outras medidas gerenciais da AGU, teriam comprovado o privilégio da construcdo da cultura
da conciliacdo, que implica a administracdo ser parte nao apenas do problema, mas de sua
solucdo e que a AGU teria de fato tomado uma posi¢do, uma decisdo neste sentido, de ser
parte da solu¢do do problema.

Em determinados assuntos, a disputa da Seppir, FCP, MDA e Incra com o MMA era
aplacada, para a defesa de interesses comuns, quando se fazia uma composicao de forcas, a
depender do assunto, e as atividades do grupo ajudaram a institucionalizar isto, ou seja, a

possibilidade de articulagdo administrativa.
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Com as atividades do grupo de trabalho, a AGU teria possibilitado que se fizesse a
primeira consulta publica a comunidades tradicionais para fins de alteracdo de um ato
normativo, conforme previsto no artigo 6°, item 1, letra “a”, da Convencao OIT n° 169,
incorporada ao ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n® 5.051 (BRASIL, 2004). Que
esse papel da AGU, segundo alguns entrevistados, como mediadora e organizadora da
consulta publica, foi essencial e histérico. Esta forma de atuagdo estd contemplada na
doutrina de BOBBIO (1984), em que se investiga a andlise e utilizacdo da estrutura
burocratica para a composi¢do democratica.

Em grande medida, havia um ambiente no governo favordvel a determinagdo de se
buscar uma resolu¢do consensuada, embora a litigincia intragovernamental estivesse
definida e identificados os polos em atrito.

A nova Instru¢do Normativa do Incra, regulamentando o procedimento para
identificacao, reconhecimento, delimitacao, demarcacao, desintrusdo, titulacdo e registro das
terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos, além de diferenciar a
titulagdo de terras ocupadas por remanescentes de quilombos do direito das terras
tradicionalmente ocupadas por indigenas, estabeleceu mecanismos de solucao de conflitos
em relacdo a particulares, e quanto a outros 6rgaos e entidades publicas.

O grupo de trabalho, ao fazer tecer uma minuta de instru¢cdo normativa acerca dos
procedimentos de titulacdo de terras ocupadas por remanescentes de quilombos, buscou
contemplar, para alguns entrevistados, todas as dificuldades e conflitos entdo existentes,
porque esteve na metodologia do grupo de trabalho a ampla identificacdo dos problemas, e
ndo apenas a solugdo da litigdncia intragovernamental central.

Foi destaque que o procedimento tenha sido democritico, com a participacdo de
todos os interessados € com a harmonizagao, na medida do possivel, de todos os aspectos
juridicos em conflitos.

Houve a mencao, pela metade dos entrevistados, de que os trabalhos desenvolvidos
significaram momento histdérico, em que se reconheceu a importancia de todos os 6rgaos
envolvidos, cada contribuindo com a sua drea de atuagdo, € a necessidade de se
compatibilizar direitos igualmente reconhecidos como relevante pela Constitui¢ao Federal.

Destacou-se, ainda, que, no momento da consulta piblica, mesmo quando se entendia

que alguma demanda ou posicionamento dos representantes das comunidades remanescentes
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de quilombos ndo podia ser atendido, se expunham as razdes do seu ndo acolhimento,
aproveitando a oportunidade da consulta publica para o exercicio da verdadeira dialética
democratica. Devido a esse esforco, teria sido possivel a compreensao dos encaminhamentos
mesmo que mediante o ndo atendimento das demandas dos representantes sociais. Sob esta
Otica entrevistada, a administragcdo, no procedimento de consulta, ndo teria se colocado em
posicdo hegemonica, mas de prestigio ao instituto da consulta, previsto em norma de
abrangéncia internacional.

Neste ponto € relevante recordar a concepcao de O’DONNELL (2011) e DAHL
(1976), quanto a capacidade da agencia de participar e de interferir, elementos que
consubstanciam a configura¢do do processo democratico.

A consulta teria implicado conduta administrativa inédita, firme, organizada e
corajosa, segundo um entrevistado, marcando “a AGU como o espaco institucional apto na
Administracdo Publica para a gestio e solucdo de conflitos.

Observou-se ainda, para um entrevistado, que os trabalhos em exame serviram para
“fortalecer o entendimento acerca da constitucionalidade do Decreto n° 4.887 (BRASIL,
2003) e para o reconhecimento quanto a aplicagdao da Convengao OIT n°® 169 as comunidades
quilombolas, mediante um espaco franco de didlogo interinstitucional, no qual os conflitos
tornaram-se visiveis e as possiveis solucdes foram partilhadas”.

Consequentemente, ficou indicado ser necessdrio que os representantes das
organizacdes envolvidas devam deter prévio conhecimento quanto ao tema a ser discutido
nos procedimentos de solucdo da litigdncia intragovernamental, a fim de que estejam
empoderados para a representacdo a ser exercida. Também teria sido indicado que as
sucessivas mudancas de titulares dos Orgdos e entidades publicas sdo elementos
dificultadores dos trabalhos de conciliacdo, a medida em que se interfere na memoria
administrativa.

A “consulta publica realizada foi pioneira ndo apenas em razdo de seu ineditismo,
mas também ao reconhecer de maneira expressa a aplicacdo da Convengdao OIT n° 169 as
comunidades quilombolas”, de acordo com um entrevistado, uma vez que em momento
pretérito esta prerrogativa se lhes havia sido negada. A consulta teria sido um espago de
reconhecimento do outro, de respeito aos interesses daqueles a quem as politicas publicas

em questdo estio direcionadas.
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Outro aspecto importante das atividades do grupo de trabalho teria sido a construcao
de uma metodologia de consulta, o que gerou a sua reproducdo em subsequentes iniciativas
no ambito do MDA. Embora nao tenha havido nenhum outro procedimento de mesma
envergadura, a construcdo dialdgica foi relevante inclusive para o prosseguimento das
politicas publicas, porque as comunidades adquiriram “considerdvel confianca na atuacio
com a Administragdo”, mediante a constru¢do de um ambiente favoravel a boa-fé e ao
didlogo. O “processo de consulta aliviou as tensdes” e teria dado margem para a
credibilidade na atuagdo, por exemplo, por parte do MDA. Este fendmeno teria sido util para
suplantar as criticas iniciais que as comunidades quilombolas faziam, no sentido de que “o
Incra estava terceirizando a sua competéncia para a AGU”, relata um entrevistado.

O ganho de credibilidade possibilitou espaco para institucionalizar no Incra a
Coordenacdo de Regularizagdo Fundidria de Comunidades Tradicionais, medida favoravel
para as comunidades quilombolas aceitarem a atuacdo institucional da autarquia, que
sucedeu a FCP nessa competéncia.

Nada obstante a consulta publica com aquele formato atribuido pelo grupo de
trabalho nao mais tenha se reproduzido, teria sido “marco muito importante porque as
comunidades e o MPF participaram da construcdo da sua metodologia, atribuindo-lhe ainda
mais legitimidade”.

A consulta foi uma inovacgdo e a sua realizacdo firmou um paradigma, para outro
entrevistado. Até aquele momento na OIT ainda ndo se teria chegado a uma conclusao clara
quanto a natureza da consulta prevista em sua Convencao, se teria natureza deliberativa ou
apenas de ausculta.

Houve uma tentativa de implementar a consulta publica quanto a controvérsia no
municipio de Alcantara, no estado do Maranhao, onde a litigancia se configuraria na disputa
entre comunidades quilombolas, o setor ambiental e a drea militar e de defesa e seguranga
nacional, diante da constru¢do de uma estacdo aeroespacial, mas o procedimento ndo teria
logrado em nada ser semelhante ao que ficou consignado no grupo de trabalho em estudo,
porque falhara a tentativa de consulta.

As atividades empreendidas pela AGU teriam aberto oportunidade de didlogo e posto
luz na discuss@o das politicas publicas em relevo, com peso na implementacdo de direito

constitucionalmente previsto, além de implicar que o assunto quilombola fosse acolhido na
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pauta da Administracdo e que a consulta, fundada na convenc¢do internacional, pudesse ser
internalizada no servigo publico nacional.

Consignou-se mesmo um reforco que a consulta foi histérica e que firmou uma
metodologia que fez relevo administrativo. O fato de que o modelo ndo tenha sido repetido,
segundo um entrevistado, ndo o decresce, ao contrdrio, enseja a sua reproducao.

Antes da realizacdo da consulta pela AGU, o assunto foi objeto de uma prévia

avaliagfio por parte dos integrantes da Sexta CAmara do Ministério Piiblico Federal®

,com a
competéncia para a defesa de grupos que t€ém em comum um modo de vida tradicional
distinto da sociedade nacional majoritdria, como indigenas, quilombolas, comunidades
extrativistas e comunidades ribeirinhas e ciganos. Como relatou o integrante do Ministério
Publico, fora deliberado, por maioria, quanto a possibilidade de realizacdo da consulta
publica como proposta da AGU. Diante disto, houve um estimulo a que as comunidades
acatassem o procedimento oferecido pela AGU de realizar a consulta quanto a alteracdo da
IN do Incra.

Identificaram-se, ainda, os seguintes aspectos de relevo para a memdria institucional
administrativa: a formalidade do procedimento, documentado integralmente em processo
administrativo autuado, mediante registro e compartilhamento da documentaciao gerada, o
que implica reverter o 6bice burocrdtico em favor da consecu¢do democritica (BOBBIO,
1984); a construcgdo laboriosa e paciente do consenso, a partir do absoluto dissenso inaugural,
mediante procedimento dialégico e respeitoso (O’DONNELL, 2011); estabelecimento
conjunto dos critérios preliminares, concomitantes e de encerramento das diversas fases do
trabalho; planejamento, modelagem e formalizacdo da primeira consulta publica de que se
tem noticia, dando efetividade ao Decreto n ° 5.051 (BRASIL, 2004); a constru¢do de
trabalho conjunto e respeito a todas as participacdes, de maneira a que todos os
encaminhamentos fossem discutidos e nenhum prevalecente por imposi¢do ou por
argumento de autoridade (conceito de poliarquia, de DAHL (1997)); os procedimentos
burocréaticos precisos garantiram a seguranga € a credibilidade dos trabalhos.

Este ponto acerca do exato aproveitamento da estrutura burocrdtica em prol de

resultado confidvel € relevante porque o estudo da litigdncia intragovernamental nao pode

30 Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/conheca-o-mpf/atuacao/camaras-de-coordenacao-e-revisao/6a-
camara>. Acesso em: 28/12/2016.
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se afastar de uma avaliacdo quanto a relevancia da burocracia e do quanto sua aplicacdo
equilibrada beneficia o atingimento dos fins estatais, enquanto o apego dos gestores ao
conflito seria uma forma de tergiversa-la, em prol da manutencdo de posi¢des de baixa
envergadura publica e a custa da ineficiéncia.

Com a consulta realizada, o Brasil teria cambiado a sua posicao juridica junto a OIT,
pois, antes indagado a que comunidades entendia aplicdvel a Conveng¢do promulgada, havia
encaminhado a resposta de que apenas seriam suas destinatdrias as comunidades indigenas.
Desta forma, para um entrevistado que fez este relato, a consulta realizada ampliou as
possibilidades do procedimento, afirmando as comunidades quilombolas como sujeitos dos
direitos previstos na Convencao OIT.

Uma das respostas pontuou o entendimento de que os debates realizados no ambito
da consulta foram longos e produtivos, para aquele momento, e definiu o procedimento como
a experiéncia mais ética que o governo ja adotou, embora hoje os parametros da Corte
Interamericana de Direitos Humanos sobre consulta piblica tenham sido alargados.

O fato de que o governo tenha instituido um grupo de trabalho para disciplinar a
Convengao OIT, ainda sem conclusao aponta para a prerrogativa histérica daquele momento,
para um dos entrevistados, embora em seguida a IN tenha sido modificada sem que o Incra
tenha adotado o mesmo procedimento de consulta existente para a elaboracdo do texto
origindrio.

Tratando de consulta que prestigiou o atendimento de populacio classificada pelo
Ministério Puiblico como minoritaria, permite-se a ilagao de que o procedimento democratico
¢ impactante para a insercao social e para o desenvolvimento, assim como, na licio de DAHL
(1985), este elemento (desenvolvimento) € determinante, embora a ressalva do autor, de ndao

expressamente definitivo, para a constru¢ao de uma sociedade plirima e democrética.

4. A contribuicao para o Estado

O grupo de trabalho coordenado pela AGU tinha como atribui¢do encaminhar
identificar os problemas administrativos causais da litigdncia intragovernamental, analisa-
los e encaminhar a solucgdo, para evitar que a politicas publicas, especialmente, como no caso

concreto, de feicdo constitucional, ndo deixassem de ser efetivadas.
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Os relatos do estudo de caso, especialmente quanto a audiéncia publica realizada na
Camara dos Deputados, a auséncias das comunidades quilombolas na primeira tentativa de
realizacdo da consulta publica e a maciga participacao das comunidades na consulta publica
efetivamente realizada, a existéncia de um projeto de decreto legislativo e de uma Acdo
direta de inconstitucionalidade sdo sintomas para a contextualizacdo do nivel de tensdo
social gerada, diante da demanda do corpo social, em face da sua regularizacdo fundidria.
O’DONNELL (2011, p. 137) pontua como, neste ambiente, a categoria Estado ganha relevo,

podendo ser a causa ou a solucao dos conflitos:

[...] um estado forte estd entrelagado densamente com a sociedade por meio
da efetividade de sua legalidade e da eficdcia de burocracias que operam
regularmente para apoiar e executar essa legalidade. Este tipo de estado
gera e garante o bem publico de uma ordem social razoavelmente
previsivel, tanto por sua reproducdo habitualmente pressuposta quanto pela
expectativa de cumprimento dos direitos e obrigagdes que sanciona. Um
estado assim tem um poder infraestrutural significativo, no sentido de que
tende a ter elevado grau de satisfacio em suas quatro dimensdes;
consequentemente suas politicas, bem como sua propria existéncia
costumam ser normal e amplamente aceitas. E claro, esta é uma descrigcao
tipico-ideal, mas quanto mais se movimentam nessa dire¢ao os casos reais,
tanto a sociedade quanto o estado se tornam mais fortes. Por outro lado,
quando sistemas de poder privatizado governam realmente e/ou quando
prevalece a incerteza generalizada sobre as relagdes sociais e politicas,
tanto o estado — sem prejuizo do tamanho de seu aparato — quanto a
sociedade se fragilizam.

[...] sempre que suas quatro dimensdes funcionam razoavelmente bem, o
estado proporciona bens publicos muito valiosos; além disso, se estd
atrelado a um regime democrético, o estado sanciona e apdia liberdades e
direitos universalmente igualitirios da cidadania social e cultural. Por
outro lado, tanto por meio de seu sistema legal quanto pelas tentacdes
autoritdrias de suas burocracias (incluindo atualmente fortes componentes
tecnocraticos) o estado condensa diversas relagdes sociais intrinsecas — e

poderosamente — desiguais. Esta é uma antinomia bdsica, constitutiva da
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vida social. No nivel da lei, ela se expressa por suas tensdes inerentes entre
diversos valores. Uma destas tensdes, entre a estabilidade e a possibilidade
de questionamentos da lei, ja foi mencionada. Outra tensdo por Aristételes
e implicita em minha discussao [...] dos processos de transformagao legal
¢ entre, por um lado, seus aspectos de igualdade formal e universalista e,
por outro lado, de justica substantiva e equidade. Estas antinomias s6
podem manifestar-se plenamente, e mobilizar-se politicamente, sob 0s
direitos da democracia, mesmo que seja uma democracia limitada que s6
reconheca direitos politicos e poucos direitos civis, sociais e culturais.
Essas antinomias podem ser lamentadas por uma mente linear ou
fortemente conservadora, mas deveriam ser celebradas; na medida em que
se expressam tensdes que constituem inerentemente tanto a sociedade
quanto o estado, podem ser mobilizadas por Ac¢des individuais e coletivas
que promovem um horizonte sempre aberto de esperancas e possibilidades
na dindmica social.

Temos ainda de considerar que [...] o estado € uma experiéncia vivida; suas
muitas faces sdo um componente fundamental da realidade social e do

proprio estado.

Para o enfrentamento dos desafios gerenciais, a administracdo se depara com o

dilema de manter a forma j4 estabelecida em sua tradi¢ao burocratica, de gerenciamento dos

processos de maneira meramente formal, ou aliar a isto novas formas de leitura, abordagem

e deliberagdo. Nem sempre o novo caminho sinaliza o procedimento mais rapido a ser

atingido, mas, muitas vezes, a falta de solu¢do permanente em cotejo com uma solu¢ao mais

delongada justifica o trabalho mais drduo, porém mais efetivo.

Por exemplo, o esforco pela condug¢do democrética gera a necessidade de empenho

e resiliéncia. Alguns ensinamentos indicam o efeito considerdvel da amplitude de visdo e a

postura participativa. A seguir, na expressao de DAHL; LINDBLOM (1953, p. 35) e de

outros autores, alguns pontos podem ser percebidos quando o foco teleolégico esta

delineado:

Seria dificil sugerir um conjunto de fins que ndo requeira um enorme

volume de cooperacao e interacdo humanas. Odeie ou ame o homem outras
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pessoas, deseje ampliar-lhes a liberdade ou escraviza-las, queira hierarquia
ou igualdade, jogos de futebol ou campo de concentragdo, ele ndo terd
sucesso em seus objetivos sem a cooperagdo (ou interacdo) de outras
pessoas. O democrata, o tirano, o conspirador, o criminoso, o liberal, o
socialista, o comunista, o chefe politico, o empresério, o lider de clube, o
professor, o Politiburo®!, o Presidente dos Estados Unidos, o Papa — todos
sem excegdo, precisam da cooperagdo de numerosas outras pessoas para
realizar seus fins. A necessidade de cooperagdo de numerosas outras
pessoas para realizar seus fins. A necessidade de cooperagdo para realiza-
los constitui um fator basico da existéncia humana.

Muitos fins sd@o impossiveis a menos que a cooperacao (ou interagio) seja
relativamente estdvel, persistente e repetitiva. Nos casos em que a
cooperacdo (intera¢do) entre os seres humanos € relativamente estdvel,
persistente e repetitiva, esta rede de relagdes interpessoais denomina-se de
organizacdo social [...]. Dizer que numerosos fins exigem cooperagdo ou
interacdo estdvel, persistente e repetitiva entre seres humanos, por
conseguinte, equivale a dizer que alguns fins requerem organizagdes social
(sic), ou também que a liberdade exige organizagdo social.

Nem sempre ha conflito entre liberdade individual e doutrinacdo social.
Nenhuma pessoa inteligente pode por seriamente em divida a necessidade
de habituacio ou treinamento social de realizacdes ‘fisicas’. E
perfeitamente claro que cooperagdo estdvel, persistente e repetitiva entre
individuos requer hdbitos. Ndo obstante, a mesma pessoa que aceita a
necessidade de habituagcdo, amidde, rejeita a necessidade de doutrinacdo
social ou treinamento de reacdes do reino das atividades, ideias, crencas,

normas, c6digos ou sistemas éticos.

PUTNAM (1993, p. 180), responsdvel por pesquisa em diversas regides italianas, ao

longo de cerca de vinte anos, investigou “padrdes e sistemas dindmicos de engajamento

31 Politburo, in Russian and Soviet history, the supreme policy-making body of the Communist Party of the
Soviet Union. The Politburo until July 1990 exercised supreme control over the Soviet government; in 1990
the Politburo was enlarged and was separated to a certain degree from control over the Soviet government.
With the breakup of the Soviet Union in 1991 and the subsequent banning of the Communist Party in Russia
(1991), the Politburo also was effectively dissolved. The first Politburo was created in Russia by the
Bolshevik ~ Party  Central =~ Committee in  late  October 1917.  Disponivel  em:
<https://global.britannica.com/topic/Politburo>. Acesso em: 29/12/2016.
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civico”, identificando uma “forte relagdo entre desempenho institucional e comunidade
civica”. No sexto capitulo de sua obra, em que documenta os resultados de seu trabalho,

logrou concluir o aprego pela confianga e pela cooperacao no ambiente investigado:

A confianca promove a cooperacdo. Quanto mais elevado o nivel de
confianca numa comunidade, maior a probabilidade de haver cooperagdo.
E a prépria cooperacdo gera confianca. A progressiva acumulacio de
capital social € uma das principais responsdveis pelos circulos virtuosos na
Italia civica.

A confianca necessdria para fomentar a coopera¢do ndo é uma confiancga
cega. A confianca implica uma previsdo do comportamento de um ator
independente: “Vocé ndo confia em que uma pessoa (ou uma entidade) fard
alguma coisa simplesmente porque ela disse que ird fazer. Vocé sé confia
porque, conhecendo a disposi¢do dela, as alternativas de que dispde e suas
conseqiiéncias, a capacidade dela e tudo o mais, vocé espera que ela
preferird agir assim”. Em comunidades pequena e coesas, tal previsdo
pode basear-se no que Bernard Williams denomina “confianga irrestrita”,
ou seja, a que resulta do convivio intimo com aquela pessoa. Em contextos
mais amplos e complexos, porém, € preciso haver uma forma de confianga
mais impessoal ou indireta. Como serd que a confianca pessoal se

transforma em confianca social?

O comentdrio sobre a confianca como decorréncia do grupo de trabalho avaliado
nesta pesquisa também se fez presente na entrevista da entdo Assessora Especial do Ministro
do Desenvolvimento Agréario. De um ambiente de admitida desconfianca institucional e de
incomodo, diante da atuagdao da AGU no caso, passou-se a uma situagdo em que a confianga
no trabalho desta rendeu, na avaliacdo da entrevistada, consequéncias permanentes e
favoraveis posteriores para o relacionamento do governo com as comunidades quilombolas.

Outro ponto sublinhado nas entrevistas, constante na expressao dos entdo Advogado-
Geral e Consultor-Geral da Unido, teria sido a capacidade técnica revestida em dois
fendmenos observados quando se comparam os desdobramentos logrados: o cuidado com a
producio documental, a fim que todos os expedientes, todas as reunides e as decisdes fossem

objeto de registro e de instrucao do processo, especialmente as comunicagdes prévias sobre
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o texto da norma que seria objeto de consulta, fato de impacto na presuncio de boa-fé da
consulta; e a técnica de abordagem e tratamento das informacdes e dos argumentos trazidos
ao debate, de maneira a que o resultado tenha se consubstanciado na deliberagdao pelo
completo consenso.

Quanto a capacidade técnica para a conciliagdo realizada, convém observar, como
registro histérico, que as atividades do grupo de trabalho constantes do estudo de caso,
ocorriam concomitantemente aos trabalhos de institucionaliza¢do da Camara de Conciliacao
e Arbitragem da Administracdo Federal (CCAF), departamento da Consultoria-Geral da
Unido que passou a figurar na estrutura organizacional com a edi¢do do Ato Regimental
AGU n° 5%, de 27 de setembro de 2007.

Embora ja houvesse atividades de conciliagdo da AGU desde a edicao da Medida
Proviséria n° 2.180-353, de 24 de agosto de 2001, a consolidagdo da atividade conciliatéria
ocorreu com a institucionalizacdo declinada, inclusive com a definicdo dos seus

134

procedimentos, objeto da Portaria AGU n° 1.281°%, de 27 de setembro de 2007, que revogou

a Portaria n° 118, de 1° de fevereiro de 2007, esta que ainda tratava da conciliacdo ad hoc,
por for¢ca da Medida Provisoria. Tal cronologia consta no artigo “Politicas de acesso a

justica: mediagdo”, de LUCIO; RODRIGUES (2016, p. 312, grifo do autor), onde se colhe:

Nado foi ao acaso a previsdo de solucdo extrajudicial de conflitos
administrativo se operar no ambito da vertente consultiva da AGU, porque
assim estd configurada a possibilidade efetiva de prevencdo da
judicializa¢do, sem o prejuizo de que a litigdncia governamental j4 ajuizada
possa ser revertida. Implica dizer que todas as demandas entre 6rgaos
(Administragdo Direta) ou entidades (Administracdo Indireta) federais,
desde a edi¢do da mencionada Medida Proviséria, sdo passiveis de ser

solucionadas pela AGU.

32 Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/82296>. Acesso em: 30/12/2016.
33 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2180-35.htm>. Acesso em: 30/12/2016.
3 Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/24515>. Acesso em: 30/12/2016.
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Promoveu-se na AGU a elei¢do da terminologia para estabelecimento de
conciliagdo e arbitragem na AGU: Camara de Conciliacao e Arbitragem
da Administracdo Federal.

Por conciliacdo restou, convencionada na AGU, a possibilidade de a
litigancia intragovernamental, judicializada ou ndo, ser solucionada por
procedimento de autocomposicdo administrativa. A arbitragem foi
destinada as situagdes em que, tramitado o procedimento, estariam
esgotadas as possibilidades de consenso, ocasionando a decisdo por
emissdo de manifesta¢do juridica, via de regra, editada sob a forma de
parecer, em que o resultado seria atribuido unilateralmente pelo membro

da AGU responsdvel pelo processo.

O ambiente institucional naquele contexto era favordvel a inauguracdo de
procedimentos de conciliagc@o e havia credibilidade institucional e o entendimento corrente
j4 naquele momento de que a conciliacdo de interesses publicos ndo estava voltada a sua
negociagao, mas ao esfor¢o pelo didlogo e pelo consenso, a fim de, exatamente, evitar que a
litigancia intragovernamental (dmbito da Administracdo Federal) nao figurasse um 6bice a
implementacdo das politicas publicas; para que nido obstaculizasse a gestdo, impedindo,
muito especialmente, a satisfacdo do direito fundamental a boa administracdo (FREITAS,
2007).

Nesse contexto, ndo se cogita de discricionariedade, efetivamente diante das
seguintes constatagdes: (1) ndo existe a possibilidade de a litigancia perdurar, porque esté se
discutindo direito indisponivel que ultrapassa a seara do direito administrativo para intervir
no cumprimento do comando constitucional; (2) medidas devem ser tomadas para a
execugdo das politicas publicas, missdo de gestores e seus advogados; (3) as regras existem
e ndo ha élea para voluntarismo; o poder na administracdo é dever para o gestor, dever de
efetivar as politicas publicas.

Como se constatard adiante, no caso estudado, um fendmeno imperativo também se
operou, tal como observado na pesquisa descrita por CZARNIAWSKA-JOERGES (1997):
ingeréncia de autoridade que logra uma atuacdo forte e mediante conquista de respeito e

credibilidade, o que ficou apontado na figura do entdo Consultor-Geral da Unido.
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O atendimento a requisitos formais para a instru¢do do processo, ndo é exclusivo,
mas € a seara de atua¢do do jurista e sua contribui¢do para a administragdo estd vocacionada
a instrumentaliza¢do em forma e contetido dos procedimentos, um componente na estrutura
burocrética.

Apesar da formagdo juridica, curiosamente, WEBER (2015, p. 135) admitiu que os
componentes da administracdo ‘“odeiam” os advogados, que os classificam como
intermedidrios “incomodos e querelantes”.

Esse relacionamento ainda merece aprimoramento, porque a falta de compreensao
reciproca das possibilidades de atuacdo conjunta e exitosa onera o Estado e impede o
cumprimento de sua missao.

A mudanca dos paradigmas juridicos desafia os advogados a outra forma de
abordagem na administracio. WEBER (2015), o cientista consagrado pelo tratamento da
burocracia, teve formacdo juridica, mas os curriculos juridicos ainda precisam ser
atualizados para a composicdo académica sobre gestdo (burocracia) e resolugdo pacifica de
conflitos, com complemento que ndo servird apenas ao ingresso da advocacia de Estado, mas
na gestao de bancas privadas.

DAHL; LINDBLOM (1953, p. 229-230), nao obstante critiquem a abordagem
seminal de WEBER (2015) sobre burocracia, admitem que todos os demais que tentaram

tratar sobre o tema “devem-lhe alguma coisa” e discorrem sobre o assunto:

A burocracia é a moderna organizagcdo onipresente dentro da qual mais
comumente desenvolveram-se os processos hierdrquicos; é também um
dos mais usados e importantes processos sociais operantes das sociedades
modernas. A maioria das vantagens e desvantagens da hierarquia pode ser
descoberta mediante exame das organizagdes burocriticas.

Naturalmente, a palavra “burocracia” em si é ambigua. Por burocracia
numerosas pessoas entendem uma organizacdo assinalada por certas
caracteristicas geralmente consideradas indesejdveis, principalmente a
tramitacdo dificil de papeis, a transferéncia de responsabilidades para
outrem, inflexibilidade excessiva, impessoalidade, e excesso de

centralizacdo. Por outro lado, crescente nimero de socidlogos, cientistas

politicos e especialistas em administragdo entendem por burocracia uma
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organizacdo marcada por certos aspectos estruturais que ndo se pode
facilmente chamar de desejdveis ou indesejdveis per si.

Em verdade, ambos os grupos parecem geralmente interessados no mesmo
tipo de processo hierdrquico. [..] as organizacdes possuidoras de
caracteristicas estruturais que as distinguem das “burocracias” para os
soci6logos e cientistas politicos, tendem também produzir as
caracteristicas (tramitacdo dificil, transferéncia de responsabilidades,
inflexibilidade, impessoalidade e excesso de concentra¢do) que tantas

pessoas combatem quando a ela se referem.

Iniciando com a ressalva a modernidade, porque a obra € de 1953, o que se observa
nos comentarios € que a realidade administrativa descrita ndo mudou substancialmente.

E talvez ndo seja mesmo o caso de suplantar no sentido de substituir, mas de,
efetivamente, evoluir e, primordialmente, simplificar. A literatura sobre gestdo aplicavel a
iniciativa privada e parte da adaptacdo desta a esfera publica sinaliza esta perspectiva de
modernizacdo, com modelos de gestdo em controle horizontal entre outras inovagdes.

Processos administrativos estdo sendo convertidos em eletronicos, a forma de
comunicacdo atualizada para o meio digital, mas a esséncia das organizagdes, aqui
descrevendo fortemente as publicas, ainda ensejam uma codificag@o burocratica, com o crivo
inteligente.

O atendimento a determinado e ponderado formalismo, os registros das atividades
desenvolvidas, como se percebeu no caso sob estudo, colaboram para a formacdo da
memoria administrativa, previnem o retrabalho e possibilitam, por exemplo, que um assunto
deste jaez agora possa ser convertido em pesquisa académica, esta que tem a pretensdo de
firmar efeito colaborativo em devolutiva para a gestao publica.

Nao € despiciendo anotar que o emprego da burocracia aqui mais focado no
formalismo obtemperado, cuida de nao incorrer nos equivocos, por exemplo, apontados por
O’DONNELL (1967, p. 323), em que a narrativa se referia ao esfor¢co despendido para
manutencdo de estrutura de interesse social especifico, viesada e bem identificada, sem a
relevancia ampla e publica.

De todas as entrevistas realizadas, a inica que ficou, além do registro escrito, gravada

em dudio, por expressa deliberacdo da entrevistada, foi a realizada com a integrante do
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Ministério Pablico Federal. Sobre a consulta publica, comentou (intervalo entre os minutos

7e9):

[...] eu reconheco os bons propésitos do Ronaldo, eu acho que ele teve um
papel fundamental nisso. O Ronaldo vinha do movimento negro, conhecia
algumas demandas do movimento negro urbano, ndo conhecia esse
contexto de consulta [...].

[...]

foi a primeira iniciativa de fato de levar a cabo uma consulta com
responsabilidade e norteada pela boa-fé, que é aquilo que a Convengéo
169 diz [...]

[...] eu considerei importante a participacdo deles, das comunidades
quilombolas, nesse processo porque o governo brasileiro tinha sido
questionado pela OIT sobre quem eram os sujeitos de direito da Convencao
169 da OIT, se lembra que fala povos indigenas e povos tribais e o Brasil
respondeu que s6 tinha povos indigenas. Como o governo estava fazendo
aquela consulta piblica as comunidades quilombolas e apenas a elas,
porque o Decreto e a Instru¢do Normativa s6 dizia respeito e elas e ndo aos
povos indigenas, eu achei que era uma oportunidade importante de afirmar
que as comunidades quilombolas era sujeitos de direito da Convengao 169,
nao obstante o processo apresentasse falhas.

Eu ainda hoje falo em publico que foi, talvez, a experiéncia mais ética do
governo nesse processo de consulta. Ela estd longe de ser assim, de seguir
os parametros que depois a Corte Interamericana de Direitos Humanos
disse que ela deveria ser, ela tem que ser culturalmente situada, entdo
aquilo deveria ter sido transposto para uma linguagem mais adequada, mas,
de qualquer, maneira, eu sou testemunha de que, enfim, o debate foi longo,

foi produtivo [...].

Embora, em dado momento, a entrevistada faca ressalvas a aspectos formais que
entendeu como essenciais € nao contemplados pelo governo no caso concreto, como quanto
a necessidade de as comunidades consultadas terem o conhecimento prévio, para o efetivo

desempenho da capacidade de se manifestar a respeito do objeto consultado, a expressdao
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transcrita demonstra trés aspectos relevantes para a confianga estabelecida pela entrevistada
no procedimento: credibilidade do agente publico responsavel, configuracdo da
responsabilidade com que se desenvolvia o trabalho e efetividade da boa-fé com que se
desenvolveram os trabalhos.

NORTH?® (1990, p. 12) complementa a imagem, dispondo sobre a cooperacio e
advertindo sobre outros requisitos para a configuracdo da confianga (traducdo da autora): o
procedimento € sedimentado, ou seja, se reproduz; as pessoas possuem informagdes sobre o
desempenho das demais; quando o grupo € delimitado, reduzido. Da mesma forma, a

auséncia desses elementos, propiciaria, por efeito inverso, a auséncia de confianca.

35 To apply this approach briefly and in an oversimplied fashion, wealthmaximizing individuals will usually
find it worthwhile to cooperate with others players when the play is repeated, when they possess complete
informations about the other players’ past performances, and when there are small numbers of players.

[...].
Cooperation is difficult to sustain when the game is not repeated (or there is an end game), when information
on the other players is lacking, and when there are large numbers of players.
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V.NOVA ABORDAGEM PARA A LITIGANCIA: SEU APROVEITAMENTO
PARA APRIMORAR O ESTADO

Se nos dizem, repetidamente, que somos todos iguais
enquanto membros desta nagdo, como é possivel, ou
aceitdvel, que alguns sofram severas privacoes e

desigualdades?

O’DONNELL (2011, p. 106)

1. A identificacdo da Litigancia Intragovernamental como oportunidade

A observacdo da litigncia intragovernamental, que se detecta no cendrio da
administracdo publica, aponta para possibilidades de aprimoramento da gestdo, a medida em
que a divergéncia pode ser vencida e nao contemplada como obstaculo. A perspectiva exige
a abertura de novos paradigmas ou simplesmente para ndo se cogitar imediatamente da
institui¢ao destes.

Como estimulo a mudanga da trajetéria, convém trazer GALBRAITH (1996, p. 156),
ao rememorar que o “conflito, como todos sabem, é uma infec¢ao que pode se alastrar.”

A oportunidade indicaria exatamente o desafio plasmado em cogitar o novo. Este
pensamento critico ndo exige tanto esfor¢o de vislumbre, porque, como vem sendo pontuado,
as disposi¢des no ordenamento juridico, escalonado na forma do positivismo juridico, como
aqui se adota, ou sob qualquer outra perspectiva que se busque, apontam que a indefini¢do
na prestagao dos servicos publicos, em forma de politicas publicas, é hipdtese invidvel ou
nao-assunto.

Tomando em apreco o alerta de BORDIEU (2015, p. 25), adiante, para nao
desequilibrar investigacdo cientifica e empirismo, hd que se cogitar que a realidade
administrativa anuncia que a op¢ao pela inércia de fato ndo existe, porque até mesmo esta ja

implicaria uma decisao, negativa de prestacdo do servigo publico:

Em resumo, a inveng¢@o nunca se reduz a uma simples leitura do real, por
mais desconcertante que seja, ja que pressupde sempre uma ruptura com o

mesmo e com as configura¢des que ele propde a percepgdo. Por insistir
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demais no papel do acaso na descoberta cientifica, como faz Robert K.
Merton na andlise da serendipity, expomo-nos a despertar as
representacdes mais ingénuas da invencdo, resumidas no paradigma da
macd de Newton: a apreensdo de um fato inesperado pressupde, pelo
menos, a decisdo de prestar uma atencdo metodoldgica ao inesperado e sua
virtude heuristica depende da pertinéncia e coeréncia do sistema de
indagacdes que ele coloca em questdo. Sabe-se que o ato da invengdo que
conduz a solug¢do de um problema sensério-motor ou abstrato deve quebrar
as relacdes mais aparentes, por serem as mais familiares, para fazer surgir
o novo sistema de relagdes entre os elementos. Em sociologia como
alhures, “uma pesquisa séria leva a reunir o que o vulgo separa ou a

distinguir o que o vulgo confunde.”

No conceito de serendipidade compreende-se exatamente estar disposto a se deparar
com novos achados diante de uma determinada busca, é expandir a oportunidade de novos
resultados que nao sdo completamente indesejados, mas podem ser imprevisiveis e afins ou
pelo menos interessantes para o que se perquire. A composi¢do administrativa como fruto
do empenho de nio permitir a propagacdo indeterminada do conflito gerador da litigincia
intragovernamental tem o potencial de abrir novas frentes para a questdo gerencial.

Cumulativamente a este processo, existe a outra possibilidade em observar as falhas
e trilhar sobre seus resultados, aproveitando, recompondo e construindo, como LATOUR
(2012, p. 143) desafia os “estudiosos da ANT?%”, a fim de encaminhar algo a edificacdo de
um novo padrio. Agregando a isto, na licio de LUCIO et al. (2014), seria viabilizar um novo
instrumento, tendo-se em conta a definicdo e a distingdo necessdria entre instrumento,
técnica e ferramenta: “o instrumento é um tipo de instituicdo social, a técnica é um
dispositivo concreto de operacionalizacdo do instrumento e a ferramenta é um
microdispositivo no interior de uma técnica.”

Conciliar os interesses €, como menciona LATOUR (1994 e 2012), ser,
simultaneamente, “parte do problema e da sua solucdo, € conseguir ver por cima e por

dentro”.

3 Em inglés Actor-Network-Theory (ANT), Teoria do Ator Rede, acronimo que significa formiga, em inglés,
espécie que com o autor se compararia, por ser miope, viciado em trabalho e farejador de trilhas, segundo
explicam, na apresentagc@o da obra os tradutores de Reagregando o Social.

112



Na obra “O Futuro da Democracia (uma defesa das regras do jogo)”, BOBBIO (1984)
pondera acerca da prevaléncia sobre o governo de leis ou o governo de homens e sugere,
arrimado em WEBER (2015), que ndo ¢ indispensavel decidir por um angulo ou pelo outro,
mas sopesa-los, identificar os aspectos geradores da litigancia para construir um modelo
novo’’. Assim, os mesmos atores podem estar em posicdes diferentes e trazer apreciacdes
que auxiliam na composi¢do, percebendo-se que a abrangéncia democratica pode ndo estar
apenas no ponto de partida, mas na possibilidade de prosseguir a participacdo com o
fornecimento dos meios que encaminhem as deliberagdes, como no exemplo da consulta
publica.

Com efeito, a escolha dos poderes executivo e legislativo mediante processo eleitoral
¢é parte significativa do processo democratico, mas ndo o consubstancia em integralidade.
Aliado a isto, o procedimento para pautar a agenda publica, mediante o detalhamento dos
programas e politicas publicas implica conciliar uma perspectiva majoritaria com as diversas
nuances da implementacio. E neste mister, como se vem discorrendo, que a litigincia
intragovernamental emerge para ser dirimida, mediante um procedimento conciliatorio.

Esta leitura na administra¢do, lidando com interesses indisponiveis, precisa ser
esclarecida, se associa a uma espécie de composi¢do que ndo gera rentincia, mas constru¢cao
conjunta a fim de que prevalecam os fins colimados, mediante a preservacdo do nucleo
essencial do direito, exegese ja sedimentada na jurisprudéncia do STF, como o procedimento
razodvel a ser adotado.

O’DONNELL (2011, p. 116), pautando o seu entendimento em Aristoteles, ratifica
que o governo ndo é neutro®, deve ser guiado pela lei, concepcdo como produto dialégico,

democratico, com a for¢a necessdria para impregnar a vontade de Estado:

37 Segundo LUCIO et al. (2015) trata-se de construir novas tecnologias, “a partir das redes de atores envolvidos,
ou seja, das relacdes que estes estabelecem na constitui¢do das redes e das tecnologias. Portanto, politica e
tecnologia nao constituem uma dicotomia ou dominios separados, as escolhas tecnolégicas também sdo
escolhas politicas” (Callon; Lascoumes; Barthe, 2001).

38 Conforme O’DONNELL (2001, p. 112/113):

(...) ndo existem um estado como algo neutro, orientado de uma maneira puramente técnica. Os estados
condensam, processam e geram relacdes de poder que existem tanto na sociedade (a doméstica e
transnacionalizada) quanto em suas institui¢des. (...) proponho um novo direito, um direito que, segundo
meus conhecimentos, ndo foi ainda reconhecido pela teoria politica ou legal. N6s, como cidaddos e /ou
membros da nacdo/povo, temos um direito piblico e um estado que, obtendo notas razoavelmente
satisfatérias em suas quatro dimensdes (*), converta-se em um coconstrutor e promotor de versdes razodveis
do bem comum, assim como dos varios aspectos da cidadania resultante da democracia. Este tipo de estado
é ancora e promotor da cidadania. E oi tinico lugar institucional em que os direitos podem ser inscritos (em
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A lei é uma dimensdo fundamental do estado, proporciona a estrutura
subjacente que sustenta as relagdes de uma sociedade.

[...]

A ideia basica vem da Grécia cléssica, especialmente de Aristoteles, que
defendeu a conhecida férmula de que as entidades politicas devem ser

governadas por leis, ndo por homens.

Com a prevaléncia de uma outra concepc¢ao, € relevante que o Estado seja um espaco
em que se viabilize a construcdo conjunta dos instrumentos e das tecnologias, o que pode
trazer diversidade, ampliando ainda mais esta concep¢do democratica, como no dizer de

LATOUR (2012, p. 23), ao referir que:

[...] “precisamos reformular nossas concepcdes daquilo que estava
associado, pois a definicdo anterior se tornou praticamente irrelevante. J&
ndo sabemos muito bem o que o termo “nds” significa; ¢ como se
estivéssemos atados por “lacos” que ndo lembram em nada os vinculos

sociais.”

Sob outro enfoque, mas ainda abordando o foco da apreciacio de BOBBIO (1984),
O’DONNELL (2011, p. 132-133) acrescenta que ndo se hd de falar em império da lei,
simplesmente, mas de como se gere o Estado, composto de agentes puiblicos que devem se

desicumbir, exitosamente, do seus munus:

O fato é que ndo existe literalmente algo como ‘o império das leis’. O que
existe na realidade sdo decisdes tomadas por funciondrios legalmente
autorizados que se deparam com situagdes muitas vezes suscetiveis de

diferentes interpretagcdes legais e/ou féticas, ou juizes que ndo desejam

seu sistema legal) e implementados (por burocracias relevantes). Os direitos ndo existem no ar ou apenas em
discursos; existem, podem ser exigidos, € ndo podem ser facilmente revertidos, quando se convertem em
parte efetiva e amplamente reconhecida da legalidade do estado, e quando suas burocracias orientam seu
desempenho apoiando sua existéncia.”

(*) Sao as quatro dimensdes referidas: (1 conjunto de burocracias; (2) sistema legal; (3) foco da identidade
coletiva; e (4) filtro para o bem-estar. Uma quinta dimensdo poderia ser considerada para (5) estado como
figura internacional.
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aplicar de maneira consistente ou equitativa a lei existente, e/ou sdo
socialmente parciais, e/ou t€ém concepgdes legais que estdo distantes dos
principios ou valores democréticos basicos. Por isso as lutas politicas sdo
travadas frequentemente no terreno do que deveria ser a lei que vai ser
escrita, ou do que deveria ser a interpretacdo de uma lei ja dada. A lei,
exatamente como o resto do estado de que é parte, estd impregnada de
relagdes de poder, e de interesses, valores e ideologias que sdo o prisma
por meio do qual ela € escrita e aplicada. Existem variagdes significativas
entre os paises sobre o grau de como a lei € aplicada de modo que concorde
com a democracia e a agéncia. [...] em alguns paises, por meio da
implantagdo extensiva de direitos civis, assim como de diferentes mas
eficazes conjuntos de direitos sociais (também alguns culturais), o nivel
democritico da lei, e com esta do estado como um todo, registrou avangos
importantes; isto proporcionou a muitos, embora ndo a todos, um minimo
de poderes legalmente sustentados que possibilitam a agéncia.

Por outro lado, uma vez sancionadas, quando as relagdes de poder originais
j4 desapareceram, as regras legais assim como as instituicdes estatais t€m
seus proprios efeitos continuos: por meio da extensdo ou restricdo do
alcance que se propds a principio, ela originam relagdes sociais imprevistas
por aqueles que legislaram inicialmente. Estes ‘residuos institucionais’ sdo
também campo de lutas politicas na medida em que se reconfiguram as
relagbes sociais e intraestatais de forma que as questdes estiticas ou

formalistas da lei sdo incapazes de captar.

No estudo de caso trazido a lume, a necessidade de encaminhamento para a litigancia
demonstrou a necessidade de estabelecimento do mecanismo de consulta publica, que ainda
nao havia sido inaugurado.

Nao havia procedimento estabelecido, mas a necessidade gerou a sua construgdo.
Apenas anos depois deflagrou-se iniciativa para regulamentar o Decreto homologatério da
Convencgao internacional. Deixar de conciliar a litigincia porque nao havia regulamento ou
deixar de fazer a consulta porque ndo estava disciplinada por certo atingiria o cerne da

solucdo entabulada, que ndo seria aceita ou aviada sem o atendimento da consulta.
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Com o ja apontado, ndo € a gestdo normativa que se busca, mas a gestdo em que
normas podem ser instrumento, mas ndo os Unicos.

Refiro aqui a expressao de saudosa mestra, de quem, na graduacao, tive ensinamentos
de introducdo ao estudo do direito e de filosofia do direito, Prof. Manuela Pires Lourenco
Torquato: muitas leis, pouca justica!

Finalmente, a consulta implementada, em que pesem as criticas mais fortes, foi
avaliada como interessante marco administrativo e social. Como ressalvado na referéncia de
CZARNIAWSKA-JOERGES (1997), a avaliacao do estudo de caso aprecia o seu contexto

no momento, ainda que depois pode ser sido modificado, ampliado ou restringido.

2. Prevenir ou utilizar o conflito como instrumento de aprimoramento da
gestao?

Ainda € CZARNIAWSKA-JOERGES (1997, p. 55) que observa que os homens estdo
sempre estruturando seus mundos e ndo estdo sozinhos nesse desafio. Ao consubstanciar a
possibilidade de conciliar a respeito dos atos administrativos que provocam a litigancia
intragovernamental e cuja configuracio € previsivel, passa a ser relevante, na perspectiva
gerencial, observar, predizer e encaminhar.

A administracio cabe o desafio, descrito por RUIZ* (2014), reforcado em
O’DONNELL (2011) ou em SARLET (2015), de o Estado se aprimorar para superar os seus
préprios problemas, os entraves para a implementacdo das politicas publicas. Como é
pensamento corrente na drea de gestdo, deve-se procurar mudar o proceder quando se almeja
resultado melhor. Prosseguir na mesma conduta ndo deve ensejar a expectativa de resultados
NOvos Ou auspiciosos.

Com LUCIO e COELHO (2010, p. 13) ficara vaticinado que:

[...] a mediacdo como instrumento de gestdo contribui para acdes de
unificacio do Estado brasileiro fortalecendo o paradigma da pacificacdo ao
fixar este como uma missao comum a todos os 6rgios, independentemente

do lugar que ocupam na estrutura administrativa. Esse paradigma tende a

¥ Ibid
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fortalecer o atendimento ao cidadao, finalidade dltima do Estado brasileiro,

como a acdo prioritdria dos 6rgdos publicos.

Ainda, com LUCIO; RODRIGUES (2016, p. 321) estdo colecionadas as iniciativas
ja4 adotadas, com um relato histérico, que indica a irreversibilidade do procedimento
autocompositivo, anunciado que a nova legislacdo assegura a perenizacdo da memoria
institucional que a AGU logrou disseminar.

Nao implica o exposto que o trabalho se consolida com estas iniciativas; ao contrdrio,
a estrutura administrativa da AGU ndo abarca a solucdo individualizada dos problemas, a
Lei n® 13.140, (BRASIL, 2015) prevé expressamente que, a partir da experiéncia acumulada
na AGU, a administracdo federal deve estar habilitada para o procedimento de solucdo da
litigdncia intragovernamental, via autocomposi¢do, mecanismo que também pode ser
ampliado para as demandas externas a administracdo federal, seja em face de estados,
municipios ou de particulares. Como ensina O’DONNELL, quando se detecta a situacdo em
que € necessdrio agir, o caminho € um s6: (2011, p. 115), “se necessario, uma autoridade
fard com que a norma legal em questao seja cumprida.”

A proposta contempla que a cultura autocompositiva se expanda na administracao
federal sob a capacitacdo técnica da AGU, consoante previsdo legal em relevo, a fim de que
haja efetivamente uma gestdo da politica ptiblica de acesso a justica, em amplo sentido, assim
compreendida a possibilidade de resolucdo da litigdncia intragovernamental.

Sem exclusividade, mas fazendo valer seu protagonismo, ja consolidado em texto
legal e também sede académica*’, a AGU tem os meios potenciais para, em amparo i gestio
finalistica de cada seara administrativa, emprestar sua expertise para empoderamento dos
gestores, na composi¢do, mediante assessoramento com instrumentos, técnicas e ferramentas

(LUCIO et al., 2014), aprimorando e imprimindo salto qualitativo na gestdo publica.

3. Gerenciamento e Impacto de uma Nova Abordagem da Litigancia

H4 algum tempo a visdo de GALBRAITH (1996, p. 125, grifo nosso) se voltava ao

papel do Estado na constituicdo de uma sociedade justa. Na obra com este titulo o autor

40Vide COELHO, 2012.
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explora com simplicidade e muito diretamente os aspectos em que se deve ater a boa

administracdo, para o implemento desse idedrio humano e universal:

O caso do 6rgdo publico € mais dificil. Aqui nem o compromisso
institucional com a politica estabelecida, nem a proliferacdo de pessoal
possui os remédios embutidos existentes na organizacido privada. Pelo
contrdrio, depende-se de uma gerencia eficaz e informada e de uma
propensdo em efetuar mudancas quando necessdrias. Normalmente,
qualquer ataque aos burocratas e a burocracia no setor piblico encobre a
oposi¢do ao servigo especifico prestado, a lei especifica cujo cumprimento
estd sendo exigido ou ao custo disso. Mas os problemas inerentes a
sindrome burocrética existem no 6rgao publico, assim como em qualquer

grande organizac¢do. Sua solucdo estd nas maos de uma lideranca vigilante

7z

nos poderes executivo e legislativo, € a solucdo € essencial para o

funcionamento eficaz da sociedade justa.

Centrando no escopo deste trabalho, é de se destacar que GALBRAITH (1996)
consigna acima o alerta do dever que cumpre ao poder executivo, compromisso que perpassa
por encontrar as solugdes e aviar os meios de sua efetivacdo, sem demérito do processo
cognitivo que a litigdncia intragovernamental disponibiliza.

E em decorréncia da necessidade que o Estado deve avancar para o desenvolvimento
— categoria prestigiada neste Programa de Pds-Graduagdo (PIKETTY, 2013 e 2014).

O’DONNELL (2011, p. 73 e 129), inclusive observa que um “sistema legal
razoavelmente efetivo realiza a grande contribuicao de amparar e estabilizar a ordem social”,

executa as politicas publicas e consolida a democracia:

[...] em que medida (e em que periodos e dreas de politica publica) os
insumos origindrios do regime pesam sobre outras influéncias? Qual é, em
cada caso e em cada momento, a “seletividade estratégica” das instituicdes
do estado em que dreas de politica ela é mais pronunciada? Até que ponto
a autoridade que se costuma invocar no sentido de representar as aspiracdes
expressas por meio do regime democratico corresponde a realidade? Em
que circunstancias seriam admissiveis politicas publicas que se desviem
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dessas aspiracdes e/ou das promessas feitas durante o processo eleitoral?
Estas perguntas ndo podem ser respondidas no nivel de generalidade em
que me encontro. Mas podemos conjeturar que s6 em casos negativos
bastante extremos é Possivel respondé-las com aproximacdo suficiente.
Estes casos, infelizmente, ndo faltaram na experiéncia recente da
democracia em boa parte da América Latina. Em muitos casos os insumos
do regime foram débeis e descontinuos, atados a interesses as vezes dificeis
de vincular com algum aspecto do bem comum. Estas circunstincias niao
contribuiram para a eficécia, efetividade e credibilidade destes estados e
de seus governos; além disso, estas circunstincias ocasionalmente
evidenciaram um estado que, em alguns paises, renunciou quase por
completo a operar como um filtro razoavelmente eficaz e benéfico.

As reflexdes precedentes servem como um primeiro indicio de uma
importante preocupacdo deste livro: o escasso poder que na América Latina
que os governos eleitos democraticamente e, em geral, os estados que
contém um regime democriticos, para governar efetivamente sobre
questdes importantes e, mais, para avangar na democratiza¢do e no bem-

estar de seus respectivos paises.

Em outro apontamento O’DONNELL (2011, p. 136) elucida e reforca que o Estado
deve estar preparado para sua missdo, evitando incorrer no drama de Sisifo, o que se perfaz

com a realizac¢do do necessdrio planejamento, voltando-se para efetivar o bem-estar social:

Nos tempos modernos, as lutas pela democracia e sua expansdo foram em
grande medida conflitos para que os direitos dos setores e das classes
subordinadas fossem inscritos na lei e colocados em prética por
burocracias estatais adequadas. A democracia e seus direitos fornecem o
principal caminho pelo qual € possivel obter alguns resultados de igualdade
contra as tendéncias da desigualdade da burocracia e do capitalismo, bem
como as discriminagdes de género, e outros cancros sociais. Os esforgcos
igualadores sdo drduos e suas conquistas nunca estdo garantidas em sua
continua efetividade. No entanto, isto ndo é tdo desesperador quanto a
histéria de Sisifo empurrando a rocha repetidamente da base da montanha;

algumas dreas de igualacdo podem ser (e tém sido) conquistadas e
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expandidas, e até mesmo em periodos desfavordveis podem ser defendidas,
especialmente se sdo apoiadas pelos direitos da democracia politica.

A propésito, isso nos ajuda a aproximar-nos de uma defini¢do do estado
forte. Se aceitarmos que € errdbneo reduzir o estado a suas burocracias e
portanto tender a ver suas relacdes com a sociedade como de soma zero,
notamos que, para além do tamanho de suas burocracias, um estado forte
estd entrelacado densamente com a sociedade por meio da efetividade de
sua legalidade e da efic4cia de burocracias que operam regularmente para
apoiar e executar essa legalidade. Este tipo de estado gera e garante o bem
publico de uma ordem social razoavelmente previsivel, tanto por sua
reproducdo habitualmente pressuposta quanto pela expectativa de
cumprimento dos direitos e obriga¢des que sanciona. Um estado assim tem
um poder infraestrutural significativo, no sentido de que tende a ter elevado
grau de satisfacdo em suas quatro dimensdes; consequentemente suas
politicas, bem como sua prdpria existéncia costumam ser normal e
amplamente aceitas. E claro, esta é uma descri¢do tipico-ideal, mas quanto
mais se movimentam nessa direc@o os casos reais, tanto a sociedade quanto
o estado se tornam mais fortes. Por outro lado, quando sistemas de poder
privatizado governam realmente e/ou quando prevalece a incerteza
generalizada sobre as relacdes sociais e politicas, tanto o estado — sem

prejuizo do tamanho de seu aparato — quanto a sociedade se fragiliza.

Para tanto, é auspicioso que possa se valer da produgdo interna — narrativa - e do

aporte cientifico especializado, como instruido por CZARNIAWSKA-JOERGES (1997, p.

21), ou seja, “rotina € mudanca, narrativa e ciéncia’.

Assim como GALBRAITH (1996), partindo de uma comparacdo com o modelo
gerencial privado, CZARNIAWSKA-JOERGES (1997) faz um apontamento de que é raro,

num empreendimento privado, que um colaborador anuncie em publico “nds nao vamos

, pois € senso comum que o problema seja encaminhado, mesmo que o

administrar isto

empreendimento esteja em situagdo ruim, mas que, infelizmente, esta realidade nem sempre

€ real no servico publico.

4! Conforme CZARNIAWSKA-JOERGES (1997, p. 114): “We’re not going do manage this.”
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Naturalmente € de apontar, sobre a compara¢gdo com a iniciativa privada, que nem
tudo se circunscreve a adaptacdo de instrumentos externos a Administracdo, mas pela
concretude de planejamento sociotécnico (LUCIO et al. (2014)), em que se contemple que
os fins do Estado s@o bem diversos no contexto negocial, eis que neste o resultado ou a
entrega € a execugdo de politicas publicas.

Em geral, a vontade do gestor fica delimitada a observancia da concepg¢do que abarca
o ordenamento juridico. Porém, além da Constituicio Federal e do escalonamento
hierarquico a partir desta, como discorrido pelo positivismo juridico de KELSEN (1934),
esta acepg¢do deve estar cotejada com o entendimento de O’'DONNELL (2011, p. 116/117),
para quem o dever de fazer valer a norma nio pode gerar o impedimentos mesmo de lhe dar
efetividade. Atender a Constitui¢ao € buscar a efetividade da gestdo que regulamenta e nao

encontrar justificativas para deixar de prestar o servi¢o do Estado:

A ideia de que o governo deve ser sub lege, sujeito a regras legais
previamente promulgadas, mais tarde encontrou expressao formalmente
elaborada no Rechssttaat prussiano. Esta concep¢do nao € necessariamente
democrética; é possivel aplicd-la, como ocorreu na Prissia, em regimes
autoritdrios institucionalizados e/ou naqueles que, como no antigo regime
britanico, excluem ou restringem severamente a cidadania politica;
veremos que na democracia o estado de direito tem caracteristicas
adicionais.

[...] o sistema legal € um ordenamento hierdrquico que tenta, embora nunca
consiga totalmente, “fechar” por meio de sua plenitude ou compleicio;
decidir que as relacdes entre regras legais sdo determinadas legalmente
supde que os governantes devem se sujeitar a essas regras como todos os
demais e ndo hd momento no qual a vontade de um determinado ator,
estatal ou privado, possa cancelar ou suspender de modo legitimo as regras
que regem seu desempenho. Supde-se, entdo, que ninguém, inclusive os

mais altos funciondrios do estado, é de legibus solutus.

Para o desenvolvimento do trabalho de reconstru¢io do modelo administrativo

encetando a composi¢do administrativa em apreco, o processo de tomada de decisao deve
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passar por novo direcionamento, que reverta padrdes precedentes e se disponha ao desafio
da inovacao.

FREITAS (2015) denomina de processo de desenviesamento, atitude em que a
forma de pensar, interpretar e deliberar deve passar por reavaliacdo do agente, no caso agente
publico, a fim de que se evite a mera reproducdo dos meios de tomada de decisdo
antecedentes e que se abram possibilidades novas, observando, especialmente, os
movimentos de interpretacao a serem diferenciados. No pardgrafo em que sucedem os

modelos possiveis dos vieses, descreve:

Os desvios cognitivos estdo presentes em toda atividade cerebral, sem que
a interpretagdo juridica represente exce¢do, por maior forca que se queira
destinar para os comandos externos que determinam a imparcialidade. E o
que acontece com a heuristica do afeto, consoante a qual as aversoes e
preferéncias, ao sabor de saltos infundados, culminam em julgamentos
distorcidos. Daf segue a relevancia de arrolar os principais vieses (biases)
que comprometem a isen¢do e o balanceamento da interpretagdo juridica,

selecionados entre os mais frequentes.

A atitude do agente publico frente a litigancia intragovernamental deve conceber
novo formato interpretativo, conciliacio do que lhe € indisponivel, dever de agir,
performance de acordo com o ordenamento juridico, porque € esta a conformagdo que a
sociedade espera encontrar e na qual eventualmente pode ser chamada a participar.

Na compreensdo de LE GALES; VEZINAT* (2014, p. 16-17), a definicio da
autoridade politica do Estado se exerce a partir de trés elementos: a capacidade de tomar
decisdes que podem ser impostas a coletividade, de executé-las pelos meios apropriados e
de lhes dar uma justificagdo normativa como poder de legitimacao que conduz os sujeitos, a

medida do possivel, a sua observancia. Tanto na Frang¢a quanto em outros paises europeus,

na descri¢do de LE GALES; VEZINAT (2014), o desenvolvimento do Estado € associado a

42 On peut definir I’autorité politique exercée par I'Etat A partir de trois elements: la capacité A pendre des
décisions qui s’imposent a la collectivité, a 1€s mettre en ceuvre par des moyens appropriés, a leur donner
une justification normative (pouvoir de legitimation) qui amene autant que possible les sujets de I’autorité a
s’y plier. Dans le cas francais, comme dans le cas des autres pays européens, le renforcement de 1’Etat est
allé de pair avec une nationalisation de ’autorité politique, une quasi-monopolisation de cette autorité et
I’institutionnalisation du principe démocratique et de la primauté du droit.
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uma nacionaliza¢io da autoridade politica, um quase monopdlio da institucionaliza¢do do
principio democratico e da primazia do direito. Embora mediante referéncia especifica a
situacdo europeia, expressa que as crises sdo sintomaticas de uma situagdo de tensdo social
e que ha um desafio ao Estado administra-las, interagindo com diversos atores e pondo em
exercicio as capacidades antes alinhadas. Na nossa realidade, perceber que a litigncia
intragovernamental é uma oportunidade a mais ao Estado de exercer seu papel e gerenciar
as questdes que a fomentam € aprender a compor a partir dos problemas que se detectam.

A ideia central é converter a dificuldade em instrumento de gestdo que, sem ignorar,
afastar ou negar as causas da litigancia, investigue e aproveite a sua origem para viabilizar o
encaminhamento. As tensdes sociais ndo sdo os problemas, aprender a lidar com elas 4 a
necessidade da democracia, cuja efetivacdo ndo se implementa com o preenchimento dos
cargos. Na teoriade HAM e MICHAEL (1993, p. 228), € exercer o equilibrio entre “frouxos

apertados”:

Finalmente, ao notar que a discricionariedade tem sido encarada como um
problema, deveriamos reconhecer que uma variedade de estratégias de
controle organizacional tem sido desenvolvida para se lidar com ele. A
abordagem tradicional tem sido tentar controlar a discricionariedade
mediante regras e procedimentos mais rigidos (conforme discutido no
Capitulo 7). Mais recentemente, a identificacio da natureza onipresente do
fendmeno trouxe tentativas de estruturd-lo mediante controles de
orgamento e sistemas, que t€m sido descritos como “frouxo-apertados”
(Elcock, 1991, p. 41), para implicar uma combina¢do de procedimentos

rigidos com a delegacdo deliberada de dreas de discricionariedade.

H4 que se identificar as margens de discricionariedade possivel, numa reflexdo
compatibilizada com a compreensdo de que nao hd a op¢ao ndo resolver ou a alternativa
prolongar a litigancia. BAUMAN (1999) acentua que a liquidez favorecer a que se dé a
flexibilidade da escolha e a possibilidade de que ndo seja um formato rigido, uma
composi¢do estreita, mas a resposta construtiva. Desprezar a contraposi¢cdo € incrementar
sua forca, enquanto poderia ser bem usada para aprimorar a gestdo, como recorda

O’DONNELL (1988, p. 44):
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[...] o exercicio democrético é laborioso, detalhado, persistente, porque
“em nenhum caso conhecido parece ter havido uma maioria de democratas
antes de ser implantada a democracia politica (inclusive, como mostram
alguns estudos sobre os Estados Unidos, nem sequer hoje, nesta
democracia claramente consolidada, existe uma maioria de democratas no

sentido acima definido)”.

CZARNIAWSKA-JOERGES (1997) explora aspectos que podemos eleger como
pontos significativos para lidar com a litigancia intragovernamental: (1) viabilidade de
contemplar as palavras como hibridos, como na descricio de LATOUR (2012); (2) os
paradoxos s@o possibilidade de superacdo administrativa, mas, se ndo adequadamente
tratados, ndo apenas paralisam a a¢do, mas a inabilitam e irritam, ndo porque vao de encontro
a esséncia das coisas, mas porque arruinam a ordem convencional da superficie que € a nossa
vida; (3) vislumbre de que ha que se superar os obstaculos, € ndo as pessoas, pois com estas
se objetiva o didlogo; (4) conhecer e laborar na perspectiva de que hd a resisténcia para
mudar; (5) existe a necessidade de enfrentar e superar o discurso meramente retérico e
desgastado; (6) aproveitar a circunstancia em que emerge a autoridade fashion, categoria
simétrica a autoridade carismética (ABERS e KECK, 2013, p. 2), apontando que a conduta
individual de alguns servidores do Estado influencia fortemente resultados; (7) observar o
risco de ficar cego pelas préprias posi¢des, fechando as possibilidade de inovar e integrar;
(8) para o éxito na superacdo da litigancia intragovernamental, ¢ indispensdvel agucado
relacionamento dialdgico; (9) pode se cogitar que se muda o contexto mudando
comportamento; (10) projetar a possibilidade de que o mundo da pratica seja capaz de
conquistar o mundo da norma; (11) a gestdo deve criar oportunidades aos que nao sao
ouvidos; (12) vislumbrar a interpretacdo como objeto de pesquisa, de recontextualizacio e
ndo como contraste para explanagdo; (12) dar espago para o enfretamento entre praticos e
tedricos; e (13) procurar manter o olhar interno, mas também propiciar o olhar por cima, em
que se aproxima da concepc¢ao de LATOUR (2012).

O agir é premente, ainda se vislumbrado pela 6tica do prestar contas, que é
fundamental, ndo apenas nas instancias publicas em sentido estrito, mas no seu mais amplo

espectro, para com a sociedade, o que O’DONNELL (2011, p. 128) enfatiza, com a
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accountability horizontal e a social, exercida “por védrios meios, que incluem meios legais,
ONGs, movimentos sociais e diversas associagdes”’, que auxiliam na missdo de fazer valer
o esforc¢o pelo republicano e o democratico.

CHOMSKY (1970, p. 71) recorda que o verdadeiro conteido dos direitos formais
(revestidos em prestacdo pelo Estado), “é determinado pela disposi¢dao do povo de defendé-
los™.

BAUMAN (2010, p. 106) acrescenta a esta pesquisa, com ensinamentos sobre o
desafio de que somente “juntos poderemos travar essa luta contra os ‘males sociais’ — ou a

perderemos.”*?

43 Vigésima primeira carta, denominada “Sadde de desigualdade”.
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VI. CONSIDERA COES FINAIS

Dois desafios novos estdo colocados aos advogados publicos: gestdo e conciliagao.
E certo que parte desses conhecimentos nio foram exigéncia em seu processo seletivo e,
portanto, ndo compunham as bases de sua formacdo, mas s@o 0s requisitos para o
desenvolvimento de uma performance atual, tipicas dos que se destinam a servir ao publico,
seja na concepg¢ao de sociedade, seja na concepc¢ao do Estado.

No ambito da gestdo, juntamente com os administradores, tais desafios se
materializam, ainda, com o controle externo, incluso nessa concep¢do o controle social,
exercido em posi¢dao mais preponderante pelos meios de comunicagao.

A expressdo conciliacdo poderia até ser melhor contextualizada como conjugacao,
porque é ao que efetivamente se dispde a administracio, seja sob a égide do art. 3°** da Carta
Politica, seja para o atendimento das disposi¢des da recente Lei n° 13.140 (BRASIL, 2015)
ou ainda alguns outros normativos de hierarquia normativa subjacente, que estabeleceram
ao longo do tempo a necessidade de que os problemas internos da administracdo sejam
encaminhados por gestores e seus assessores juridicos ou sob as demais esferas técnicas.

Essa disposicdo sequer desprestigia e muito menos descumpre a previsdo
constitucional do acesso ao Judicidrio, mas possibilita que a litigncia intragovernamental
seja dissipada na esfera apropriada para tanto, o setor interna corporis da administracdo,
em qualquer dos Poderes da Republica.

Além de esta iniciativa viabilizar a desobstru¢do da estrutura administrativa da
protelacio de controvérsias que a oneram em termos burocriticos e financeiros®,
viabilizando a implementacao de politicas publicas obstadas, abre a possibilidade de oferta
de outra politica publica, por via transversa, mas nao de menor importancia, que é o acesso

a justica, em largo sentido, para provimento de efetivos interesses e necessidade social, do

4 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;
II - garantir o desenvolvimento nacional;
III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminag@o.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso
em: 30/12/2016).

45 Na acepcdo de financeiro compreende-se, neste contexto, a drea administrativa compativel com o regimento
orcamentdrio, égide de receitas e despesas publicas.
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cidaddo, que perece mediante o insondavel nivel de demandas entre 6rgdos e entidades
publicas que perfilam os escaninhos judiciais.

Nesse trilhar sequer consta, ainda, por necessidade de definicdo epistémica, a
abordagem das demandas do cidaddo em face do poder publico, também tragadas pela Lei
n° 13.140 (BRASIL, 2015) com o encaminhamento para a sua solucdo por mediac¢ao.

Estamos ainda buscando a melhor construcio para que o Estado resolva, encaminhe
e discipline os seus obstaculos internos para a satisfacdo da demanda do Estado democratico
de direito, em que direitos e garantias possam ser ofertados ao cidadao, mediante uma
atuacdo estatal eficiente e efetiva.

Nao se trata de negociar com os direitos expostos no ordenamento juridico, mas
dirimir os obsticulos para a sua implementagdo, na conjugagao das forcas e dos interesses
internos da administracio, em prol dos interesses publicos. E trabalho para toda a
administracdo, advogados e gestores.

Tampouco se trata de tomar a litigdncia como empecilho, mas como desafio a ser
superado e extrair do seu amago o aprimoramento da gestdo, com a oferta do melhor suporte
juridico para a seguranga do gestor que deve tomar a decisao.

Paralelamente, uma nova inteligéncia administrativa estd disponivel, mediante o
planejamento sociotécnico, infundindo instrumentos de gestdo dialégicos que viabilizem o
encaminhamento conjugado da problemadtica burocratica, dando-lhe fei¢do e dinamismos
travestidos de inovagao.

A litigancia intragovernamental é um fato administrativo que pode ser laborado e
convertido, de preliminar 6bice a implementacdo de politicas publicas, diante das
resisténcias que se manifestam de forma imbricada na estrutura administrativa, descuidando
da satisfacdo das finalidades precipuas do Estado democritico de direito, para uma
oportunidade de extensdo do processo dialégico, mediante a conjugacdo de entendimentos,
esforcos e recursos para o atendimento do principio da boa administragdo publica, que, em
ultima instancia, operacionaliza a dignidade e os direitos fundamentais da pessoa humana.

E um novo encaminhamento da discricionariedade, que nio se reveste na op¢io de
nao atender ou de delonga no atendimento, mas na articulagdo necessdria a que o processo
de accountability ndo se conduza apenas e meramente ex post, eis que a sua legitimacdo e

confiabilidade possam ser detectadas em concomiténcia.
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H4 que se observar em que medida, efetivamente, os conflitos se geram da vontade
do Estado e atendem aos preceitos democréticos ou sdo disputas por espaco de poder que
maculam a satisfacdo do bem comum que os fins republicanos inscritos na Constituicao
Federal t€m o escopo de resguardar mediante uma construcdo estatal complexas e

autocooordenada.
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ANEXO I - FORMULARIO DE ENTREVISTA

Senhor(a) Entrevistado(a),

Esta solicitacdo de entrevista objetiva a registrar, como pesquisa académica, a
experiéncia acumulada na Administragdo Publica, por trabalho desenvolvido pela
pesquisadora junto a Advocacia-Geral da Unido, assunto documentado nos autos do
processo administrativo n® 00400.004590/2007-11.

Sou advogada da Unido e mestranda do programa de Poés-Graduacio em
Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagao Internacional da Universidade de Brasilia e o
resultado da pesquisa instruird a sua dissertacao, com o tema “Discricionariedade e litigancia

intragovernamental na gestao de politicas publicas.”

Antecipadamente, agradeco pela atencao dispensada a esta solicitacao.

Séavia Rodrigues

Brasilia, 31 de outubro de 2016

ENTREVISTADO:

ORGAO OU ENTIDADE:

1. O(A) senhor(a) recorda o momento da determinacao do Presidente da Republica para que
a AGU deflagrasse um processo de conciliagdo, em tese, para a solucdo dos diversos
conflitos envolvendo a regularizac¢ao fundidria de comunidades indigenas e quilombolas em
20077

2. Sob o seu ponto de vista, quais eram os problemas mais graves que ensejaram a
constituicdo do grupo de trabalho?

3. Como era o ambiente institucional na sua 4rea de atuagao?

4. Na sua percepg¢do, havia algum conflito de politicas ptiblicas? Em caso de considerar que
havia conflito de politicas publicas, qual seriam as razdes desse conflito?

5. Como o(a) senhor(a) avalia as atividades da AGU na coordenacdo do grupo de trabalho?
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6. Internamente na sua instituicdo, havia algum grau de conciliac@o interna quanto ao assunto
que o grupo de trabalho encaminhava?

7. Na sua opinido, os resultados do grupo de trabalho trouxeram alguma contribuicao para a
implementagdo das politicas publicas destacadas?

8. Em caso de entendimento de que o grupo de trabalho ndo trouxe resultados, na sua opinido,
quais seriam as causas desse insucesso?

9. Em caso de resposta afirmativa quanto a existéncia de contribui¢des do grupo de trabalho
para a implementacdo de politicas publicas, na sua opinido, quais seriam as razdes desse
éxito?

10. Na sua opinido, o que chamou a aten¢do no grupo de trabalho, em que medida o trabalho
juridico realizado pelo grupo de trabalho teve relevo para a construcao das solu¢des em prol
da concilia¢do de conflitos administrativos?

11. O(A) senhor(a) poderia levantar outros aspectos que julga importantes para solucao de
conflitos administrativos?

12. Que avaliagdo o(a) senhor(a) faz da consulta publica as comunidades quilombolas levada
a efeito do grupo de trabalho?

13. O(A) senhor(a) quer destacar algum outro aspecto desse trabalho?

138



ANEXO II - ENTREVISTAS REALIZADAS

1? Entrevista — Min. AntOnio José Dias Toffoli

Ministro do Supremo Tribunal Federal, ex-Advogado-Geral da Unido.

No exercicio da legalidade estrita, na condicao de Advogado-Geral da Unido percebeu
a possibilidade de a Institui¢do arbitrar a configuracdo de efetivos conflitos administrativos,
em que havia uma demora na solucdo. Tradicionalmente, a AGU tinha competéncia para
arbitrar, segundo observava na sua experi€ncia junto a SAJ — Casa Civil.

Em que pese a previsao legal, a AGU atuava ad hoc e a decisao foi institucionalizar a
atividade de conciliagdo e arbitragem, num primeiro momento apenas entre os Orgaos
federais e, em seguida, com estados e municipios, para estes ultimos, naturalmente, sem a
possibilidade de arbitrar.

Relatou haver solicitado um levantamento sobre processos em andamento no STF, o
que totalizou aproximadamente 147 a¢des de estados em face da Unido, o que atualmente
nao mais existe. No STJ foram detectados cerca de 400 processos com as mesmas partes.

Solucionar as divergéncias administrativas no Judicidrio seria desperdicar a
possibilidade de atuagdo da AGU. Decidiu por institucionalizar a CCAF, para que assumisse
paulatinamente os processos existentes na administragcdo e as demandas em curso no
Judicidrio, a comecar pelo STF. Os precedentes da CCAF foram estimulando a credibilidade
progressiva por crédito na cultura da conciliagio, com a desjudicializa¢do dos conflitos.

Referiu como exemplo de arbitragem na CCAF a distribuicdo de royalties entre
estados, envolvendo matéria judicializada entre Unido, Petrobras, ANP e Estado do Rio de
Janeiro, com celeridade e economia de recursos publicos.

A expansdao da CCAF trouxe favordvel repercussdo no Judicidrio, com celeridade,
otimizac¢do do tempo e de recursos publicos.

A cultura da conciliag¢do deve ser iniciada desde o curso juridico, onde ainda impera a
cultura do litigio, derrotar o inimigo e vé-lo humilhado. E necessdrio mudar a cultura do
advogado para o litigio, para a disputa, para levar a solu¢do dos problemas sempre ao
Judicidrio, mediante a terceirizacao dos problemas.

Alternativamente, a cultura da concilia¢do implica ser parte da solucao e a AGU tomou

a decisao neste sentido, de ser parte da solu¢dao do problema.
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Quanto a questdo quilombola do estudo de caso da pesquisa, as divergéncias
decorreram de um Parecer da lavra do Consultor-Geral da Unido, Dr. Lauro Volkmer de
Castilho, que aproximara o processo de regularizacao fundiaria de comunidades quilombolas
ao procedimento previsto para comunidades indigenas. Uma questdo relevante foi a
utilizac¢do do verbo do dispositivo constitucional no tempo presente.

O Incra vinha adotando os procedimentos da Funai para a titulagdo de comunidades
quilombolas, estabelecendo critérios de demarcacdo que divergiam da previsdao
constitucional, podendo inviabilizar a propria efetivacdo do decreto. A interpretacdo a ser
dada exige uma diferenca de demarcacdo e a situacdo era conflito ndo apenas no poder
Executivo, mas no préprio Parlamento, tanto que o assunto veio a ser objeto de uma ADI em
face do Decreto n° 4.887, de 2003.

A prépria Seppir acolheria o entendimento de que o procedimento adotado pelo Incra
ndo atendia as necessidades das comunidades quilombolas, interferindo na consecucdo de
suas politicas publicas.

O Incra tinha uma postura mais radical e, de certa forma, seria este um elemento
referente a estrutura burocratica para justificar competéncia e promover a eternizagao de
competéncias, que apontariam para a perenizacdo da autarquia, sem a solu¢do de questdes
conflitantes.

O Ministro referiu um exemplo de evento na Itdlia. Estado Unitério, conta com 275
senadores, tendo sido suscitada uma proposta de reducdo para 100 senadores, com a
supressdo de uma instancia administrativa de hierarquia burocrética, de uma estrutura de
quatro. O assunto foi aprovado pela administragdo, mas ndo passou numa consulta popular
porque este enxugamento da maquina administrativa implicaria desemprego.

Este assunto chamou especialmente a aten¢ao pela associag¢do, no caso brasileiro, com

a Secretaria de Reforma do Judicidrio, com o que concordou.
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2 ? Entrevista — Deborah Duprat

Subprocuradora-Geral da Republica

Ap6s uma curta exposicao sobre os motivos da entrevista, a Subprocuradora-Geral da
Republica Deborah comentou que se pds de acordo com a consulta realizada pela AGU, por
perceber no ex-Consultor-Geral da Unido Ronaldo Vieira Jr., uma pessoa com experiéncia
em lidar com movimentos sociais, a configuracao de bons propdsitos. Contudo, entende que
o processo de consulta se realizou de uma maneira forcada, ainda que valida por ter sido a
primeira iniciativa a levar a cabo o procedimento de consulta previsto na Convengao OIT n°
169. Comentou que o procedimento exige um requisito indispensavel, que € a boa-fé, e que
a ativa participac@o dos consultados € muito importante.

Explicou que, antes do procedimento em relevo, o Brasil havia sido indagado, pela
OIT, sobre quais as populacdes de seu territorio estariam abrangidas pela sua Convencao
OIT n° 169 e a resposta havia sido que apenas as comunidades indigenas. Desta forma, a
consulta realizada ampliou as possibilidades da consulta, afirmando as comunidades
quilombolas como sujeitos dos direitos previstos na Convencao OIT.

A Subprocuradora-Geral da Republica Deborah comentou que a consulta foi a
experiéncia mais ética que o governo ji adotou, embora hoje os pardmetros da Corte
Interamericana de Direito Humanos prevejam procedimentos para a consulta de uma forma
mais ampla que a realizada, entende que os debates produzidos foram longos e produtivos,
para aquele momento.

Comentou ter ressalva ao grupo de sistematizacdo, porque as comunidades
quilombolas fizeram vérias observacdes que ndo foram consideradas ao final, no texto
publicado. Pela sua recordacdo o grupo de sistematiza¢do se circunscreveu em anotar as
divergéncias, sem apreciar ou acolher, quando deveria ter dado uma resposta as
comunidades. Praticamente, € como se ndo tivesse havido a consideracdo pelo que as
comunidades pleitearam.

A vantagem da consulta foi mais simbdlica e formal, sem o convencimento das
comunidades.

A consulta coube um impacto positivo, ainda que limitado.
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Sobre a discricionariedade, que comentei quando expressei sobre o tema do meu
trabalho, Subprocuradora-Geral da Republica Deborah observou que nio existe mais
discricionariedade, mas pluralismo e interesse publico, mdxima efetivacdo de todos os
direitos.

Entende que o papel da AGU néo seria de realizar a conciliagdo, porque os assuntos
em relevo ndo ensejam uma negociagdo, ndo sao um processo negocial, mas de conformacado
constitucional. E um trabalho juridico e ndo gerencial, de conformar a interpretacdo
normativa para atender os ditames da Constitui¢ao, sem escolhas. Disse que ha um equivoco
da AGU em cem por cento dos casos, ao procurar promover conciliagdo, porque ndo se
podem ceder direitos que ndo lhe pertencem. Que a AGU deve procurar a méxima
efetividade dos direitos fundamentais, no plano juridico, ndo negocial.

Sobre a Instru¢do Normativa, resultado das atividades do GT, entende que instituiu
excesso de burocracia que inviabiliza a regularizacdo fundidria de comunidades
quilombolas. Ao prever a oitiva de muitos Orgdos, tornou o procedimento custoso,
burocrético e dificil.

Os processos lentos geram a inércia a falta de vontade politica.

Destacou que o ponto positivo foi a apropriagdo da consulta da Convengao OIT n° 169
pelas comunidades quilombolas.

Narrou que o governo instituiu um grupo de trabalho para disciplinar a Convengao
OIT, mas os trabalhos nao vingaram.

Sabe que a IN foi modificada muitas vezes, sem o procedimento de consulta.

Relatou que os antrop6logos também reclamaram sobre a burocratizagdo do Relatério
Técnico de Identificagdo e Delimitagdo (RTID).

Chamou a atengdo para os entendimentos expedidos pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos, que nao aceita a consulta realizada como tendo atendidos os seus
parametros minimos, porque gerou um processo de regularizacdo custoso e burocrético,

carente de vontade politica.
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3 * Entrevista — Ronaldo Jorge Araujo Vieira Junior

Consultor Legislativo do Senado Federal, ex-Consultor-Geral da Unido

Pedi que ressaltasse os pontos fortes e pontos fracos do trabalho desenvolvido pelo GT
Quilombolas e Indigenas.

A demanda realizada pelo Presidente da Republica ao Advogado-Geral vinha ao
encontro de uma determinag¢ao interna de institucionalizac¢do dos trabalhos de conciliagdo na
AGU.

Havia testemunhado a construcdo politica delicada para a edi¢dao do Decreto n° 4.887,
de 2003, e reconhecia que havia dois grandes pontos de divergéncia para a questdo da
titulagdo das comunidades indigenas e quilombolas, junto ao Gabinete de Seguranca
Institucional e Ministério da Defesa em face de outro bloco administrativo composto por
Incra, FCP, Seppir. Existia, ainda, a questdo ambiental, com a criacdo de unidades de
conservacdo em drea de sobreposicdo geografica com demandas por titulacdo dessas
comunidades.

O ponto mais delicado da divergéncia ocorreu com a publicagdo de matéria
jornalistica, questionando os procedimentos administrativos de reconhecimento de
comunidades quilombolas, pela FCP. A reportagem abordou uma comunidade na Bahia.

No contexto dos trabalhos, iniciados em 27 de julho de 2007, veio a ser criado o
Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade, pela Lei n° 11.516 (BRASIL,
2007).

O ambiente de criagcdo do grupo de trabalho informal e interministerial era de muita
desconfianca e resisténcia de todos os lados. Os integrantes tinham as suas posi¢des bem
definidas e contrapostas.

Um dos esforcos mais delicados foi procurar um encaminhamento de consenso.

Os levantamentos de posicdes as mais diversas e a composi¢do de um encaminhamento
que nao interferisse da higidez de um decreto defendido no STF pela AGU tem repercussao
ainda hoje, quando se postula a insercdo na titulagdo quilombola nas regras do estatuto da
igualdade racial e mais uma vez, por coeréncia, se recomenda a sua ndo adocao, por gerar
divergéncia com a posicao juridica adotada de defesa do Decreto autdnomo nos autos da

ADI n°® 3.239.
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Um marco relevante foi a aprovag¢do, em reunido de Ministros de Estado com o
Presidente da Republica da consulta as comunidades quilombolas.

A definicao do procedimento contou com a participacdo do MPF e de representacao
das comunidades, em reuniio no auditorio da Escola da AGU.

A Subprocuradora-Geral da Republica Deborah Duprat mencionou que o
procedimento de consulta havia passado por avaliacao de integrantes da Sexta Camaras, que
havia deliberado, por maioria, quanto a possibilidade da proposta da AGU. Ressaltou a sua
divergéncia, mas seu acatamento da decisdo, estimulando a que as comunidades aceitassem
a proposta da AGU de realizar a consulta quanto a alteracdo da Instru¢do Normativa do Incra.
Sua participacdo no procedimento foi relevante para dar credibilidade aos trabalhos e a
legitimé-lo. Compareceu as reunides de consulta em Luzidnia e, ao final dos trabalhos,
reconheceu que as atividades desenvolvidas foram relevantes e fizeram marco.

Mencionou a primeira tentativa sem éxito de fazer a consulta, em dezembro de 2007,
sO tendo sido possivel a consulta em abril de 2008.

Diante de questionamentos de comunidades quilombolas de que ndo tinha havido
transparéncia, foi relevante a composi¢ao formal de todo o trabalho, com a construg¢ao formal
de processo, com emissdo de correspondéncias com aviso de recebimento, com a completa
cronologia e organizacdo dos trabalhos, registros das reunides, registros fotograficos e
filmagens.

Além da relevancia da consulta, os trabalhos de sistematizacdo, em grupo de formagao
paritdria, governo e quilombolas também importou para a credibilidade dos trabalhos.

Pontos relevantes favordveis:

Formalidade do procedimento

Construcao laboriosa do consenso

Definicao dos critérios preliminares do trabalho
Realizagdo da consulta

Construcdo de trabalho conjunto e respeito a todas as participagdes
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4 * Entrevista — Fernando Luiz Albuquerque Faria

Advogado da Unido, atualmente, lotado e em exercicio na Consultoria-Geral da Unido da
Advocacia-Geral da Unido, especificamente no Departamento de Andlise de Atos
Normativos, porém, a época, dos fatos de que tratam o Despacho do Excelentissimo
Advogado-Geral da Unido datado de 22 de agosto de 2008, encontrava-se lotado e em

exercicio na Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Sim, recordo desse momento. Era um momento de muitos questionamentos acerca do
alcance do disposto no art. 68 do ADCT e no Decreto n° 4.887, de 2003, e duvidas acerca
dos limites de atuacdo dos Orgdos responsaveis pela identificacdo, reconhecimento,
demarcagdo e titulacio de terras ocupadas por remanescentes de comunidades dos
quilombos.

Duvidas acerca dos limites de atuagdo dos Orgdos responsdveis pela identificagdo,
reconhecimento, demarcagdo e titulacdo de terras ocupadas por remanescentes das
comunidades dos quilombos, mormente do INCRA e acerca dos limites na elaboragao por
esta Autarquia de Relatério de Identificacdo e Delimitacdo (RTID). Além disso, havia
questionamentos acerca da equiparagdo do direito de reconhecimento da propriedade
definitiva das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos (ADCT,
art. 68) com o direito as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios (CF/88, § 1° do art.
231), e também havia conflitos decorrentes de sobreposi¢ao das terras ocupadas por
quilombolas com algumas &reas afetadas pelo Poder Publico e com titulo de dominio
particular.

O ambiente institucional da Casa Civil da Presidéncia da Republica era de busca de
uma solugdo consensuada, no qual se deveria buscar uma solu¢cdo que, a0 mesmo tempo,
pudesse resguardar a politica publica social de titulacao de terras ocupadas por comunidades
remanescentes de quilombos e resolver os conflitos de sobreposicdo de utilizagcdo de tais
terras.

Sim, havia diversos conflitos, tendo em vista a sobreposi¢ao de terras delimitadas pelo
Incra com dreas ocupadas ou tituladas a particulares ou afetadas pelo Poder Publico para
outras finalidades (criacdo de unidades de conservacdo ambiental, utilizagdo por

organizagdes militares e demarcacdo de terras indigenas). Além disso, havia
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questionamentos acerca dos procedimentos utilizados pelo Incra na identificacdo e
delimitagdo das terras ocupadas por remanescentes quilombolas, mormente sua equiparagdo
ao direito das terras tradicionalmente ocupadas por indigenas.

Foi a AGU que possibilitou que se fizesse a primeira consulta puiblica a comunidades
tradicionais para fins de alteragdo de ato normativo, conforme previsto no artigo 6°, item 1,
letra “a”, da Convencdo OIT n° 169, incorporada ao ordenamento juridico brasileiro pelo
Decreto n° 5.051 (BRASIL, 2004).

Assim, a atuacdo da AGU como mediadora e organizadora da consulta publica foi
essencial e historico.

Sim, havia, conforme ja respondido anteriormente, uma determinacdo de se buscar
uma resolugdo consensuada.

Sim, eis que a mencionada Consulta Publica com a participagdo de representantes de
Comunidades Remanescentes de Quilombos de diversas localidades do Brasil e as atividades
do grupo de trabalho composto por diversos 6rgdaos da Administracdo Publica federal
resultaram na propositura de uma nova instru¢ao normativa para o Incra regulamentando o
procedimento para identifica¢do, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo, desintrusao,
titulagdo e registro das terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos,
e tal proposta normativa resultou na expedicao da IN n° 57, de 20 de outubro de 2009, que,
além de, diferenciar a titulagc@o de terras ocupadas por remanescentes de quilombos do direito
das terras tradicionalmente ocupadas por indigenas, estabeleceu mecanismos de solugao de
conflitos sejam em relacdo a particulares, sejam em relacdo a outros 6rgdos e entidades

publicas.
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5 * Entrevista — Marcela Albuquerque Maciel
Procuradora Federal, ex-Consultora Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento

Agrario

Nao diretamente. Mas esse foi o fundamento apresentado para a criacdo do Grupo de
Trabalho (a determinacdo foi em momento préximo ao do estabelecimento do Grupo).

Divergéncia entre 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, do qual
destaca (em razao da sua atuagdo a época) o conflito entre o GSI e o Incra (MDA).

O Incra e o MDA tinham posicionamento firme e consensual acerca da
constitucionalidade, interpretacdo e aplicacdo do Decreto n® 4887, de 2003, nos termos em
que atuava o Incra.

Acredita que no caso especifico do GT o conflito foi mais de institucionalidades do
que de politicas publicas em si.

Inédita, firme, organizada e corajosa, marcando a AGU como o espago institucional
dentro da Administragdo Publica para a gestdo e solug¢ao de conflitos.

Sim. Fortaleceu o entendimento acerca da constitucionalidade do Decreto n°® 4.887,
de 2003. Houve o reconhecimento da aplicacdo da Convencdo OIT n° 169 as comunidades
quilombolas (do qual o ponto de destaque foi a realizacdo da Consulta Publica).

Foi um espaco franco de didlogo interinstitucional, no qual os conflitos foram
visibilizados e possiveis solugdes partilhadas.

O reconhecimento da constitucionalidade do Decreto n°® 4.887, de 2003, e da
aplicagdo da Convencdo OIT n° 169 as comunidades quilombolas (duas construcdes
juridicas) foi ponto de partida essencial para a construcio de solu¢des em prol da conciliagao
dos conflitos administrativos.

Importa que os representantes das instituicdes envolvidas detenham conhecimento
do tema e estejam empoderados de alguma forma para representar o érgao/entidade. Trocas
frequentes de representantes costumam dificultar os trabalhos de conciliagao.

A consulta publica realizada foi pioneira ndo s6 em razao de seu ineditismo, mas
também ao reconhecer de maneira expressa a aplicacio da Conveng¢do OIT n° 169 as
comunidades quilombolas. Foi um espaco de reconhecimento do outro. De respeito aos

interesses daqueles a quem as politicas publicas em questdo estdo direcionadas.
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6 ? Entrevista — Renata Leite

Ex-Assessora Especial Min. do Desenvolvimento Agrario

Havia uma demanda precedente, desde 2003, periodo de elaboracdo do Decreto n°
4.887, de 2003. A Casa Civil impediu o Incra de regulamentar a regularizacdo fundidria das
comunidades quilombolas. O Decreto foi questionado pelo GSI. Causava insatisfacdo que
as comunidades tivessem que se adequar ao ritmo de regularizag¢ao fundidria do Incra. Havia
entraves na aplicacdo do Decreto pela FCP, o que acabou gerando a sua perda de
competéncia para a regularizacdo. Registrava-se uma disputa interna no Poder Executivo,
por competéncia e poder entre os 6rgaos. A FCP tentava manter a sua competéncia, mas
tinha havido problemas inclusive judiciais.

Existia uma forte demanda politica por espacgos constituidos, mesmo no ambito dos
orgdos que deveriam atender as politicas em favor das comunidades quilombolas: Seppir,
FCP, MDA e Incra. E entre estes e MMA e GSI. Com estes havia o maior gargalo. Os 6rgaos
que atendiam as politicas paras as comunidades quilombolas, apesar das dificuldades de
sintonia, conseguia alguma articulagdo para o enfrentamento com o0 MMA e com o GSI
principalmente. Na vigéncia do grupo de trabalho, Seppir, FCP, MDA e Incra faziam ajustes
prévios, para enfrentarem as disputas com as dreas de seguranca e ambiental.

Mesmo no Incra havia muitas disputas sobre a questdo do fluxo de trabalho para a
regularizacdo fundidria de comunidades quilombolas porque o Incra ja possuia um fluxo de
trabalho para a regularizagdo fundidria em regra, que queria aplicar as comunidades,
enquanto estas consideravam que o procedimento a ser aplicado era diferenciado. De fato, a
questdo so foi pacificada quando uma integrante de comunidades quilombolas, Dra. Givania
Silva, antes gestora na Seppir, assumiu a Diretoria de Reg. Fundidria para Com.
Tradicionais, no Incra, implementando as politicas na concepcao destas, em 2008. O Incra
ndo queria alterar seus procedimentos de trabalho para atender de forma diferenciada as
comunidades quilombolas.

Em determinados assuntos, a disputa da Seppir, FCP, MDA e Incra com o MMA era
aplacada, para a defesa de interesses comuns, quando se fazia uma composicao de forcas, a

depender do assunto.
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A fala dos representantes no grupo de trabalho destoava muito. A atuagdao da AGU
era muito diferente dos gestores. Havia uma insatisfacdo com o fato de a AGU estar
coordenando os trabalhos.

A insatisfacdo de estar a AGU na coordenag¢dao do GT decorria do fato de ser a
controvérsia mais politica do que juridica. A prépria norma estabelecida pelo trabalho do
grupo sinalizou que as controvérsias politicas deveriam ser resolvidaS no ambito da Casa
Civil e apenas a juridica pela AGU. A atuagdo da AGU tendia ser muito técnica e isto
provocava insatisfacdo. A AGU nao conhecia a abordagem politica do assunto, até porque
ndo € a sua drea. A Seppir, FCP, MDA e Incra tentaram construir um consenso interno entre
as areas técnica e juridica, para auxiliar nos encaminhamentos que se buscava dar no GT.

No MDA ocorria um consenso entre as dreas técnica e juridica, o que se estendia ao
Incra. Procuravam discutir previamente os assuntos e estabelecer um alinhamento para mais
agilidade nas reunides.

O aspecto mais relevante das atividades do GT foi a constru¢cdo de uma metodologia
de consulta, o que sucedeu em outros procedimentos no MDA. Embora nao tenha havido
nenhum outro procedimento de mesma envergadura, a constru¢cao do didlogo foi relevante
inclusive para o prosseguimento das politicas, porque as comunidades adquiriram certa
confianca na atuacdo com a Administracdo, houve a construcdo de um ambiente favordvel a
confianca e ao didlogo. O processo de consulta aliviou as tensdes € deu margem para a
credibilidade na atuagdo do MDA, onde atuava a entrevistada.

O longo transcurso dos trabalhos foi um aspecto negativo, acrescido da longa
indefinicdo dos encaminhamentos que a politica enfrentaria. Ainda hoje, submeter os
assuntos 2 AGU gera muito tempo de indefinicao e muito desgaste.

O ganho de credibilidade possibilitou espago para institucionalizar a Coordenacao
no Incra, como comentado acima, e foi favordvel para as comunidades quilombolas
aceitarem a atuacgdo institucional.

As comunidades quilombolas faziam uma critica, de que o Incra estava terceirizando
a sua competéncia para a AGU.

Nao teve relevo, dada a natureza politica e ndo juridica do problema que deveria ser
resolvido. Nao havia didvidas juridicas a serem sanadas e as que havia corriqueiramente eram

resolvidas pela Procuradoria Federal Especializada junto ao Incra.
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A perspectiva de que a coordenagdo do GT ficasse com a AGU era ruim, porque a
Seppir, o Incra, a FCP e 0 MDA perdiam a governabilidade. A perspectiva era de que o
governo federal ndo sabia como tratar adequadamente as politicas quilombolas, ndo possuia
dados, ndo tinha como mensurar ou planejar e nao tinha condicdes de tratar adequadamente
a politica. Nos estados de Sdo Paulo e Pard havia mais experiéncia no assunto.

Era necessdrio conhecer efetivamente as demandas, saber sobre os problemas
enfrentados pelas comunidades. Era um direito novo tratado de forma antiga, o que trazia
muitas dificuldades. Tudo isto sé trazia mais antagonismo € menos consenso.

A consulta com aquele formato do GT ndo mais se repetiu. Foi muito importante que
as comunidades e o MPF tenham participado da constru¢do da metodologia da consulta, deu
mais legitimidade. A consulta foi uma inovacao e a sua realizag¢ao firmou um paradigma.

Nem na OIT chegou a ficar clara a natureza da consulta prevista em sua Convengao,
se teria natureza deliberativa ou apenas de audicao.

Houve um esfor¢co de consulta em Alcantara (MA), mas nada semelhante ao que
ficou consignado no GT.

O assunto quilombola foi acolhido como pauta da Administracdo, assim como a
consulta, que ficou internalizada no servigo publico.

Reforco que a consulta foi histérica e que firmou uma metodologia que fez relevo

administrativo.
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ANEXO III - Meméria da Reunio Preparatoria para
a Consulta a nova IN (INCRA)

Data: 24 de margo de 2008

Local: Sala de Reunides da Seppir

Horario: 17 as 19h30

Participantes:

José Lima — Conaq (SC)

Oriel Rodrigues — Conaq (SP)

Ronaldo dos Santos — Conaq (RJ)

Jhonny Martins — Conaq (MS)

Damiao Braga — Acquilerj / Conaq (RJ)

Bernadete Lopes — FCP/MinC

Renata Leite —- MDA

Paula Melo - MDA

Rui Leandro — Incra

Sandra Cabral — Seppir

Giovanni Harvey — Seppir

Bérbara Souza — Seppir

Objetivo da Reuniao:

Consolidar a proposta de realizacdo da Consulta Publica a nova Instru¢do Normativa do
Incra; Dialogar com liderancgas quilombolas a proposta da Consulta, tendo como base a
proposta constituida pelo GT; avaliar a conjuntura atual, riscos, perdas e avancgos; Discutir
o formato de execugdo da consulta, visando facilitar a participacdo das comunidades
quilombolas.

Principais pontos abordados na reuniao:

- Deu-se inicio a reunido com a apresentacdo dos presentes.

- Posteriormente, foi apresentado o histérico dos trabalhos do Grupo Interministerial,
coordenado pela AGU, que teve como papel elaborar uma proposta para Nova Instru¢ao
Normativa do Incra, a partir de demanda feita pelo gabinete do Presidente da Reptblica.
Essa demanda surge como estratégia para fazer contraponto as argumentacdes presentes
na Adin impetrada pelo antigo PFL (hoje Democratas) no Supremo Tribunal Federal com
vistas a tornar inconstitucional do Decreto 4.887, de 2003.

- Relatou-se todo o processo de constru¢dao da Consulta Puablica a Nova IN - INCRA
elaborada pelo GT, cujos marcos sdo:

- A primeira proposta de Consulta foi agendada para duas etapas: 1? etapa, prevista para o
dia 10/12/07, teria como objetivo a apresentacdo da Nova IN - INCRA; 2* etapa, prevista
para o dia 17/12/07, seria voltada para a discussdo do contetido com as representagcdes
quilombolas de todo pais para finalizar uma proposta tnica ao texto da nova IN - INCRA;
- Uma vez nao compreendendo o processo como adequado a realizagdo da Consulta, as
representacdes quilombolas ndo se fizeram presentes a primeira proposta de Consulta e
iniciaram um processo de didlogo para constru¢do de nova proposta.

- No dia 19/12, em reunido de carater informal entre algumas liderancas quilombolas e
parte dos ministérios que compdem o GT, ficou decidido que a CONAQ encaminharia
proposta de consulta para andlise do GT, até o dia 15/01/08. Em razdo dos recessos de fim
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de ano, a Conagq solicitou prorrogacao de prazo, entregando a versao final de sua proposta
a AGU no dia 15/02/08.

- O processo de manifestacdes por parte dos diversos 6rgdos que compdem o GT e a
constru¢do de uma proposta por parte do Governo, em didlogo com o colocado pela Conagq,
foi finalizado com a presente reunido, realizada em 24/03/08, cuja proposta foi apresentada
ao Movimento Quilombola.

- A proposta apresentada pelo governo ao movimento quilombola segue abaixo
sistematizada:

SEMINARIO SUL / SUDESTE
Data: 1 e 2/04/08
Local: Auditério Incra (SP) (a confirmar)

Seminario Quantidade Tipo de Observaciio
do de deslocamento
Sul/Sudeste | participantes
Estados 100 pessoas Aéreo e Terrestre

MG 25 Aéreo e Terrestre Serd necessario cElstear
deslocamento até o
aeroporto

SP 25 Terrestre

RJ 10 Terrestre

ES 10 Aéreo Sera necessario c?stear
deslocamento até o
aeroporto

RS 15 Aéreo Serd necessario cElstear
deslocamento até o
aeroporto

SC 05 Aéreo Sera necessario c?stear
deslocamento até o
aeroporto

PR 10 Aéreo e Terrestre Serd necessario cElstear
deslocamento até o
aeroporto

SEMINARIO NORTE / NORDESTE / CENTRO OESTE
Data: 3 e 4/04/08

Local: CNTI (a confirmar)

Seminario
Norte/Nord Quan.tl.dade de Tipo de e
este/Centro | participantes deslocamento

-Oeste
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Estados 215 pessoas Aéreo e
Terrestre
. Sera necessario custear
PA 25 Aéreo b
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
MA 25 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
Sera necessario custear
BA 25 Terrestre e b
) deslocamento até 0
Aéreo
aeroporto
. Sera necessario custear
RO 06 Aéreo .
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
RN 10 Aéreo .
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
MS 10 Aéreo b
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
GO 09 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
PI 15 Aéreo b
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
CE 09 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
AL 10 Aéreo b
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
TO 06 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
PB 10 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
. Sera necessario custear
SE 10 Aéreo b
deslocamento até 0
aeroporto
p Serd necessario custear
PE 20 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
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. Serd necessario custear
AP 10 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto
. Serd necessario custear
MT 15 Aéreo )
deslocamento até 0
aeroporto

- Ap6s a apresentacgdo da proposta pelos representantes do Governo presentes a reuniao,
iniciou-se debate sobre a viabilidade administrativa de realizar um evento desse porte,
tendo em vista as exigéncias administrativas para emissdo de passagens e locacdo de
espaco que demandam tempos superiores as datas previstas.

- A emissdo de passagens, por exemplo, pressupde um processo de no minimo 10 dias
corridos nos quatro 6rgdos que até o presente momento apresentaram disposi¢do
concreta em contribuir com os gastos da Consulta. J4 a licitagdo do espago demanda no
minimo 10 dias tteis no seu formato mais 4gil, via pregdo eletronico.

- No dia 17/03, ap6s desenho da quantidade de passagens e dos demais custos necessarios
a realizacdo da Consulta pela Seppir, MDA, INCRA e FCP, a Seppir remeteu a
coordenag¢do do GT (AGU) o quadro de custos para que fossem partilhados com os
demais 6rgdos que compdem o GT os gastos da Consulta. Até o presente momento nao
obtivemos manifestacdo desse apoio em relagdo aos custos.

- Como os 6rgaos que se apresentaram para contribuir com os gastos da Consulta (Seppir,
MDA, FCP e INCRA) possuem restricdes administrativas para a realizacdo do evento
em tao curto espago de tempo, foi construida proposta alternativa de data.

- Tendo em vista, também, que em virtude do pouco tempo disponivel para a realiza¢do
da Consulta e entendendo que € fundamental haver um espago que retna as liderangas
quilombolas de todo o pais nesse debate, a Conaq apresentou que a melhor possibilidade,
dadas as limitagOes existentes, seja a realizacdo de um Semindrio Nacional, com as 300
liderangas.

- A proposta final desenhada na reunido dialoga minimamente com a proposta apresentada
pela Conaq, uma vez que de todos os pontos propostos sobrou apenas o Semindrio
Nacional. Por outro lado, dada a conjuntura atual e as possibilidades existentes, a
proposta final, produto da reunido do dia 24/03, apresenta-se como a mais viavel.

- Proposta Alternativa:

- até 28/03 — a Conaq enviard aos ministérios que estio custeando as passagens a lista com
as 300 liderancas quilombolas de todo o pais. Destacard dessa lista os 5 representes
quilombolas (1 por regido) que fardo parte da equipe de sistematizacido dos resultados
do Semindrio Nacional. Serd apresentada também, até o dia 28 pela Conaq, uma relagdo
de 10 especialistas no tema que participardo da Consulta como facilitadores, debatedores
ou palestrantes na dinamica metodolégica. De forma a viabilizar a construg¢do da lista
das liderancas e especialistas pela Conaq até o dia 28, os 6rgdos disponibilizaram a
estrutura de Internet e telefone a 3 representantes da Conaq (dos quais Oriel ja se
encontra na cidade e outros dois virdo até quarta para essa tarefa);

- 31/03 — Inicio do processo de solicitacdo e emissao das passagens;

- 15, 16 e 17/04 — Semindrio Nacional de Consulta Piblica a Nova Instrugdo Normativa
do INCRA (local: Brasilia / Participantes: 300 liderancas quilombolas, gestores publicos
e especialistas);
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- 18, 19 e 20/04 — Periodo de sistematizacio dos resultados da Consulta. Participantes da
equipe de sistematizacdo: AGU, CC, Seppir, MDA, INCRA, FCP e 5 representacdes
quilombolas (1 por regido);

- 22/04 — Apresentacdo dos resultados finais provenientes da Consulta ao GT e as
liderangas quilombolas. Apresentagdo da proposta da Nova Instru¢do Normativa ao
gabinete do Presidente da Republica.

- Cientes da iminéncia do julgamento da ADIN pelo STF, e sabedores da importancia da
publicacdo da nova IN/INCRA no menor tempo possivel, os representantes do governo
presentes a reunido apresentaram a preocupacdo de disponibilizar a AGU a data
alternativa para a Consulta (dadas as limitacdes administrativas) e buscar junto com esta
outras possibilidades caso seja realmente invidvel o adiamento, ora apresentado. Cabera
a Seppir encaminhar a AGU a proposta alternativa de data e dialogar sobre a conjuntura,
apoio a realizagao da Consulta (com a participagao financeira de mais 6rgaos do GT) e
finalizar o desenho final da Consulta.

- As limitagdes administrativas dos quatro érgaos que estdo, até o0 momento, financiando
a Consulta sdo muito definidas: 10 dias corridos para emissdo de passagens e 10 dias
uteis para licitacdo de espago; Caso seja fundamental, portanto, antecipar a Consulta, o
proprio GT precisard apresentar outras possibilidades.

Encaminhamentos para essa semana:

- O MDA analisard a viabilidade de emitir 2 passagens para quarta (26/03) para
representantes da CONAQ atuarem na construc¢ao da lista das liderangas quilombolas.
Estas duas pessoas ficardo presentes até o dia 28/3 em Brasilia;

- Oriel (representante da CONAQ) ja permanecerd em Brasilia, e deverdao ser
encaminhadas as didrias para esses dias de sua permanéncia (de 25 a 28/3).

- A Seppir fard reunido interna com Ministro Edson Santos (Seppir) e Givania Silva
(Seppir) junto a equipe da casa presente na reunido do dia 24/03 para despacho sobre os
seguintes pontos:

Apresentar as limitagdes dos 6rgdos para a realizagdo de um Semindrio num prazo tao
curto;

Dialogar com a AGU sobre os prazos politicos e juridicos para viabilizar a Consulta da
nova IN;

Construir com a AGU outras possibilidades para readequagdo da divisdo dos custos da
Consulta.
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N® 182, sexia-feira, 19 de setembro de 2008

DESPACHO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Adato o5 Despachas do Comsultor-Geral da Usido a% 193 & 2052003, qlaap:wmuh]um‘nﬁm.l
elaborado pela Advopada da Unifio Dr* Sdvia Maria Leite Gongabres, do Grupo de Trabalho instimido
por detenminagio do Exm® St Presidents da Republica e peh"“— ia-Geral da Unido
momhﬂm&um&mewﬂmmqmmpammqmdae
indipens no Brasil

1. Adoto, ainda, o Despache do Consulior-Geral da Uniza n® 3052008 que complementa oz Despachos
B 193 & 205/2008.

3. Eston de acordo com as 5 pelos ey das idade: an

Instituto Brasileizo do Meio Ambiente e dos Fecwsos Naturais Renoviveis - BAMA
Institwie Chico Mendes de Comservagdo da Biodiversidade

Instituin Macional de Colomizagdo & Reforma Apraria - INCRA

Institute do Patrimonic Historco e Artistico Nacional - IFHAN

Em 14 de setembro de 2007, houve o emgajamemto do Servigs Florestal Brasileiro, resultads de
desmemhraments administratve do BAMA.

ﬂmmhmnehdapeleﬁmpodeTnhnﬂmfunldemﬁmgmﬂnsprdﬂﬂnumﬂm L'mudu:-sde

Federal,
mnmmmmummmem;ame

temin da Instmagio Mormativa propasta pele Grupo Téenieo, por ocasiio da Camenlta realizada no periodo
de L5 a 17 de abnl de 2008, que foram aceitas pelos representantes do Governo Federal que misgram
o referido GT (2° cohma do quadro comparativo meto ao Fimal}.

4. Penzo ndo serem cabiveis as supestfes nio acolkidas pelo GT no procediments de consules (7 caluna
do quadre comparative).
5. Assim, entendo que deve ser encaminhade an Sr. hﬂdmmdlhnpﬂnmemdnmdahndu

pdonnpo&IrM.ﬂnqzmm‘_nwaasmgﬁm pelas e aco-
Thidas na Consulta realizada em

6. Nevessaria a submizsio do novo tetto ac Exm® 3r. Presidente, tendo em vista que 5. Ex® ja havia
aprovado o teRtn oripinal apresentado pelo GT. Nesse sentido, qualquer alteracio, ainda que conte com
o assentimentn dos tecnices que ntegram o Grupo de Trabalbo, ha de ser reavalizda pelo Sr. Presidents
da Fepablica.

7. Estou de acorde com o5 mecanismos de divalzagio do tabalho do GT contidos nos itens 22 ¢ 23 do
Despache n° 1932008 - CGU.

g Qumamhmo&mpu&mqmmmamw&xthmbolu ¢ matéria que =
enconma no dmbito da diseriionariedade do Presidents da Republica, astim como 2 necessidade de nova
remifo com os Ministres de Estado cujas dress de amagdo sejam afetss 3 materia, para deliberar sobre
as supestdes apresentadas pelas comumdades quilombalas.

9. Procedam-se 05 registos nos assemtamentos funcionaiz da Advopada da Unifo S#via Maria Leie
Fodrignes Gongalves, consoante propaste no item 29 do Despacho ® 193/2008 - CGU.

10. Determine sejam efetivades o5 encaminhaments sugeridos nos items 32, 33 & 34 do mencionado
Diespacho, 30 tempo em que repistro a necessidade de esclarecimentos serem prestados sos Ministros do
Supremo Trbunal Federal £ 205 Membros do Congresso Nacional schre os objetives da nova Instugan
Nomutiva do INCRA.

11. Apds, determing o retome dos autes 3 Consultoria-Geral da Unido para as providencias descritas no
ftem 31 do Despacho n® 1932008 - CGU.
12. m:m“umsmdnpmmmmpehmmdaLme

uma inequivoca demonstragio de que sempre £ passivel o apri com o
h&mﬂ.&n}msﬂtﬂbﬁdﬂhew]mﬁnupﬂﬂmpﬂh&ﬁuﬂm

13. No casc em questio, chega—se a0 final de uma impartante etapa de trabalho que tem como chjetivo
mmae&maﬁpﬂmapﬁhﬁ%&mﬁhﬂmﬂh@m:&m&m de-
marcagio & titnlagdo das terras das de contids no Decreto o*
4587, de 2003, que repulaments o are. 68 do ADCT da Canstinigio Federal

I4 Desmcu por fim, importante avamgo na efetivagio das diretrizes da Convengdo n® 169, da Or-

anizagao Inbemacional do Trabalbo - OIT, consistente na realizagao da pumeina consulta do Govemo
Ftd:mlasemmmdlde:qnﬂmnbﬂh: em face da proposta de alteragio de atm normativo que disciplin
a efetivagic de seus direitos. Trate-se de momento historic 2 ser emaltado.

Brasilia, 22 de agosto de 2008.
JOSE ANTONIO DIAS TOFFOLI
Advogade-Geral da Unido

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAD
CONSULTCRIA-GERAL DA UNIAQ

Gml&&mmmmdnﬁud:nm&ﬂmhm&m Repahblica,
vopado-Feral da Unido delepou, ao Eimo. 3o mmmuum.am&mm
Grupo de Trabalho, composts dos sepuimes Orpias & Entidades:

Advoeacia-Geral, mndummgmsdaCmmnbmn—GerﬂdaUmm OGUPmmmdmaG:ml
da Unido - PGU (esp de Defesa do P da Unido -
DOPL}, Procuradoris Geral Federal - PGF:SeuzmaGemld:Cnmsn SGCTY

Presidingia da Repdblica:
Gabirete de Sepuranga Institacional - G5I

Secretaria Espeeial de Direitos Humanos - SEDH
sm:wa&m&mawma SEFFIE (especialmenie representads
pela Subsecretaria de Politicas para Comumidades Tradicionais

de Politioas - BAG

- MPOG
Secretaria de Patrimonio da Usido - SPU
Fundagio Cultural Palmares
Fundagio Narional do Tndio - FUMAI

dlombas e de populagoes indigenss, visando i apresentagio de supestdes pam a solugio da pro-
hl:m.nin.

'\pés.aabumd:s.mhl]]mseml‘i&pﬂh&m mamndmﬁ:ﬁ:ﬂs&'\dﬂgd&(}eﬂl
da Unifio, sob a coordenagdo do Comsultor-Geral da @ sepuinte po
pmeambn]lw: M&Rﬂmmsde{hgmsdemﬂadﬁmpmmsdncmpad:hbﬂh

de mma primeira manifestagio verbal, em rewnido, as Bnhas perais dos
pmbns.dw:rg:nms. m&mawhs@mmnhﬂuhenﬂlgeme pus.tzmmtnd.c&
devesiam. par esezifa, por mein eletromice, 3 Consultoria-Geral
da Unida, aﬁmdeqmm&th—plpodemhh mmdnmnmsnhmaﬁmlrlaUmmeaCan
Cnl'l(..'.nbr.'h.eﬁad:ﬁm'hsee" de Politicas Gor - 5AG e de
Aszuntos Juridices - SAJ), promovesse 2 amabise e consclidagio das propostas, visado ac enca-
minhamenio das solugdes,

Mo dia 31 de julbo de 2007, houve 2 primeira reunido acerca da questio indipena.

Diandor seqiéncia 3 igdi quanto § questin quilombola, ccorren a sezunda remifio
em dia I de agosto de 2007, quniolurmcmhnd.uuahwdqmgemu P:mne-slﬂnhuﬁsopﬂm
Limite de 9 de agosto de 2007, para as contribuigdes escritas, por meio elstrdnico.

Prossepuin a andlise peral da questio indipens em 7 de aposto de 2007, com o estabelecimento do prazo
Limite para as manifestagtes escritas, neste aspecto, em 14 de aposto de 2007.

A partir do encerraments das reunifes, sepuwiram-se diversas reunifes de trabalho do Sub-grupo de
sistematizagic, pa 2 malize & sistematizagac das propostas recebidas,

Houve o dos temas, com 2 imstitwigac de wn eronograma de irabalho, prevendo,
ecmnmmdanahumnqmmaqumqmluﬂnh para o posterior esmdo
quanta i guestic indipena.

Questis Quilomhela,

Do trabalbe do Sub-grupe, restou 2 conclusio quanto & convemiencia de elaboragio de diversos do-
cumenins, que promovessem o Tepistro das sugestdes & do seu cobtjo com o5 atos mormativas dispostos.
Desta forma, o levaria a0 Grupo pleno a mgestio de alterar 2 Instragdo Narmativa n® 20, de
IP&m&.ﬂD’:‘ do DNCRA, mediante nova redagdo que encampania a5 supesides do conjumie,
além da i ugac de um que i 'mdaumﬁdnmmpeh
Sub-prupo de sintese, com das

Encemades os trabalhos preliminares do Sub-prupo de sintese, houve uma reumido em 10 de setembro de
2007, para a apresentagio dos resultados de sews trabathos. Os documentos elsborados a sepwir deseritos,
foram compartilhados com todo o conjunto, por meio elemdmico, na mesma data:

1. quadro comparative & dntetico de todas 2 manifectages;

2. redagio do Decreto n*

1. 48E7/2003, com & insergéo de todas as sugestes oferecidas, 1o sentido de sua alteragio, mediante 2
wiibizagio de cores de fontes diversas, uma para cada proponenie;
Smda;mdahumn‘\mn’ﬂmlb\ oom 2 insergao de todas 25 supestdes oferecidas, no
sentido de sua alteracio, mediamte 2 utilizagio de cores de fontes diversas, uma para cada pro-

ponents;

4. quadro comparative enire 2 IN & o Decreio; &

5. quadro comparative da IN com a Portania o° 14, § de jaeiro de 1996, do Minisierio da Tusiiga, que
aia da timlagio pama populagées indigenas; ¢

6. quadro sintético das propostas de medidas perenciais.

Houve, na mesmy opormidade desipnacio de ums reumiSo em 14 de setembro de 2007, interregno
durante o gual oz participantes deveriam amalisar a conclusio dos trabathos do Sub-grupo, visando 2
indicagdes de suas manifeciagdes, que deveria ocomEr na BOvA remido.

Realizada a primeira remmido de comsolidsgio fnal, &zsemeessmn;mx:egmmdm por
mais duss datas, 19 & 20 de setembro de 2007, daumqwlmmhndaamﬂue Nud.las.rgmﬂer

visando i efetiva conchisio dos mabalhos do prupo, no tocante 3 questio quilambala.
0 memmo procedimento de trabatho foi adotado quanto A questio indigena.

Em apertada sintese, o Grupo de Trabalho atmon no sentdo de, quanto i materia quilombola, manter
malterado o Decreto o 4.887/2003, mﬂhnlﬂnoamplo&hmqmmndqmmﬂjw.pmm&
dois anos, junte 3 Casa Civil, bmmmamﬂ.ﬁaﬂ&mnmm&udﬂ embora abjete de impugnagac
através de agio direta de inconstimcionalidade, receben favorivel erivo em parecer do Ministerio Publico
Federal.

Diesta forma, 2 aberagio da Insrugdo Nommativa do INCF_A, mantendo a integra dos nores estabelecidos
o Decreto, expecialmente quants acs mareos conceiunds, inaleradas, teve como escopo @ fmagio de
paTa ap do Emado para 2 tiulagdo das rememescentes de oo
mmi&sthgdhmhﬁ.aﬂnmmpo que comtemplou o mespuando aos diferentes nteresses de
Extado que guardam interface com a execugio da paliica pibkica em relevo, cabendo referir que dizem
respeito a as de mesmo relevo constfucional, guais sejam questes de seguranga naciomal, de
inferesses indipenac, ¢ de natureza ambiental. Com o estabelecimenic de mador interagao entre os Orpdos
e Entidades, que pasgde 2 amar conjuniamente, Seam medunidas 25 possibilidades de conflitos ad-
ohstanem a das paliticas piblicas.

Por cauiela, contudo, emdlm::nﬂashaja.esupcmsﬂa de i
eficients solugdo, dependendo do cemne eﬁ.lbelnuda:epul.mmcmmmtfmdn

Casa Civil; = juridica, pummdﬂﬁﬂmam—&ﬂldaUm
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No espectro de aperfrigoamento do procedimento para 2 titulagdo quilombala, menece especial e =

2 instituigdo de um rite criteriose para a confeegio do Relaorio Teenmico de Identificagio & Delimitagio,

maamhngw&drmmmms de manreza objetiva, aliado 2 ampliagio das condigdes de
do prazo igda de recursos ¢ da possibilidade de respuardo dos

d:mmsdasnmmﬂ.ad:s mndudtamﬂ.ﬁm&daﬁmdapauc‘\munlﬁlmﬂ acerca das decisdes a

serem proferidas.

Antrcipando-se, a Fundaglio Cultural Palmares providencion a revisio do ato mormativo que mepula o
procedimentn de certificagio das comumidades auto-identificadas e publicou a Portaria o* 98, de 26 de
novembro de 2007,

A conchusio da parte técnica dos trabalhos do Grupe, quanto 3 questio quilombola ji antecipou a clara
pessibilidade de salugao do problems trazide ac Grupo.

Em 24 de setembro de 2007, das 14 boras 3 20 horas & 40 mimmtes, o Exmo. Sr. Consultor-Geral da
Uniiio, arompanhado da Consuliora da Unide Alds Freire de Carvalho e da Advopada da Unido Savia
Maria Leie Rodripues Gongalves, eseve presente i audiéncia publics, instalsda no Auditdio Nere
Famos, na Cimara dos Deputados, com 2 precenga de aprogimadaments 600 {ssiscentos) quilombolas de
todo o Pais. Gmmmamm,ﬂmdﬂ&m&r&mnh-@eﬂldﬂLm Dira. Dieborah Duprat,

Coo da & Cimura do MPF, que convocou 2 sudigncia, o Deputado
Dumngus.Duu'a,anI'MA o Deputsdo Luiz Alberto, da Secretaria de Promogdo da [pmildade do
Estado da Bahia, o Dr. Rolf Hackbart, Presidente do INCEA, o Dr. Zﬂu&nnp.?c:ndmhdaﬁmdaqm
Cultural Palmares, a Dra. Gévania Silva, da Secretaria Experial de Politicas de Promogio da Ipualdade
Facdal, 2 Sma. J'E-Er.lndn mg:mﬂaCDNAQ o Dr -\derv-alCu:uﬁ]]w- do Min. do Desen-
volnmmSumleCumhmaquD'Ezm de v & De
senvolvimento Rural Sustentivel, do Ministrio do Meis Ambient, E!D:I'I Fematn Leite, do Ministério
do Desemvolvimento Aprario.

Adatou-t2 como procedimente de trabalho a f H Jiminar dos & do Movimento
Guilombola, para pergt dirigidas aos da mesa. Howve longa fil2 para o uso da palasra,
demnqm.mpuralamsemhm Fehmms.d.nmu a palrera ecteve franqueada,
por ordem de inserigio, para ox quilombolas, do inivio dos mabalhos, até as 18 horas & 40 mimutos.

Os Gulombolas & i de forma conira 2 proposigao, pelo Deputado Valdir Colatio, do
PSDB-3C, du?mpmdeIhcmquﬂslmon‘MmT com o chjetivo de promover 2 suspensio do
Decreto n° 4.387/2003.

Em =intese, o Presidente da FCP esclanecen que 2 alteragio da Portaria repente da certificagio quanto &
auto-atribuigio decomren, especialments de recomendagio do Ministério Publico Federal, no Estado da
Baltia, posterior & divulpagio, em midia nacional, straves da Rede Globo de Televisio, sobre equivecos

na emissin de certidio de thuigio. Naguela of sdade, a Portaria estava promia para pu-
blicagao, pendendo apenas da revisio de tetio.

Os Q i sohre 2 de uma posigdo uniforme par parte do
MFF quanio 20 traio de suas queshdes.

Houve uma chzervagdo, por pare dos 3 do Movi Qui no sentide de que =

consideram descendentes de afficancs, ¢ ndo de escravos.

Fmdwulaldns pelo Movimento Quilombela dois movimentes ativistas, previsios para § de outubre,
denominados "A pente nio e vE par aqu’, como profests 3 materia antes referida, ¢ #m B de novembro,
encetando uma Inta pela tema.

A Dra. Déborah destacon que 2 AGU havia estsbelecido o entendimento quants 3 aplicasgio da Com-
mﬂll‘n“li?equnﬁmn Sr. Minisme Toffoli, qumdnm:pndnwpmmaﬂua&fﬂ
recebera o MPF & da quanto as contidas
BC BOTIAIVO aoDlmmn"iSlT"?m! de maneira que o Poder Executivo Federal tenha
vinda 2 encantinkar 25 medidas necessdrias 3 ediglio deste.

A Dma szmaeoDrZuh: nmﬁmniohmpa:ﬁﬁpniudemnudnGmpﬂ-dﬂTrMu

ifestario do Exmo. 3r. Consultor. da Unifo, quanto ao
esforgo despendido, nosenuﬂndequusu'ahﬂhnszmumhm i eliminagio dos entraves
adminictrativos confipurados empecdlhos 3 i das politicas piiblicas do Estado para a
questio quilombola.

O Dir. Zuln observou que 2 AGU seria uma aliada, ODerfmﬂaebm!mmhapmpdedn

Gnq)uc‘el'rdmﬂmthclamuem—' “c‘:s.ens-—---« e de acondo com a5 suas
gas, decl , Bspeciakms i m:mamumdamn‘m"mﬁdahmqm

eqm]amamﬂzzad.oemmrﬂnmompuﬁmﬁmm sen aval 3 iniviativa da AGU.

A Dra. Renata Leite, do Min. do Des. Apriric, propds que o Movimento agendase uma reumifo com o
respectivo Mindsiro, sugerimndo a elaboragio de uma panta prelimmar.

A 5ra. Jo Brandio soliriton que 2 consulta publica quanto 3 alteragio da I fosse encaminhada a todos
o5 estados.

A Dra. Deborah propos que o Movimento Quilombola e uma auditncia com o Ministro Cezar
Peluso, Relator da ADIn o* 3239, ajuizada em face do Decreto o* 4.887/2003.

Em 15 de setembro, hmmumnhmmd&mﬂwmehmﬂ abdnsmmtgmsdn&upu
de Trabalho sobre Indipenas & Quilombolas,
nhﬂamdupnmmwumm’islshms&ﬂhmé_ﬂﬂ?

em resposta; Ministerio da Tustiga, Fundagdo Cubtural Pakmares, Ministénio
do Meio Ambiente, IBAMA, Inct. Chico Mendes, SlmquHulzales]anlhmdeSegmnp
Inzfimacional - GSIL Instimio Nacional de Colomizagao ¢ Reforma Agrinia - INCRA, Ministerio do
Desenvolvimento Agririo, Secretaria de Pairimonio da Unido, Fundagiio Nacional do Indio - FUNAL &
Secretaria Especial de Politica de Promogio da Izualdade Racial - SEPPIR.

O Sub-zrupe de sniese, mlmdncm‘%demmmdtmi‘ ap!:ﬂunnﬂdaumdﬂsmnl.&m;uﬁdr
inovagdo do tetto mdo & deliberag propria, com-
mdnemmmmdn&aﬂad&m.&muqmaehbﬂmm&mmqm&
Medidas Gerencixiz, contemplindo apenas ac quesices remanescentes do trabalbe desenvolvido por este

Ao entender conchuda esta fase dos mabathos, m]ammmaqus.mqﬁkmbula o Smo. ErCun-
subtor-Geral da Unido determinou a colegdo de todos oz para
Exmo. Sr. Advopado-Geral da Unido.

San i e trabalho desta do: (1) dernagic com o conjunte das propostas
remetidas pelos Orpaos ¢ Entidades, qumbaqusmmﬂombda.ﬂ)ma:pngupdmumbﬂ:
demandas em curso versande sobre 2 questio 1a-Geral da Unidio,
compando dois volumes, eﬁ}hmmmdnsdadnsdaCmmdelen;\m sabre os processas
em mdamento tendo como tems as questies indipenas & quilombelas.

Para prosseguimento dos trabalbos, no tocants 3 questio indigena, foi convocadn o Sub-grupo de sniese
para uma reunido em 9 de outwbro de 2007, & 9 horas.

Cenziderande o encemaments dos trabalhos do Grupe. qumoalprmapmummdaq_mmqm—
lombela, de:uumhmd:_ﬂD? e&\&gﬂ'ﬂpod:mtzxnmyehmmhaeah:d: chepando até
i naite, vizando & primeira deliberagio quanto ac solugfes peloz
pmpamsdnGmpuﬂmuqummpmmhm!adaudeMdeqmmd:W -

vmmmmmaqummdlgm Conchriram-ze oz wrabalhos na mesma data, consideramde
Trm])ammq_mmaﬁm ﬂnmmommm&mvmmrﬁgnrﬁolﬂmw

Pﬂmﬁodnmmmuehmymomm deltherou-ze pela ndo alteragao do Decreton® 1775,
de B de janeiro de 1996, Alem de nhymr:h&:esn:gm:mdegﬂnmmluﬁummz
incorreria em difieuldades quanto a das pobiticas pablicas.

Aszim, ﬁ:vu:smbd:deq\zzmmmmmahﬂwmmpmdahmn“Hdegd:Jm
d:lm deMmu:mdaImm.ﬂmmmquﬁmmmmmpbduumgmmqum
outro , emtio seTia peles medidas

mﬁmmsamdmmnﬂmmmws
Inmicialmente, foram elsborados os seguintes documenios:

1. quadro comparative de todas a5 propostas;

1. quadro comparative de todas as propostas, com a apreciagdo de cads;
3. novo tettn da Portaria do Ministerio da Justica; &

4. quadro de medidas perencisic,

De 3 a 11 de outubro de 2007, mmgrmtsﬂosﬂpq)e:‘:sngbmampmmpummdm
textos e, em 15 de outubro de 2007, houve 2 remessa de comvite, por mensapem eletromica, para remnido
em 19 de outsbro de 2007, is 14 horas, na sala do Comselho Superior da AGU.

Para oz convidadas, hntmemudﬂsmgmhsdmmﬁnspn:mﬂx prebiminar: quadre com-
pmdemdasupmpum nove tetto da Portaria do Ministéro da Justige e quadro de medidac
peTenciais.

A reunido, mmgl_ﬂm mmuumthﬁerCamﬂmr‘Genldaandm

paza
penatos. O Instituto Chico Mendes, i L] do Ministenio do Meio Ambiente &
do IBAMA, cferecen um documento durante a rewnisc, recebide pelo Bimo. Sr. Consultor-Geral, para
fazer constar do processo admimistrative respective.

Na mesma data, o destacado documento do Institnin Chico Mendes, 2pds digitalizado, foi encaminhado,

J\mﬁmnzmamihudasmamﬁsngnesﬁmthaqmﬂmqmlﬂnbﬂh a0s integranies do Grapo,
por meio eleromico.

Em 13 de oumbro de 2007, maaghmnx;an:hpmmmmtnthlmmﬂlm}denise
amalize, howve a todas o3 partici do Grupe de Trabalbo dos do-
cumentos listados 2 sepuir, visndo & colbeita da manifestagio dos titulares das respectivas pastas, at 24
de outsbro de 2007, 2 fim de que todas as resposias pessibilitassem a submissdo dos dofs temas
(quilombala & indizens} a0 crive de uma reuniio mimisterial azendada para 15 de oumbro de 2007.

Fieceberam os participantes, por mensapem elstromica:

1. ata da reunido de 19 de outubro de 2007,

1. quadro comparativoe das propostas dos Orgaos e Entidades;

3. quadro de medidas perenciais propostas;

1mnnbpn1:1‘whmdol’h.nummdalmnqﬂ.e

5. listapem com o5 nomes completos, numeros de telefone & enderegos eletromicos de todos o3 par-
teipantes do Grupo de Trabalho.
mnﬁm.mmammhmﬁmﬁa@m interimstimional referente i
abordagens administrativas quanio &5 questies confrovertidas no tocante 3 implementagio des politicas
publicas em beneficio de commidades quilombolas & indipenas.

Em 6 de novembro de 2007, ¢ Exmo. Sr. Advopade-Geral da Unsio ¢ o Bimo. St Consulter-Geral da
Unido, em remnido mo Palacio do Plmaho, 20 Exvelentiinimo Sembor Presidente da
Fepitblica & aos Eamos. Sr. Ministros da Casa Crvdl, Tustiga, De&sa Desenvolviments Aprario, Meio
‘\mbmmPla.nqmm.SEPPIReGummde o remltados do Grupo de
Irlba.l]m atraves de um teXto em powerpoint & de um cademo de produtos, contendo oc sepuines

Qnmioqvmmom
Nevo teite para Insruglo Nommativa o° 20, de 19 e setembro de 2005, do Institute Nacional de

Quadro Comparative entre o Decreto n° 4.8832003, Instrugic Normativa n* 20/2005-INCRA & nove
Teto para 2 Instruglio Nommativa do INCRA

Quadro Comparativo enire a Portaria o° 06, de 1 de margo de 2004, da Fundagio Caltural Palmores e
a mimuta para sup alieragio

QUESTAD INDIGENA

Move tetto para a Portaria n° 14, ¥ de janeiro de 1996, do Ministerio da Tustiga

Propastas Gerencias aferecidas

As i o lead dn(kupede"]hhn]homalgm:ezalm

memﬂmmnmmﬂmxdmwpmmampmmm
Convengio o 169, conforme propusera a Advocaris-Geral da Unido.

De imediato, asahrrl;uesapmsenndﬂsﬁnmdzﬁvliu Purmaqmshﬂnrmlog;l:a, o Exmo. Sc
Consultor-Geral da Unide do de consulta as rdad

Q para, ap-nﬁi 'dnsmh&mspsnap:mngmdﬂwnmkapllbhuudﬂs@n—
mmﬁdai::lndigem.nadﬂnbshﬂ:.aEm.Sm.CmmﬂmdaUndin.m.MdaFm:deCarﬂ]ho.
mha])mndemniu de ordem do Eime. 5r. Consultor-Geral da Unifio, o encamishamento, par men-
sapem elstrimica constantes nestes autos, dnsdnmmnmsmﬁcm:aenpﬁhhapnanmco-

crdenagdo nacional.
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Emugmﬁmﬂ]:edldas apas g3 coletiva no GT, cormesp 125 2 todos Rep
(fls. B23/245) Junto aos Oredos & Entidades da Adminictragio
F:dmlpnmwﬂun@mﬂﬂhhhmumﬁnﬂdam&minNmﬂm

a substiner 2 Instragdo Nomutiva o° 20, do INCRA.

om&mmmmooﬁmwmmmm de 30 de movemibro de 2007, &
Eama. Sn. Coordenadora da & Camera do Ministeério Publico Federal (fs. 846/84), Dra. Debanh
Duprat commicando &5 provideneias abordadss no parigrafo precedente, na oportmidade em que 2
canvidou para as reunides entdio previstas.

Diverszs Instituigdes, versadas na questio de iéeresses de minorias, inclusive a Coordenagio Nacional
de Artirulagao das Commidades Nepras Rurais Guilombolas - CONAQ meurgiramse conira 2 par-
teipagio da forma de consulta deflaprada pelo Grupo de Trabalbe e nao compareceram seus Re-
mmsumﬂmmmusdm 10 ¢ 17 de dezembro de 2007, comsoumte comvite
formulade amavés do Oficic-cirenler n° 052007-CGUIAGU, de 19 de novembro de 2007, encaminhado
por tedet ¢ por mensapem elstromica, conforme a: dados de localizagio obtidos, manwendo 2@ res-
pectivas comprovagoes nos auios.

O Exmo. 5r. Conmiltor-Geral da Unifio persictin no esforgo pana o estabelscimento de comumicagi com
o Movimento Quilombals, em decomencia do que resion desiznada nova rewniio com o sews In-
tegrantes, em 19 de derembro de 2007, no andtorio da Escola da AGU, enjos megistros respectivos
canstam de MA noS Autos.

Indispensivel oheervar 2 presengs da Exma. Sra Subprocuradors-Geral da republica, Dra. Deborsh
Duprat na reunida, mmdﬂmqmnbmmzupmeﬁmmd: Consulta Piblica inaupurado
pels Advocaris-Geral da Unific encontrava pertinéncia com 2 previsio contida na Convengdo n° 169, da
OIT e que ecte entendimentn fora fimmado em encontro entre ntegramies do Minisserio Pablico Fe-
deral,

A CONAQ obieve dx Coordensgic do Grupo de Trabalho em relevo, na mencionada remnido, o prazo
ate 15 de janeiro de 2008, para apreseniagio de sua proposta de do da consulta pablica prevista
pelo ant. &, da Comvengio o° 169, da CIT, intemrepno promropade aie 11 de feversiro de 2008, por
mamifesiagic do Eamo. ir. Conslior-Geral da Uniao Substiuwe. A a2 da reunido referida foi e
camishada 3 CONAQ e 2 todos o5 Integranter do GT, par mensagem eletromica.

Em 15 d fevereiro de 2008, 2 G o Nacional e Artirulagiy des Commnidades Nepras Rumas
Quilombelas - CONAQ aprezenton & manifestigio denominuda "FRE-PROPOSTA DO MOVIMENTO
QUILCMBOLA PARA O PROCESSO DE CONSULTA SOBRE ALTERAGOES MA IV 20° - &,
112271127,

Od sugere 0 sepuinte proced: deCunmhaPﬂbli:a,:mbenremlwqmmm&hﬂﬂ
pﬂmmdehaﬂumpnmﬂmdﬂm Grupe de Trabalbo que seria criado, acaso aeits
a comentady mamfestigia:

Constituigio de um GT composto por mepresentmies de povemo afstos 3 questio e representmies
e que sEja 2 iio do processo de Consults;

Semintrio Nacional sobre oz conflitos, entraves ¢ perspectivas para a rejularizagio fndidria das emas
de quilombas, com a participagio de arzanizagfes quilombola:, drpdos de povemo, entidade: parceiras
& convidadas,

Femnido com a Coordenagio Nacional ampliada e o GT para 2 elaboragio de um documento base (pre-
proposta);
E@W&smﬁdﬂdﬂsmﬁdﬂﬁe:mmﬂsmm&mnmsﬂefﬂmm

micial;
Realizagio de 2 plenarias regionais: (1) norte mordeste; (7) sullsudeste/oentro ceste; para debater 2 pre-

propesta;

R:md:mh]hnpmmmnzmdushbaﬂmmdﬂmpkmmgmm

Fealizagio de 2 audiencizs publicas nacionzis: nma com 2 orpanizagdes quiombales & o povemo &
outra muis ampla com quilombolas, pareeiros & convidados.

Atendendo & gio do Eamo. 5r. Consultor-Geral, todos os Inte
bﬂhmd:nﬂnpuemCmnﬂmanenldaLmimmdemmﬂnmmﬂmma
solicitagio de que, até esty datn, encaminhaszem suas consideragdes a respeito.

Odmummap!unmhpehcohﬁQ{ﬂ Ilis)hsumduanméﬁmmhtgmﬂﬂdu
Grupo de Trabalba, mvudememagtnsd:mru(dmmduuﬂ: 1128/1.152), com a 5o
licitaglo de manifestagdo ate 20 de fevereiro de 200, posteriormente prorrogado 2t 27 de fevereino de
008,

Sobre o conteddo da proposta da CONAQ, foi recebida 2 manifestagio da Fndagdn Cultural Palmares,
airavés de sz Diretoria de Protegio do Pamiménio Afro-Brasileire, com o segninte conteddo:

CmﬂmsmﬁnmahrMnanmemlmhhpmoPmm&Cmmhm

Memaria ds Remidn Preparatoria para  Consuita 3 mova INTNCRA

Data: 24 de margo de 2008
Local: Sals dr Reunides da Seppir
Hoeario: 17 s 19030

Participantes:

José Lima - Conag/3C

Oriel Rodrizues - Conag/SP

Fomaldo dos Santos - ConagRT

Damiza Braga - Acquiler) / Conaq - RJ

Bemadete Lopes - FCPMinC

Fenata Leite - MDA

Paula Melo - MDA

Fui Leandre - Incra

Sandra Cabral - Seppir

Giovami Harvey - Seppir

Barbara Souza - Seppir

Objetive da Reunido:

Cmmhdarnmpesnd:mhzmnda&mhmﬂnamﬂmhmmndumm

Dialogar com Fiderangas quilombalas 2 propacts da Consulta, tendo como base a proposta comstifida

pelo GT, Avaliar a conjuntura atual, n.wes perdas e avangos; Discutr o formato de etecugio da

Conzulta, visando facdlitar 3 particd

Principais pontos abordados na rewnido:

- Dew-se inicio & reuniio com 2 apresentagio dos presentes.

- Posteriomente, foi apresentado o histarico dos wabalhos do Grupo Interminisierial, coordenadn pels

AGU, que teve como papel elaborar uma proposta para Nova Instngdic Normuativa do INCRA, 2 partir

&Mhﬂpﬂopﬁmdo?nﬂdmtdamﬂﬂn Esm demanda sure como estratézia para
fazer contraponto a5 argumentagies AD]I\nnpﬂmiapehmhgu]’FLﬂn]eDumlme

Supremo Trbunal Federal com vistas 2 tomar inconstituesonal do Decreto 4.887/200

-Rehmzmdnupmd:mmthmﬂuhﬂma\waD\E‘CR.‘\dabm‘ldapebGE

cujos mares 53

- A primeina proposia de Consulia foi agendada para duas etapas: 1* etapa, prevista para o dia 101207,

mmuubpumamuda\wu]h']}\m “et.lpu,ptmshpmodnl?'l 207, seria

voltada para a diseuszio d lido pom 25 de todo pais para finalizar ums

proposts Wmica &0 tetto da nova DNINCRA;

- Uma vez nio compreendendo o processo como adequado i realizagio da Consulta, a5 representagdes

quilambolas ndo se fizeram presemtes & primeia proposta de Comsula & iniciaram mm processo de

didlozo para consmugio de nova propasta.

- Mo dia 1912, em remido de cardter informal entre algumas Liderangas quilombolas e parte dos

minisierios que compéem o GT, ficou decidido que a CONA( encaminharia sia de consulia para

analice do GT, at# o dia 150108, Em razin dos recessos de fim de ano, a Conag solicitou prormogagio

de prazo, mqmdunminﬁnﬂdexmpzmui&ﬂ:mdﬂ]&ﬂlﬁ

-Optuuuodemamkshgu:yupumdmm«wqmmpumoGTnmﬂmgmﬂ:m

proposts par parte do Govemo, em dialogo com o colocado pela Conag, foi finalirado com a presente

reunido, realizada em 2403108, mamuhmﬂdﬂnh{mw

Achamos pertinents 2 proposta da Coordenagdo Nacional de Arti
Furais Guuilombolas- CONAQ apresentads i Advocacia Geral dr Uniic-AGU, porém ectamos prec-
mpninsmm]a;mmiwm:mmmt:dﬂsdmmdﬂs Sugerimos que tenhamas wma conversa
mmmmﬁmmemmmmhmmm Para que pos-
samps busear altemativas de visbilizagio decse cemindrio, rewnddes & andifneiss piblicas.
Atenciozamente,

Mazia Bernadete Lopes da Siva
Diirstora

Dianie do deserito panorama, o Ftmo. Sr. C.mmlmﬂerddatnmmmmmmduGT:mH&

margo de 2008, para deliberagio caletfiva quanto 3 proposta oferecida pels CONAQ. Na id
2 SEPPIR, representada pela Dra. Givania Silva, apresenion um novo modelo de consulta pablica,
provesiente de uma reunizo do Movimento

detalkado 2 sepuir foi acolhide pelo GT, conforme consignagio na awm especifica, constante destes
autos:

G0 de dois semindrios regionais, um sullzudeste (1° & J042008) & oumo
oecte (3 & 404/200E), reunide: de sistematizagio, de 7 a 9/04/200%, para resumo das citivas anteriores,

e uma remifo de apresentagio, em 10/04/2008, ambas em Brasilia ¢ com a p
presentanies do Movimenio Quilombola.

Sepuindo a3 deliberagtes, a SEFPIR, o MDA e o INCRA promoveram meuniio com ¢

, para tragar o plnejamento da Consulta Publica Embora a respectiva ata consie nestes
autos, pela relevincia de seu contedido, sepue 2 tua tramcerigdn:

- A proposta apresentada pelo povemc a0 sepue abafio =i
SEMINARIO SUL / SUDESTE
Data- 1 e 20408
Seminanio do | Quentidade de ﬁ?ﬂ * : [+ i
VA in
Sul/Sudece i o
Estados 100 pessoas | Armeo e Temestre
MG 25 [Aseo & Temestre  (Sera necessanio custear deslocamendo aie o
aEroporio
5P 25 [Terrestre
10 (Tepresire
ES 0 Ao Sert necessario custer declocamento ate o
3 ropartn
RS 15 [Aerea Sera necessario custear deslocamento aie of
i
do atnal Grupo de Tra- 5C 03 |Azrea Ser necessanio custear deslocamenio ate o
a2
PR 0 \Asreo & Temrestre |Sera mecessario custear deslocamento até o
aeroporio
SEMINARIO NORTE ;SUJLL‘%‘%JL { CENTRO QESTE
: 3 e
Local: CNTI {2 confuma)
Seminario Nor- (Quantidade de Tipo de desloes- Cheervagd
iz/Nordes- ieipantes Ll menin e
e/ Cantro-Daste
| Ectados | JlSpessss Ao Temmue -
29 5 Admeo Ser necessario custear deslocament 2t o
eroparin
MA 5 Armo Sera necessanin cusiear deslocamento ate o|
lagio das Commnidades Negras BA 5 Temesme ¢ Aéteo [Senl necexsalin cusear deslocamentn &€ o
RO [5] Asreo Sera necessazio cusiear deslocamento ate o
by U] Afreo ra necestino custear amento A o
M5 10 Asmeo Sera necessario cusiear deslocamentn ate o
GO [5] Asmeo Ger necessanio custear deslocamento e o
" 15 Admeo Serd necessanio custear deslocamento i o
E (2] Afmeo m Necessino cusiear amento 2 of
thdnl.lmnum;pemerMmm 0 novo formato, AL 10 Asreo mmum!n&ﬂmmmo
0 [ Asreo Sera necessanio cusiear deslocaments ate o
FB i) Admeo Serd necessanio custear deslocamento i o
IE U] Afmeo m necessino cusiear amento 2 of
gio de Fe-
IE n Admeo ra necessatio cusier deslocamento & o
AP 10 Asmeo Sera necestario cusiear deslocamentn ate o
MT 15 Asmeo Ger necessanio custear deslocamento e o
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- Apit a apresentagio da proposta pelos representantes do Governo presentes 3 renido, imicion-se
debate sobre 2 viahilidade sdmmistrativa de realizar um evento desse parte, tndnmmhumma:
ndmnumvupmemsw&pmpmelmqm&ewqu&mnﬂmtmpmmpmmu
datas

-Aemssmd:pnzwpammph prestupde um processo de no mimimo 10 dias coridos mos
mmmwsqmmnpmmmmmmﬂmmummhmmmwm
da Conzulta. Ja a licitagdo do espage demunda no mmnimo 10 dias iteis no seu formatn mais agil, via
prepio eletrimica.

- Mo dia 17103, apds desesho da quantidade de passapens ¢ dos demais custos necessarios 3 realizagio
da Consulta pela Seppir, MDA, DNCRA & FCF, 2 Seppir remeten 3 coardenagio do GT (AGU) o quadro
&mmqummpurﬁﬂﬁmmm&mﬁs&ahqmmmp&moGTmmdaCmﬂu
-\Mopemmmbmobmmsmmﬁsn;mdeﬂapmmmhqmmm

- Camo 05 orgaos que se apresentaram para contribuir com os pastos da Consults {SEFPTR, MDA, FCP
:L\(R&)Pmmnﬂngmadmmmupmamhmmdnmmmmewd:m
foi construida proposta altemativa de data.
Mommmhmm:mmﬁd:mmnmpodumnﬂpmnmhmwda&nmhe
entendendo que ¢ fundamental haver um espago que reuns ac liderangar quilombola: de todo o pai:
nesse debaie, 2 Comag apresenion que 2 melhor posshilidade, dadas as Iomitagdes exisienies, seja 2
realizagio de um Semimario Nacional, com as 300 Hderangas,

- A propesta fmal desenhada na remido disloga minimamente com a proposts apresentada pela Conag,
mmqm&mdmmpmmmumhwnpmu&mmNm Por outro lado, dada 2
mpmmnmdeupunﬂdaﬁsmnmamm produto da reumido do dia 2403,
mm!mam

Pmpusu-\l!mnm.
-anE.'DJ-a&nqmmaammmﬂmmqmesmmmndoupunpmnh&hmmasm
liderangas quilombolas de todo o pats. Destacard dessa lista o3 5 representes quilombolas (1 por mpida)
mhmmhqm&mmmdummhﬂudn&ml\mmﬂ Serd apresentads
mhunamodlaﬁpehﬂmq mmla;mtklﬂ:s[rmhmmmqmplmupmudncmlﬂn
na dinamica mmdu]ngm Delumuavuhihml
mmmdahmduh&rmeemﬂumpehmmumﬂ ns.orpos
:mmmd:hurmendﬂmn!mmda&mq(ﬂnﬁmﬂndpxmmmndaﬂu
outros dois virio ate quarts para essa tarefa));,

- 3103 - lmundnpmcmc‘emhuw;meemumdﬂpww

- 15, 162 17104 - &mNm&CmnﬂnPuﬂmaa\mhmm\mudoMm\
ﬂm]_Emﬂu‘“ ic] 300 liderangas qudombal pestores publicos e especialistas);

- 18,19 & 2004 - Periodo de i mumdnsmnhdxda@emnh.memsdamde
sistemuatizagao: AGU, CC, SEFFIR, MDA, INCRA, FCP ¢ 5 mepresentagies quilombolas {1 por re-

gasal;
- I104 - Apresentagio dos recultados finais provementes da Comsilts a0 GT e i Lideranga: qui-
lombolas. Apresentagio da proposta da Nova Instruglo Nommativa 20 pabinete do Presidente da Re-
pitblica.
Clmﬂdamma&rpﬂgmmdﬂﬁDdioSTFeMmﬂnmpumdawhhmnﬂl
nova INTNCRA no menor tempo possivel, os representantes do povemo presentes 3 remido apre-
sentaram a preceupagio de disponibalizar 3 AGU admal!mmnpunal:unsuhald.ldasuhmme:
administratvas) e busear junto com esta curas jdades caso seja realmente invirvel o adiamento,
mapmzmd.u Caberd 2 SEPPIR. encamishar 3 AGU apzwesnalhmndedmedulowmhu
conjumiura, apaio 3 walizapio da Consulta (pom a participagin finemceira de mais drpdos do GT) e
fmalizar o desenbo final da Consulta.
- A limitapfes administrativas dos quatro orgdos que estio, ai# o momento, fnanciando a Consulta sdn
muio definidas: Iﬂmmspmmsmkpmgmelﬂdmmpmhm&rw
Caso seja fundsmental, portanto, antecipar 2 Consulta, o propric GT precisard aprecentar outras pos-
sibilidades.

Encaminhamentos para esza semana:
- 0 MDA maliard a vishilidade de emiir 2 passapens para quarta (2603) para representanies da
CONAQ shuarem na constugio da lsta das Liderangas quilombelas. Estas duas pesscas ficardo presentes
ate o dia 283 em Brasdlia;

Ond&npmzmdam\mljnpemuﬂemﬂuﬂu ¢ deverio ser encaminhadas a5 disrias

pmesmdludempemmmlde 283).
-A&mhﬂmm&mﬂmkﬁmwfﬂmsmﬂmle&vmsﬂw{SEI'PIR)]nm:
i equipe da casa presents na reunido do dia 2403 para despacho sobre o5 sepuintes pontos:

Apresentar as limitagdes dos arpdos para a realizagio de um Seminario mum prazo the curo;
Dialopar com a AGU sobre os prazos paliticos e juridicos para vishilizar 2 Consulta da nova IN;
Construir com 2 AGU ouiras pessibilidades para readequagio da divisio dos custos da Consulta

Nova reunifo do GT foi comvocads para 27 de margo de 2008, numudqemdeaﬂ]mﬂn:
resulizdos da reuniiio de 24 de margo de 2008, mmdmémg:mnmmu
do tempo, ja desorita em diversos doeumentos, devido 3 conchasdo dos autos da ADT o 3239 a0 Eimeo.
5. Mimistro Relator, peranie o 5TF. O GT aprovou a alteragio de cronograma e fitou a5 diretrizes
basicas da Consulta Publics, sendo relevante descrever o foco nos sepuinies aspectos:

Pressupesto do novo tetto da Instrogdo Normativa, como documento base, artipo por arfize, com
templando © quadre comparative do Decreto  os tettos da IN, vipente & o propasto pelo GT, prevendo-
se]lminm;,:mnr'dia,pn:miadi.spudﬁm;

Prevalencia de foeo deve ser o debaie do tetto, sem dipremdo em palestras, devido 3 premeneia do
tempa;

Cmiiﬂndoqmsiskﬁsdjubmniﬁes,moﬂuhmdﬂﬂuelmmmlt‘:l‘ihns,esm&m
cex bem aproveitadas para 4 Fnalidads prevista. Com a distribuigio de empo medio de 30 minuios para
nliadispndﬁvu,hmrinm'mx&nm'&S(dm}bmqupuimm&sdnuhn&bm:h:
hmm&mhwm&mﬂhﬁamamﬂnp&hm(l}mmdﬂdumm

mmmpmﬂdnsmm:mmg&mmm Movimento Quilombela &
(3) ap g Quilombola o admitides pelo GT;

Sﬂiahsdnﬁdumﬁsﬂnumhmumquﬂmm.pmﬁw,cmangﬁmﬁnﬂﬁaﬂe:qmﬂmhm-
para mepiste ma redagdo do imto do G, com as supestes do Movimento Quilombela, que forem
admitidas, integral ou parcialmente, duramte a reumifo, & quints colma - pumnum;nqnduub-
servapdes, supestoes, pleitos do Movimento Guilombela que o GT enender nin adequadas para acrés-

cime ao fexto trabalhade;

Dsmﬂmmiumamhﬂmmmﬁmahmmﬁmﬁms.mom.uﬁm&
solicitagio, da palavra, pars a5 manifestagdes do Movimento Quilombals, seguida dos promunciamentos
hm:d.mhtg:un:sdnGTpmmﬂpmbmanm :m\lﬂrnagaodulhu ‘paTa epistro m
quarta ou 2 quinta coluna do quadro conforme oz que 5

ISSN 16777042 I
\ummﬁmmmmwﬁm?s?:a e ¢ anmf\.llih;

Exoilitands ook

o5 debates £ a 5

3 mﬂl:emmm ¢ quinta colmas, havera um tetto pronio

osub-anq)u& tmmzmummpem e alsuns seniantes do Movimento
mhmjadeh'bemmmmmﬂeﬂdemqu mmhtangEFPIi_ o

Finalmente, visando an desesho da dem‘nnl]mamﬂesmmlvﬂapmaeﬁuvaqmda
Mhagmma&mmﬁmﬁsmu:% GT, houve uma reumido em 9 de
abril de 200E, no anditoric da Escola da AG cn: duas paries: mmmamu

objetivos amtes descritos & outra, contando com 2 particiy Qui-
lombels, Srs. Damido Braga 5. SnmseDmandngus. P“ﬂulm a atplmagio
mec&mmﬂ:hﬁnhqudrﬂnamduﬂdﬂdmacmuh deliberagtes cujo repisie
convertido em fes auios.

Nos dias 15 2 17 de abrl de 2008, no Centro de Trei Ed ] da Confederagin Narional dos
Inbnﬂudmmlndmmlumm(m].hmmommmu:]mgmdouwm
Cilombala ¢ o3 Compenentes do Grupo de

As despesas decomentes dos deslocamentos ¢ estada das s do Movimento Quilombola foram
arcadas &;mefmﬂ.ﬁhﬁ s do Grupo de , as5m como & do auditoric

pmaz ulta A Advocacia-Geral Ummptmmunngumﬂnsmmusmndmemm
alem daz colbeiter das acsinaturas dos participantes.

Quilombala chteve
mmmmuwﬂsdamﬂmmhﬂ hwnﬂoa&dmmufc&ﬂlnnﬂnmu
despesas decorrenies, quanto aps emicos de oufras umidades da federagio.

\umanhadnpmemduhmwumm GT, pant estubelecimento dos diimos
detalhes da aprecentagio naquhdmd:abemmdusmhlhnsmqnamu
[Fomovia reumido intema, atchuiva.

a inaupurapic dos trabalhos, foi distmbuido 2 todos ox partivipantes da Consults Publica o sepuinte
material: (1} ieto, conendo a ag do . 68, da Constitmgio Federal e o Decredo o° 5051, de
15042004, que promuigou 4 Convengdo n* 169, da Organizapio temnacional do Trabatho, (2) quado
comparxivo extre o Decreto, aDIv:gequlevpm £ (3) 1 sepuinie propramagio:

dus £ a]uhs mrhmder:
st pars a Cﬂn:alm Publica

i de i 1' F.epmemml d.uCt
uma contissao de sic gm:s [ 5
munidades mmm nos dias 1%“19 & 10 de abnl de 200 ?I

'\Cmmde&mmmqanmnmpumﬂeb{sm}mmnm

Adminimagio e de 6 ()
EEEEE 1 e g Bt §

Mmpmuﬂmu;CmpmﬁﬂdoGTpmmﬂbaﬂmdamﬂelbﬂuhﬂdelwim
Cuilombela uma alteragio de

mmmhmoqmlmﬂ:ﬁmdn com a ressalva, aceits, de aﬂﬂba]}mmdmsepm
fossem coroados pela objetividade, considerando que toda 2 minuta de [N deveria ser lida, diseutida e
analicada.
doGTeos

Mo dia 17 de abril de 2008, ox Comp
d:h'ngmmsebuamnuhd:hﬁ:’nqml\mmaem
minutos, coma coafecgio de um mimmmgn’lhvntkmedm contendo: {1} & mimnta do GT, {2)
mm&mmomeumgmﬁduﬁmmm@ﬂmboheﬂ)omdemu
supesiies do Movimento que ndc foram aceitas pelo

do i Quilombola 2
s foram encerrados a5 19 boras £ 2

ﬁnmd!ﬁmdnqumCmsmd:Smmnqmpm doze inteprantes, desde logo in-
dicades, faria, no periodo de 5 a 7 de abul de 2008, amm\bmdamlm
intermediaria de maneira a consipni-lo na forma nomativa & ser 4 deliberagio do Ex-
celentizzimo Seshor Presidente da Republica.

\udauamzada a Advocacia-Geral da mycmnumﬁda;mzmmd:m

2 dos Infepranies do realizados o5 trabalhos na
Cumum El.slmmm;aumd.msdemnntk?m Hmapupn:o:mammhmb
previsto,

Extio juntadas ans autos do proce: ivo todas a5 comezpondéncias recebidas dvos
Geral da Unidc, memmmmmm.waﬁm&dmmm.

Todas 2 renmices realizadss desde 25 de julho de 2007 estio repistradas em atas, conctantes destel
autos.

Sio anetos desie Relatorio:

© Quadro comparativo entre o tegie do GT, umndemmmummenﬂombdquI
e 0 temio eehisivo do Movimentn Quilombola, cujo conteido nio propicion o esthelerimento de

ConsEnsg;
nuﬂmdl;anpmupmpmgtmmm L
0 feRip exclugvo para o nomative de consemse.

Brasilia, 6 de muio de 2008.
SAVIA MARIA LEITE RODRIGUES GONCALVES

Advopada da Unido
Intezranie do Grupo de Trabalho
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FESUMO DAS MEDIDAS GERENCIAIS FROPOSTAS QUANTO &
QUESTAD QUILOMBOLA
VERSAO DE 13.08/2008

CERTIFICAGAD
At F A izxgin dos das
mediante auiv-defimigio da comunsdade.

de quilombos serd aestada

IPROPOSTASGERENCIAIE |
MDA - Parzrafo umico. A auto-definigio da comumidede sera certifitada pela Fundagio Cultural
LD Palmares, mdlm&mda.odehpsmwcdm&nldehmm;de&mmﬂﬂ;de
il Quilombos do referido drpdo, nos temos do § 4, do at. 3, do Decreto n° 4387, de 20 de novembro
MMA, TBAMA, SFB e INST. CHICO de 2003
IPI'L-\I; PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS PARA ABERTURA DO PROCESSO
PALMARES ﬁﬁﬁﬁsmﬁmgm At T Dmmmmmmmyumqmde qualquer intereczado, dac
|juctivial da Fondagdo Cultural P . 3 eatidades o de quilombolas on de oficio pelo INCRA, sende entendido
entre FCP, como simple: manifestacio da vontade da parte, apresentada por escrito ou redurida a termo por
SPU representante do INCRA, quando o pedido for verbal
§ I° A comumidade ou intereszado devera apresentar informagtes sobre a localizapio da drea
objeto de identificago.
[FLHAL i“CmuSmmMWmmmhzﬁxuﬁumsw:
SEFFIR a5 pedidos de regulars idades de quilombos & dos processas
SEDH mmmSumd:OhunqmdeTbms S]SOTE:mSumd:lnﬁmaqoe:d:ijemsde
[SAG Feforma Apraria - SIPRA, pan mositoramento ¢ controle.
M i!‘&mm:ﬁmumu:m?eqmmmmapxa
(G3I -Suhms.sandehdns:d.umm mlmdmpe!nmm wmdﬂmﬂnmnmmmmﬂ,me
m:c&rmmdﬂsmmﬂ“dnnemmnﬂﬂde §4’D:urwseuenndidﬂdeq|zﬂhnm llsemmu.ﬁuad.nspehSupenmndem
" - Nova remessa do thape file, sempre que bowver Begional do DNCRA, imedi apds 2 do ivo de que iz 0
gﬂdﬁlnd‘mﬁrﬂmgﬂmﬁ!:mma caput, com o objetive de s assm 3 necesstio, i que possam
FYEIHEn B — =T * - contribuir com os esmdos previstos nos ars. B° e seguintes.
i, oo, o, ScAnE, G oW, IENTIFICAGAD E CELIMITAGAD
am_mr;mmpvpemudnﬂni:mﬁmejm.ﬂ-
.—'ﬂ% Art B O estudo e 2 definigio da tem reivindicada serfo de reumides com 2
IAGLISGCT idade ¢ Grupo Técaico interdi nomeada pela ia Regional do INCRA, para
AGUPGE I - o dos procedimentos que serio adotados
AGUPGU [ )
Art 5. A identificagdo dos limites das temas das comumidades emanescentes de quilombos 2
_ que s refere o art. 4, ﬂmimﬂwwdemdamcmndﬂ bem como 2 partir de
INSTRUGAC NORMATIVA K° .DE DE DE 2008 m)dm(mmemmf&us inclusive relstorios A es.pm],

aemmm mhemdem&nrddaummxpadapehmmdade mdlnghmnTemmde

¥ ap par 5 7
demarcagin, desimtmusdo, tiulagdo & registro das termas ocupadar por rems-
mmnl:sdnnmmdﬂ:‘:sﬂmthnﬁm&qmmmuﬁn 68 do Ato das

s da Consti Federal de 1988 2 o
Disereto o° 4,887, de 20 de novembro d= 2003,

0 PRESIDENTE DO INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGAD E REFORMA AGRA-
RIA, oo uso das stribuipbes que The confersm o art. 20, meiso VI, do Ansgo I, do Decreto o° 5.735, de
17 de mamo de 2006, & art. 110, inviso I, do Regimento fnterns da Amtarquia, aprovads pals Portaria
o 69, de 19 de oumbro de 2006, do Minisiro de Estado do Deservolvimenin Aprario, ¢ tendo em visia
o disposio 1o art. 68 do Ato das Disposigder Constitarionsis Transitorias & no Decretn of 4.857, de 20
de novembre de 2003, resolve:

CBIETIVO 1
Am. 1% i do proceszo admini para i meconke-
cimenio, delimitagao, &mﬂmm&mmum htnlr,wemgmmdummapadmpdoﬁm
nescenies & comumidades dos quilombos.

FUNDAMENTAGAC LEGAL

ﬂnl‘ﬁsque;dqemﬂapmmlmm;mNmmnrmmuﬁmﬂmﬂnhpl

I-art 68 do Ato das Disposiges G da Constitwigio Federal;

I - arts. 215 & 216 da Constitwigio Federal,

IO - Lei o 4.132, de 10 de setembro de 1962

IV - Lei 0° 9784, de 29 de jansiro de 1999,

V - Lei 0° 4504, de 30 de novembro de 1564;

VI - Deereto o 55.428, de 17 de cumbro de 1966;

VI - Decretn o 433, de 24 de janeiro de 1992,

V- Lei n* 8629, de 25 de fevereimo de 1993;

IX - Medida Provisoria * 2.183-56, de 24 de aposto de 2001;

X - Lei ° 10.267, de 28 de aposto de 2001,

XI - Deereto o 4.587, de 20 de novembro de 2003;

X - Convengio iomal o° 169, da Orpanizagd do Trabatho sobre povos
indipenas & tribai, ahpe]uDemmn‘S.ﬂiltklgc‘eahﬂtkW

X - Led n° 10,676, de 23 de muio de 2003;

XIV - Decreto n° 6040, de 7 de feversire de 2007,

XV- Convengio sobre Biodiversidade Bildgica, promulpads pelo Decreto n° 2519, de 16 de
mamo de 1998,

CONCEITUAGOES

Art. 3. Consid s idades dos quilombos o5 prupes étmico-raciais,
umm&nw&ﬁmmmmhmumdmdemhgmlmmﬁpr
cifieas, com presmigin de anceralidade nepra relavionada com a resisténeda 3 opressin historics sofrida

Art. 4. Consideram-te termzs ocupadas por remanescentes das comumidades de quilombos tods
2 tema wtilizada para a paranda de sua reprodugio fsica, sorial, econdmica & cultural

COMPETENCIA

ﬂ:tS’Dﬂmpetmh:umNummld:CdmugmeRdumﬁm INCRA a iden

n.ﬁnagme autnh;anruuys.mmn—
hhmudﬂsh:ﬂmmﬂi&[rhsmmmsdummdﬂbdﬂthmbﬁ sem prejuize da

compeincia comum & concorrente dos Extados, do Distrito Federal & dos Mimicipios.

qin ¢ Delimitagio - FTID, com elshoragin 2 cargo da ia Regional do INCRA,
mommmmh@n&md:&nnnhwm]mdmmemmhmm
subseqientes

Art 10 Omkﬂdmm&mdmﬂmehmmmmmm;
wmmﬁnu fundisrias, o seoprfics icas, histdrices, etopri-
& mtropolpizas, uhdasmmpaepmmamnnngmpu“mepnndu abrangerd, ne-
ummmﬂm&mum&mnm&rdnmhmzpehmﬁmmﬁmgﬂwe
:spmﬁmsmgmd.lmgumfum
I- Relatario 3 historica, ambienta] ¢ soci-cultural da
area quilombels identificada, dewndnmumguin!sﬂemigéﬂeﬂmﬁe:
ﬂ}mudnqm sbordanda o3 sepuintes elementos;
dos conceitns & o 2
ubmmnscmnns&mb—mﬁm permaemnmammahummu
relages wmitnriaic expecificas, mmpumqmﬂem;ﬂhdadem-gmnh!maﬂamamma
up'emhumbuﬁﬂa
d ia & dos

m Relurio

mennu}que

i o dur trabalhes, conendo, dentre outras
i Ges, as relativas & izacdo & dio da equipe téenica envolvida, a0 cronograma de
trabalho, a0 proces:o de levantunento de dados qualitatives uskizados & ao contexto das condigdes de
trabalho de campo & elsboragio do rlatorin;

b) dadas peraic, contenda:

1. informagfes perais sobre o prupo auto-atribuide como remanescente das commmidades dos
quilombosz, tds como, denominagdo, localizagio & formas de avesto, disposigio espacial, aspectas
demogrificos, sorizis ¢ e infra-estrutira;

Iammm}mmﬁemmmmmmm:mms
censitirias com dados demograficos, soric-teonomicas & fundirios, entre

3. dados, quando dispontreds, mbaeumdenmhdadeemmhdad:
ﬂmmmcunnﬂ;mmdumumhmz&&mﬁmw&hm&&ﬂmﬂlm&m
memmnﬁvﬁmmwﬂmﬂhm

e}hznﬂ:uﬂaumpuqmmclmdﬂ

1. deserigio do histarice da ocupagdo da are com base na memoris do grupo emvolvide &

depoimentos de eventuzis aiores externos Mentificados,
2. levantamento & malize dar fontes documentaiz & biblioprafica: emictentes sobre 2 histeria do
grupeeduuam

Nmahuqmdehnmum-gmmlemnh;mmahzmdamw

4. indicagio, caso haja, dos wios que contenham reminizoéneiss historicas dos amtipes qui-

lombes, mnmdemmnmm&m’mmkvmspebgmpm

do parimin idade 2 partr do pereurso histirico vivido
pdugengecsmmﬁ emshhndod:mubm:mnmnsemm com relevineia na constnugio
&Mlinm:mrmmmmﬁm&malemlm

6. levantamento ¢ analise dos processos de exproprisgio, bem como de sens efeitos sobre 2
comumidade;

7. caracterzagdo da ocupagio amal mdicando as terras uilizadas para moradia, atividade
econdmica, (\mhmepemlmus wso dos recursos naturais, realizagio dos cultos religiosos e fes-
tividades, entre outras menifestages culturais;

Smihudanmlmdempagmlmmldegmpem:mwmmmpmm
pela comunidade & 2 transformagdes ocomides a0 longo de sua historia.

d) orpanizagdo sovial, contenda:

1. identificagio e cararterizagio dos sinais discriices da identidade émica do prupo;

2. identifinaio & andlise e formas de consmugio e eritfrios do perenciments & fronmeiras
zociiz do grpe;

3. identificagio das cireunsineizs que levanm 2 evenmal seremi ou reapmmpament do

4. deserigin da representagdn genealopica do propa;

5. mapeamento ¢ malise das redes de reciprocidade intra & eXtra-emitoriais e societirios dos
membres do grupo em questio;

6. levantamento, a partir do percurse historio vivido pelas peragles anteriores, das mani-
festagdes de carater cosmalogion, relizinso & festive, atividades lidio-recreativas em sua relagio com 2
tea utlizada, o5 ewses natwais, & atividades produtivas ¢ o seu calendirio;
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Tleﬂnﬂntnmdupmﬂnashdﬂnmdem&rmhﬁme:mwhmmammaml
dammﬁmndom&mnn‘hsnmmha espagas de sorishilidade destinados 35 manifestagies

culturais, atividades de cardier socidl, :mmmd:mnnmdnunmpeh:musm
impartantes para 2 manufengio da memoria & identidade do propo e de outros aspectos coletivos proprios
da comunidade;

8. deserigio das formas de representagdio palifea do prupe;
e} ambienie & produgéo, contendo:
]hmeﬂ:hmmmmmum:mmmm

ummd&sesmhﬂlmtapmpnqm&smmemﬂﬁgwmkmhm
1. malize da lagica twdﬂmummmog{mmﬂhﬂlﬂnuw

lmqmswumeﬁﬂwdﬂm ivi pelas de qu-

"1 identificagiio & atplicitagio da forma de coupagio quanto a0 seu cariter tradiviomal, evi-
dmnandnumﬂad:sﬂepuﬂamdnpmmum;um:mphmhmadngmpu bem camo

IV - tihilns, regisiros ¢ mamieulas eventualmente incidentes sobre as terras consideradss sus-
cetiveis de reconhecimento & demareagio.
§ 1° A publicagio serd afitada na sede da Prefeitra Mumicipal onde ectd simade o imavel,
de memorial descritive & mapa da drea ectudada,
§ 1° A Superintendéncia Regional do INCFA notificard o ocupantes & confinmees, detentores
de dommio ou nio, identificados na temra pleiteads, informando-oz do prazo paa apresentagio de
mﬁ“Nﬂuuﬂﬁ:wﬂﬁm&)n di dos eritérios estrhelecidos para a elaboragio do RTID,
uCommd:DecnmR:gmnaldun\modﬂulmauGomkmdnrdonTmm
disciplinar para sua revisio ou complementagio, que, uma vez efetivads, chedscerd ao ritn estabelerido
BEste aripo.
§4°.NaHpmm&nRTDm1nﬁpdaimpnﬁMMd)mﬂhdmﬁudainemm
como tema ooupads por rmaneccents de comunidade de quilombo, o Comité de Decisio Regional do

INCRA, qmmrdmnsm;mmenl‘mmlma Fegional, poderd determinar diligeneins
nmpkn!uﬂ:ﬁun aminde com 2 conchizio do Relatdrio, determiner o aquivamento do processo

seus usas,
4d¢m|9and.u|li:im]mdmm. ud.'lnemi:: gicas, de
reciprocidade e divisao social do mabalbo;
5. descrigac das atividades produtivas d fvidas pela idade com 2 identificagh

lumlm;medlmnsmdanaseedlﬁmguenﬂﬂlzadﬂ:pﬂmeuﬁm,

E&uﬂﬁmmehmdummymnﬂrwunpemmdmmmmm
‘bem sstar scondmico & cultoral da = mtplivitsgdo de suas razdes;

7. avaliagio das dimensdes da sustentabilidade referentes a agdes e projetos e sews possiveis
impactos junin a0 grupo em questio;

§. indiraglio de cbras ¢ empreendimentos exiventes ou apomtades como planejados, com in-
flusncia na drea proposta;

9. descrigio das relagde: sdc Smice-cultrais com outras & com 2 torisdads
envolvente & deserigio das alteragtes evenfuslmentr ocomides ma ecopomia tradicional 3 partir do
mmmamndakmvulvmterhnnhcmepmmmﬂmqw

10. ifentificagio & desorigio das dress imprescindfveds 3 protegio dos recursos maturas, tis
como dras de preservagio permapente, meserva lepal e zonas de amortecimenin dis midsdes de

D sonclusi, comendo:
1. propasia de delimitagio da tem2, endo como base 05 estudos previsios neste inciso I,
& indi d

£ 5. A comunidade interessada ¢ 2 Fundaglo Cultural Palmares serdo nodfosdas da decisic
do processo administrative ¢ esta serd publicada, no Didric Oficial da Unilo e da
umidade federativa onde s localiza a area ecnudada, com o emtrato do Felatdric, que contenha ox sens
fundamentos.
§ 6° Da derisio de anquivamento do processo administrative, de que trata o § 4°, cabera pedido
ﬂ:ﬂ:s-qmmﬁn desde que justificado.
iTAS Regional do INCRA encaminhard copia do edita] pama os rema-
mexentes das comumidades dos quilombas.

CONSULTA A ORGAQS E ENTIDADES

Art. 12. Concomitantemente 2 mua publicagio, o FTID serd remetido 205 orgios e entidades
abaito melaionados, para, no prazo comum de 30 (minta) dizs, aprecentirem mamifestagic soboe s
mamdemm:pmucmpema:

I - Institutn do Pamimenio Historico e Artfstico Nacional - [PHAN;

II hﬂhmﬁmﬂhmdokhnAnﬁmeanﬂmms\mRmm [BAMA, e s

I. planta da dm=a proposts, que inclua i
elementos aneriomments referidos;

l&ml;mmmdamlhﬂlﬁmh relavionands sens diferentes mareos idensitirios,
£Ipag0s & Daisapent, WUSOS, PETTUTSOL, CAMEDACS @ MECUISOT MANIAE emirentes, tendo em vista a re-
produgio fisiea, soeial e cultural do prupo, sapundo seus wsos, costumes & tradigies;

4. indicagia, mbmms.lsmd.osmluad.us. de potencialidades da comumidade & da drea, que
[OSIET SeT, OpOrtunAmente, aproveitsdas;

Il - levantamento fimdiirio, devendo conter 2 seguinis descrigio e mformagdes:

1) identificagdo & censo de evenmuaic ocupante: nic-quilcmbola, com deserigio das dress por
eles ooupadas, com a respectiva ememsio, & datas dessas ocupagdes ¢ a deseriglio das benfeitorias
exXistentes;

) deserigin das dreas pertencentes 2 quilombolas, que thm thulo de proprisdade;

¢} informagdes sobre a matureza das ocupagdes nio-quilombolas, com 2 identificago dos timls
de posse ou domiic evenmalments spistenie:;

d) informagdes, na hipctese de alpum oeupante dispor de dotumento orimdo de drpdo piblico,
sobre a forma e fundamentos relatives 3 etpedigio do documento que deverdo ser obtidas junto a0 orgin

I - planta & memorial descritivo do perimetro do area reivindicads pelas comumidades re
manescente: de quiombe, bem como mapeaments & indicagio dos imoveis & orupagies lindeiros de
todo © seu enomo &, 22 pozivel, 2 indicagio da drea sar averbada como reserva lepal, no momento da
anulagas;

V- dar famlias de de quilombos, ulizand

V- knmmespu&agm&ﬂlhﬂademwmqnumpkﬁuduﬂqn

formuldrios especificos do INCRA;

DNCRA ou Secretaria do Patrimimio da Unido & em teras dos estados & mumisipios; &
VI - parecer conclusivo da drea téenica e junidica sobre a proposta de drea, considermdo os
:ﬂnd.ﬂstdnmmnmﬁquzm
gl‘Omumm:decmpoﬂzwnmpmMoﬂ:mmmmm!m
mmmmmkmhnah:dummphmm com antecedencia mimima de 3 {trés)

§2°0hhmmﬂ:qumommldmempmehbuﬂupuregmmlanm
mantenba vineulo funeional com o DNCRA, salvo em hipotess devidamente reconhecida de impos-
mhll‘lu‘hmtmlqmnﬁ:pmiﬂhmmmm obedecida a leyiclagio percinene.

[ Acmmmhmmwﬁmwpﬁ:ﬂmﬁmﬂamﬂmnm.
o interesze de qualquer lepitimado mo processo, mumtenha on fenha memtido vineuls jumidico re

lacionado ao objeto do ineizo I

§ 4°. Verficads, durante 03 trabalbos paa adlbmagmd.eﬁdmmﬂemmocm
muhmqmmtmpmahsmwsemul&smmmﬂmnm] o0 Superintendeni
Feegional do INCRA deverd comunicd-los, para sem prejuizo de i dos

§ 5. Fiea farultado 3 commidade inferessads apresentar pegas teemeas necessirias 3 instragio
do KTID, nqmpnd:mmvahmdﬂseuﬂhndﬂspeluhm

Qﬁ’l’m ipagio em todas as fases do pro-
cedimento

‘onpurm:inﬂe par el
indicador.

§ 7°. Mo processo de elshoragio do RTID devesdo ser respeitados o5 direfios da comumidade de:
1 - ser informada sobre a natureza do trabalbe;

I - preservagio de sua imfimidede, de acords com seus padres culenrais,

I - autorizar que a5 informagdes obtidas no ambito do RTID sejam ufilizadas para outros fins; &
IV - acesio aos resultados do kevantamento realizado.

rle“' apdio do KTID,

PUELICIDADE

Art. 11. Estando em termos, olﬂ‘]}mwhmn‘lnanihsephmmth&mmhﬂemm
Fepional do INCRA que, veri dos eritérios para sua ]
remeterd a0 Superintendente pnnalpmehbwmepﬁm;mdnedmlpldmmm
secutivas, no Diario Oficial da Unilo e no Disrio Oficial da unidade federativa onde se loealiza a drea
sob estudo, contendo 2s sepwintes informagdes:

I- hnmm;ndnmwdmpuhpeh:mmnmsdﬁmmnm{&squmhﬂim

O- e judicitria ou admi fva em que estd simade o imdvel;

I - Hmites, mﬁumsedmmm:dnmnd&mﬂwdumam
tinladas; &

Estadual,
m-SumhhmmudaLm-EFL,anmmuanhnqmm‘meme
Gesta;

IV - Fundagio Navional do Endio - FUNAL

V - Secretaria Bxecutiva do Conselho de Defesa Nacional - CDN;

VI - Fundagfie Cultural Palmares;

VI - InsththHm:‘ﬂ&Cmm:mdaBundlmM ICMBio, & sen comes-
pondente na Extadual, &

VI - Servigo Floestal Brasileiro - SFB.
§1°Dh:=d:nanNCMmmnhmoRTDamsmemdad:sdaM-
Federl, quands verifique repercussio em suas dreas de imeresse, cbservado o

i previcto neste artgo.

§ 1° O INCRA remeterd o amquivo dizital do memarial deseritivo (shape fle} 3 Secretaria
Executiva do Conselho de Defera Navional, pura inclusio em ssema peomeferenciado, de amplo acesso
de todos os orplos e enfidedes

A Bpnﬁoomm&]ﬂ(mnn)ﬂmmmmﬂmdnmhmmdampah
m.emhwndommﬁmgmﬂnGmgmsemdﬂd:s dar-se-3 como ticita 2 concordineia com o
seu conteido.

R Dn\mmmpmmdelﬂ(mldmpmmumdﬂumdlmde

eveniuais rlnsorpnsemdmh
LR quwﬂnamﬂaﬁmsdﬂummmmamdummﬁm:m
arpios e entidades referidos neste artigo, bem como o P das medidas d das
respectivas manifestagdes.
CONTESTAGOES

Art 13 Dsmr:s:.limtemupmmc‘emmdlu apas a publicagio e as notificagdes, para
mmomma&mﬂm&mhmdhn\mm:mpems
Parigrafn imico. As idas pelos serio recebidas nos efeites devolutiva &
suspenziva.

Art 14 As contesiagdes dos inieressades indicados no art. 12 serdo amalisadar e julpadas pelo
Comitf de Decisdo Repional do INCRA, apds ouvidos o5 setores téenicas & 2 Procuradaria Repional em
praze comum de até 180 (cento e citents) diss, a contar do protocolo da contestagio.

gln &uﬂm@mm@mammmmmm
de que trata o art. 11, serd realizada nova publi

5 &oﬂmhmﬂwmnﬂxuaabﬁgmdﬂsm:mm
edital de que rata o art. 11, serdo as que a5

Art. 15. Do julzamento das contestagdes ceberd recursa inica, com eftito penas devolutivo, a0
Conselho Direior do INCRA, no prazo de 30 {trinta} dias, 2 contar da notificagio.

§ 1*. Sendo provido o recurso, o President do INCRA publicara, no Diario Oficial da Unido e
da umidade federativa onde 5= localiza 2 area, 25 eventuais alteragdes das informagdes contides mo edital
de que trata o art. 11 & notificard o recoments.

§ 2 Nio sendo provido o recurso, o Presidente do INCRA notificera da decisio o m-
ComentE.

ANALISE DA SITUAGAD FUNDIARIA DAS AREAS PLEITEADAS

Art. 16. Incidindo as temas identificadas e delimitadas pelo RTID sobre unidades de comservagic
constituidas, dreas de sepuranga macional, Areas de faima de fronteira e temas indipenas, a Superin-
tendéneia Regional do INCRA deverd, em conjuntn, respectivamente, com o Institato Chico Mendes, 2
Secretaria Exerutiva do Conzelho de Defera Navional ou a FUNAL adotar as medidas cabiveis, visando
a parantir & sustentshilidade dessas comumidades, concllimdo os intereszes do Estado.

% 1° A Seeretaria do Pamiménio da Unido & 2 Fundagio Cultral Palmares secio ouvidas, sm
todos a5 cases.

§ R hmﬁmmumﬂm referidas no caput, Heardo restrtas ac
ambitn de cada institarional.

¥ Wmamumﬂﬂuca}m&s de que fraia o caput, o processo
adminisiative serd encaminhada:

I - em s tratando do merito, 3 Casa Civil da Presidéncia da Republica, para o egervicio de mua
competéneia de coordenagio & integragin das apfes do Govemo, prevista no art. 2° da Lei o 10,683, de
18 de maio de 2003;
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II - sobre questio furidica, a0 Advogado-Geral da Unido, para o stercizio de sua competincia,
prevista no art. ¥, incise XI, da Lei Complementar o° 73, de 10 de fevereimn de 1993 ¢ o art. B°C, da
Lei n° 9.028, de 12 de abril de 1595,

§ 4* Aplica-se, no que couber, aos orplos & entdades citados no coput e mo § I°do ant 120
dizposin meste artipo.

§5“ U:&;meu&udﬂs&wmeﬂmw&ﬁmomwm

TITULAGAD

Art. 24. O Presidente do INCRA realizard 2 titalagio medianie 2 outorpa de Gtulo caletive &
em nenbum omos

mammd&mmdemmmahmm

com chripatoria incergdo de clumuls de mnﬁhd.ni:edempe—

phorabilidade, dewl.mnmmgmm&nwh daCmamdelouhnqmdasm
{nl"’Ilr'ﬂm‘loutrm ﬁd&mmmmml’emm
de de quilomix ﬁrafam]ndaa ivitagio da emissio de Timlo de

A paramtir 3 €05 usos idos 3 terra pela enquanto
persistr a sobreposigio de misresses.

Art. 17. Conchudas as fases 2 que se meferem o5 arts. 14, 15 e 16, o Presidente do DNCRA
publicard, no Diario Oficial da Uido e da umidade federativa onde se localiza a drea, portara re-
canhecendo & declarando oz Hmites da terra quilombels, no praze de 30 (minw) dias.

Art. 18. 5o as termas reconbecidas & declaradas incidirem sobre temenos de marinha, marpinais
de mos, ﬂhas:lagw asmdmkmmmmmmummam para &
emiszdo de tino em beneficio das comunidades quilombolas.

Art. 19. Constatada 2 incidéncia nas terras reconbecidas ¢ declaradas de posse particular sobre
dreas de dommic da Unido, 2 Superiniendéncia Resional devera adotar a5 medidas cabrveis visndo &
retomada da area.

Art. 20. Incidindo a3 teas reconhecidas & declaradas sohre areas de propriedade dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Mumieipios, a Superiniendenia Regional do INCRA encaminhara os anos
para o5 drpdos recponsaveis pela titulagio no dmbito de tais enws federado:.

Pariprafy imico. A Superineendéncia Fegional do DNCRA poderi propor 2 celebragin de
canvemio com aquelas unidades da Federsgdo, vismdo i execugdo dos procedimentos de Stlagio nos
termos do Decreio e desta Insiragdo.

Art. 21 Incidindo as terras reconhecides ¢ declaradas em imovel com titlo de domumio par-
tieular nic invalidade por nulidade, preserigdo ou comiszo, & nem tomado imeficaz por outes fum-
damentos, 2 Superintendencia Repional do INCRA adoterd 25 medidas cabiveis visando 3 obtengio dos
imoveis, mediante a i §0 do i de i

ﬂnﬂﬁn&dﬂamm&m@mm" iboles nas temas dos das
1 incia Fepional do INCFA providenciard o reassentamento

dos
mmmﬂnsfmﬂm&ag:mﬂmmqmpnemtﬂtmmmqmﬂmﬂakpﬂqmqmm
DEMARCAGAC
A 13 A io da tema serd realizada o5
cantidos na Norma Téenica para Georreferenciamento de imoveis nurais aprovada pels Portaria o 1.101,

de 19 de novembro de 2003, do Presidente do INCRA e demaic atos repulamentares expedidor pela
Autarquia, em atendimento 3 Lei o 10.267, de 28 de agosto de 2001.

solicitagio
G &MwRﬂd&Lmdﬂ:«mqﬂm&um&ﬂemcmmumnﬂz
ultima 2 concessdo do Tiulo de Reconhecimento de Dominio, para que possam etercer direitos reais

mamq‘a:
emsmdeﬁmhdeCmsmd:IhmmMﬂeLsumd:mbnyammdn
Tmlhtkhcun]!mmmtkDumnm

Art. 25. A mtpedicio do tiulo & o registro cadastral 2 serem procedidos pela Superintendéneia
do INCRA mm&mhmemmmmdﬂmmdﬂhs&

., independentements do tamanho da drea.
Art. 26. Esta Instruglio Nommativa aphica-se desde logo, sem prejuzzo da validade dos fases

m.ldﬂsunem‘lnﬂuseban adalnmagan\mhvanm
Pardzrafo dmico. Em hipatese, conmdo, pode ser aplicado o art. 16.
DISPOSIGOES GERAIS
Art. 17. A Supstinendéneis Regional do INCRA i, em ari o
rezistro cadasiral dos imoveds dtlados em favor dos das i dos quilombe
Art. 28, Fica assepurada aos d.ls "‘dus" af
todas as fases do ini . bem dnr:]mmmd:m—
larizagio em tramite =2 Superi '"'R:a]umlth]l\mdnmnrmm]nmn&r

Art. 20, Md::pemdeem!m:ﬂaaﬂluaﬁduﬁ;pﬁmmdummhmm
i conta das dotagdes amual para ta] finalidade, observadas

os limites de movimentagio, empenko & papamento.
Art. 30. A Superintendencia Regional do INCRA encaminhara 3 Fundagio Cultural Palmares &

mhshmﬂerm}hsmm tico Nacional todas a5 informagdes telativas a0 patrimonio
‘material ¢ imaterial, contides no KTID, para a5 providencias de destaque e tombamento.

M'DA ﬂ&mna Espmal
nlnnl ahammfumidus.dn

A 31 & S
Iomkinde Saci - m”m

o do INCRA mentera o

Pnlmm de Promogao da
andamento dos proceszos de

Art. 32. Revopa-ze 2 Instuglio Normutiva n* 20, de 19 de setembro de 2005,
Art. 33, Esta Instrugio Normativa enfra em vipor na data de sua publicago.

1 A divisio nommativa em topicos mespeita a redagio oripiniria da Instrugio Normativa o°
2NV2005-INCRA. o pes

QUADRO COMPARATIVO ENTRE O TEXTO RESULTADO DO GRUPO DE TRABALHO COORDENADO PELA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO E 08 RESULTADOS
DA CONSULTA PUBLICA DE COMUNIDADES QUILOMBOLAS, APGS A SISTEMATIZAGAO '

INSTRUCAO NORMATIVA N* .DE DE DE 2008
TEXTO DO GEUPO DE TRABALHO | TEXTO DE CONSENSO TEXTO SEM CONSENSO
EM 17 DE ABRIL DE 2008
EMENTA
pm'_' 3 dum delimi- AEDEVAER..&‘%%ARDTE%}&QMDRID
e 5.15 5 dos quil b d:m:tmoﬁﬁ
s Constimeionaic Transitorias da Constitnipio Federal de 1958 &
n“4837 de 20 de movembro de 2003.
(PREiMEIIO)
0 PRESIDENTE DO INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAC E
[REFORMA AGRARIA, no uso das am ue e conferem o art. 20,
\"ﬂd&Ad?nld.eD:mwn’SdIhd: demqudeﬂ.em
n‘ﬁDdelSd:umkude_CDﬁ do Minittro EEmi.ud.oDern-
Mmﬂ:m:mmumnmm 68 do Ao das
Decreto n° 4887, de 20 de novembro de 2003, resolve:
OBJETIVOD *
Art. 1° do administrativo para iden- A TN DEVERA UTILIZAR O TERMO. TERRITCRIO
tificagdo, reconberimients, ddmhninm:gind:mmnh tmlagic & AQ INVES DE TERRA OU AREA
repisiro das temas Jos de comumdades dos qui-
lembos. -\n.l‘ do processo para
itulacdo e
|m§mmmm8§mmn o
FUNDAMENTACAD LEGAL
[Art. 7°. Ax agdes chjeto da presente Incrugdo Normativa tem como
lmﬁﬁ&mdﬂsr igfes Constimciona itorizs da
Cemhnnq;mﬁdm.l.
|0 - arts. 215 & 216 da Constituigio Federal;
E'-I.an"ill?.delﬂdeslemhmdelm.
Let o §.754, de 28 de janemro de 1995
[V - Lei of 4504, de 30 de fovembro de 1584
VI - Decreto n° 59.428, de 27 de outubro de 1066;
[VIL - Diecreto o 433, de 24 de janeiro de 1952
VID- Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993;
| - Medida Provisoria p° 1.183-56, de 14 de agosto de 2000;
X - Lei o° 10267, de 28 de aposio de 2001,
[' - Decreto 17 487, de 20 de novembeo de 2003;
]]I-Cmuqinhmmpmln’lﬂ da Orpanizagdo Intemnacional do
e

™
=
=31

BEEL

5
7
&
3

?E-

30 sobre ﬂ.gggmﬁwnnmw legm pelo De-

tribais, pronmlgada pelo Decretn n*
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| CONCEITUACOES
(Art. 3°. Comside das dos quilombes os Sem sugesites do Movimento Gruilombola
[srupos emipo-racizs mmﬂomwd:m—d:ﬁmn n‘\l:mn' o e
ﬁummaptq)m M&mlﬂ;ﬂr!mﬂmﬂnmlﬁm com pres
”ﬁ:me"mlﬂa& nepra relacionada com a resisiencia 3 opressio historica
dA:Lq“Cmé:d:m-um pw:!m;:m; ﬁma EIIOMDC'ONE'DEED
puilombo; toda 2 tema 2 parantia de sua reprodugic TERRITORIO
set;lal_mm:inaemhml Zﬂfmﬁi
Art. 3. Conzi e
Eﬂl nlnarl mpmdp ﬁnﬂ bu'r
a e sua
hamica £ eulturs, entendis some 32 a0pa: drtemioras de -
dlpncinl lager, _bi.;lnn de
m ra rlme o3
m’adue imeluzive, o espagos Jlnhnsm
the reminiseeneias historicas do povo quilom-
[bela
COMPETERCIL
d Gunmnlnmﬂm\mmlld: a0 ¢ Reforma A IV DEVERA UTILIZAR O TERMO
v Agnm n.umeemhemm lmagana . TERRITORIO .
desintrasao pel ademmmn.lhmh;an H::Hm i 'm AOD INVES DE TERRA QU AREA
remamescentes das s dos guilombes, sem prejuizp da com- los il sem
pemammdmﬁuﬂu: d.oIhmmFed:nl dos Mimicmics. _Tnn numpemmemmemmd.of
do Distrito Federal & dos Maunicy
CERTIFICACAD
A A dos das e quilombor 4]
serd atestady medimie auto-definicdo da comueidade § DECLARACAO DA COMUNIDADE
E: mico. A awio-definigac da comumidade certificada pela
Palmarez, mediane Ceridic de Resistro no Cadisoo Art 5° & idades de

Cultural _
Geral de Remanesentes deCmmﬂad:sdeQnﬂmbrdemﬁmdo

Gepdo, nos ermos do § 4%, do at. ¥, do Deceetn o° 4387, de 20 de
movembro de 2003.

1° Para efeiio de abertura

siads, das entidsdes P & ou
de oficio pelo INCRA, sendo simples stagio da
vmnd:dang por eserito on redusid: 2 termo par re-
presentanie do DNCRA, quando o pedido for verbal.

1°. A comunidade ou inieremado deverd apresentar informagdes sobre 2
d.aa;:ub]ehd:*mﬁcapm
PG Snpmmdmm R:g:mmmhrahulmdﬂ.. s i

hormagdes das areas remanes-
m:sdﬂsmmmd.ld:de .:dmpwe’memc\m
no Sistema de Obtengic de - SIS0TE & no Sistema de Informagdes

‘dr:uh?mmd:hhmmma SIPRA, pan momtoramento & com-

P.Osgwedlmnm:de ue tratam o3 arts. §° e sepuintes somente terdo
é" ga certidin previcta no pariprafo umice do art.

4‘ Osmanseuemdad:sﬂe ue mata o art. 12 serdo nodfcados pelo

.2u:im mndmm neus.san'u. minmmagoes S
cominbuis com os exfudes previsios pos ari, 5° o sesuipies ki

izagio dos das G
Qnﬂ.umhrmatmﬂam:din:mmdeﬁnicindacﬂmnim
mdu???”ﬂe&mb*‘ﬂﬂﬂ:dnm 1%, ttem 2 da

tradaprmmplesdedarqmmhﬂawmmdﬂhlm-

&lﬁuﬁl?ﬂm&s Rl’mfmda!?d:m?:h

&dnm(;uﬂ Rmmmwﬂ:@tcu&ndeb o
budaltl’mﬂ:mmdnpdn pm'enyun Fun-|
dlpplﬂl:mdml: n3o interrompende o

550
0 INICIO DO mmmw DA
V]M.l:

CERTIDAD D4 FUI
“Vumﬁ;ﬂ.o 3 mdﬂrma..mmr cntatvas de
ﬂ%! INCRA, send.aenrr':go
mmﬂesn:m&stqﬂndavmhkﬂamﬁg!mdapmmbw

?i‘ll mnmmmw & contrale.
CD\ EEKS JANTO A SUGERIDA SUPRESSAC DOS
AFOS TERCEIRD E QUARTC

do processo, 2 anto-definigio serd.

sﬂelenminsdomﬁndo

Imicio por Tequerdmentc de

q'n.md.ﬂopedﬁnfn'

IDENTIFICACAQ E DELIMITACAD

AmB“OesMoead:ﬁnmﬂamqgwm&nﬂampmuﬂldxd:

reumioes com 2 pormmsdade interdiseiplinar, nome
e S ST s e

|mening que SETAD Acotatos

Sem sugentes do Movimento Qruilombla

Art. . A identificacio dos lnmiter dac temmac daz comunidsdes rema-
sd.:q\uhmbnuqlzsemhtom't"a:er&ma

nezcente: partir de
i dagﬁpammm.hmemapmq:ﬁmdmmninqs
e cat oS, Ba -

; 1 i

Eehem:ﬁda‘hmdimhlmﬂﬂgf *‘hnﬂﬁ:h\:;_w:

o T ummlm ‘ "ﬁ% *dznemmh-
io

Sem sugesties do Movimento Crulombola

alm mfumaqoe
cﬂn:ldmda.d‘:.:kms ﬁ.Gmpﬂ Teemico, dados peris ¢ especificos

Sem sugesttes do Movimento Crulombola

. SERULE:
1. apresentipdo dos 5 & concy mpmadmmkeh:m(n—
fmﬂ?u"alm} hmvpﬁﬁ&mambmgw qlrpgrmm
caracterizar a mmhsmm.lpmpm a5 relagtes ermitoriais
com presungan mmhdakmmnﬂ.mmﬂa cam 2
Em's:mm 3 oprezzio histdrica softi

yan da pia e dos ik dos trabalhos, con-
tndfo,df.l::gmg '1a;:mhirasamg 30 £ carace-
rizagao teemica envolvida, an cronograma \
crsmttleggaplm d.ldnsqlulnmm e

das condide: &u‘ah]]md:me" 3o do pelaiogo

smsﬂmommmﬁnﬂnmmmd&
5 dos quilombas, tus como,  Iocalizagio ¢ formas
dzawmd.qnnpwesplmlw , soriais e de mira-

2 a m%mmn
nomico: e fundiarios, entre onfros,

r:%::n ﬂmora.ﬁeec s.udn-eno-

b)dadmprmm:do

demngn.ﬁ:r:de

lwah:a;meﬁsd:ww m;

erupe envolvido ¢ depoimentos de evenmuais .mm extemos idenafica-
2. levantaments & andlise das fontes documentais & bibliopraficas

3. dados, quando 'soh!umd:nﬂalﬂark & mortalifade

d.lmmm&.ld: com indicagan das causas, na hipotess

d::demﬁnaqmdlfmsd:dexq;:hbodem.m , & Projegdo re-

lativa 30

o)hi:im:imdamxpi;m,m:ndec e} historsco da commmidade & da femitorial com base na
1. deserigdo do histarico da ocupagio da drea com base na memoria do o mﬂﬁbemﬁm&sm:

memoria_do
bibliceraficas mm
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s sobre 2 hittoria dp prupo

3. n;‘:nnhug:nduhug’:memgnmlemmmmamda
indicagac, dos sitios que contenham reminiscéncias histdric

hmqmm:mn&mnm a

gwks:krdnmhmurh%dﬂ
I::mm nmmld.u;’caauw
hestonieo vivide pel gengeesmms. canstitudo bens.m.l—
erixiy & imaterixic, com relevineis na de cuac identidade
Mmaemmmpmdnthma,mnl mral.

6. levantamentn & malite dos processos de etproprisgio, bem como de
&u:&mmd:mmdadem
mm&m. ul‘jal:mﬂﬂsmcu]r)::
masurais, mhzmd.usmhﬂsr:hgﬂm:ﬁmﬂdﬂs enire cutras

e v
danulmdeumqﬂmhmmald:m tende em vista
05 mupacics s transformagdes ocomides ao
lonzo de sua histoga,

dJ ma].nmdn
ArpaLIaAT ragin dos zinsi discriicos da iemtidade dtnica

mﬂ;sedufumtt iitrios do
tm\qwe S canstrugio e cri per-

t‘achqm
3 desongao da representagio penealogi :
mapegmentn & analize das redes de dace infra & exttra-temmitoriais
& societarios dos membros do propo em questia;
ﬁ.kvmmm:sn}pnﬁrdo humwvﬂupelasgm.gusm-
eriores, i cardter cosmologica, el & festiv,
Mmmmdﬂ;mmlmm
cursas matorass, a5 atvidades produtivas & o seu calendaria;
7. levantamento das praticas adicionais de carser coletivo & sua
com & ccupagio da area identjficando terras destinadas a "
espagos de sociabilidade dectinados s n;oes , atividades
d_ec,lmn'suda].pnl.n:ime 5 pelas quats

mnu;zngandamemm.u:denndadede ede
oms. “azpectns xleﬂuvus proprics da comunidsde; e
5, desoriedo das formas de do polities 40 srupo:

vista ax alteragdes & impactos havidos a0 lonpo de sua histiria.

E?W%Emmu!mummmumuen
5

& ma Iopica de aproprisgio dessas
areas ¢ confl de seus o
Z.miseda gxn&mﬂuﬂnmmqﬂumom

i e da

5. desoriga mﬁﬁ&sm‘um vidas pela commnidade
com 2 mmhnhzagmedm:mdﬂsmuendﬂﬁ:msm—

dmgg“ dﬂmgn imprescindrveis 3 d.us.
mee s an memenmmmecultml rl\n

explicitagio de suas

7. av. ahagmdudmemﬂda:nﬂnﬂhhdﬂmﬁrm:aqmuww:

& s mpm;mangnpemgmm

5. indicagdn de obras e smpresndimentos emictentes ou apontados como

Bh!]m com influencia pa area proposta;

dﬁcmod.l.:mhque mm—nem—mlhummmm

g
F
&

i;q:omﬂedehmmganda!m tendo como base oz esmdos previstos
Zﬂnndampumumha semdleagaueamgﬂﬁm
3. de sintética da area identificada, r:hnmndoxu: diferentes

s camimhos
o "P““‘.ﬂi’:"“f"" “mp‘m e, m'aﬁ

e}mllmnmd.u hnq,lsdammﬂndmdapeh
:ﬂlqmsmu o us.

q):ﬂm:.ﬁn & cemso de svemnas uilombalas, com des-
mr;mdn‘?:uyur:ksmapdu mm%m & datas
deszas 2 COUpaGOes £ 2 2 descrigac das benfritorias etistentes,

b} deserigha das areas pertencentes & quilombelas, que m thulo de pro-

areas de sezurana e
mdmﬂummsﬂemhhamum&m% mﬂﬁ:
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ANEXO V - INSTRUCAO NORMATIVA N° 49 (INCRA), DE 29 DE SETEMBRO
DE 2008 (POSTERIORMENTE ALTERADA PELA INSTRUCAO NORMATIVA
N° 57 (INCRA), DE 20 DE OUTUBRO DE 2009

VU puBLICACSES

INSTRUCAO NORMATIVA N° 49 DE 29 DE SETEMBRO DE 2008.

Regulamenta o procedimento para identificagfo,
reconhecimento, delimitagdo, demarcagdo, desintrusfo,
titulagdo e registro das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades dos quilombos de que
tratam o Art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias da Constituicdo Federal de 1988 e o Decreto
n° 4.887, de 20 de novembro de 2003.

O PRESIDENTE DO INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO
E REFORMA AGRARIA, no uso das atribui¢des que lhe conferem o art. 20, inciso
VII, do Anexo I, do Decreto n° 5.735, de 27 de margo de 2006, e art. 110, inciso IX, do
Regimento Interno da Autarquia, aprovado pela Portaria n® 69, de 19 de outubro de
2006, do Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario, e tendo em vista o disposto
no art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e no Decreto n® 4.887, de
20 de novembro de 2003, resolve:

OBIJETIVO

Art. 1° Estabelecer procedimentos do processo administrativo para
identificagdo, reconhecimento, delimitagdo, demarcagfo, desintrusdo, titulagdo e
registro das terras ocupadas pelos remanescentes de comunidades dos quilombos.

FUNDAMENTAGAO LEGAL

Art. 2°. As agBes objeto da presente Instrugdo Normativa tém como
fundamento legal:

I - art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constitui¢dio Federal,

II - arts. 215 e 216 da Constitui¢do Federal;

III - Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962;

IV - Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999,

V - Lein® 4.504, de 30 de novembro de 1964;

VI - Decreto n° 59.428, de 27 de outubro de 1966;

VII - Decreto n°® 433, de 24 de janeiro de 1992;

A3
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VIII- Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993;

IX - Medida Proviséria n°® 2.183-56, de 24 de agosto de 2001;

X - Lein® 10.267, de 28 de agosto de 2001;

XI - Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de 2003;

XII - Convengdo Internacional n® 169, da Organiza¢fo Internacional do
Trabalho sobre povos indigenas e tribais, promulgada pelo Decreto n° 5.051, de 19 de
abril de 2004;

XIII - Lei n° 10.678, de 23 de maio de 2003;

XIV - Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007;

XV- Convengdo sobre Biodiversidade Biologica, promulgada pelo Decreto
n°2.519, de 16 de margo de 1998.

CONCEITUACOES

Art. 3°. Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos os
grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-definigio, com trajetéria histérica
prépria, dotados de relagdes territoriais especificas, com presungdo de ancestralidade
negra relacionada com a resisténcia a opressdo histoérica sofrida.

Art. 4°. Consideram-se terras ocupadas por remanescentes das comunidades
de quilombos toda a terra utilizada para a garantia de sua reprodugdo fisica, social,
econdmica e cultural.

COMPETENCIA

Art. 5°. Compete ao Instituto Nacional de Colonizag&o e Reforma Agraria -
INCRA a identificagdo, o reconhecimento, a delimitago, a demarcago, a desintrusdo, a
titulagdo e o registro imobilidrio das terras ocupadas pelos remanescentes das
comunidades dos quilombos, sem prejuizo da competéncia comum e concorrente dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

CERTIFICACAO

Art. 6°. A caracterizagdo dos remanescentes das comunidades de quilombos
sera atestada mediante auto-defini¢io da comunidade.

Paragrafo unico. A auto-definigdo da comunidade sera certificada pela
Fundagéo Cultural Palmares, mediante Certiddo de Registro no Cadastro Geral de
Remanescentes de Comunidades de Quilombos do referido 6rgo, nos termos do § 4°,
do art. 3°, do Decreto n® 4.887, de 20 de novembro de 2003.

PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS PARA ABERTURA DO PROCESSO
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Art. 7°. O processo administrativo terd inicio por requerimento de qualquer
interessado, das entidades ou associagBes representativas de quilombolas ou de oficio
pelo INCRA, sendo entendido como simples manifestagdo da vontade da parte,
apresentada por escrito ou reduzida a termo por representante do INCRA, quando o
pedido for verbal.

§ 1°. A comunidade ou interessado devera apresentar informagdes sobre a
localizagio da 4rea objeto de identificagdo.

§ 2° Compete as Superintendéncias Regionais manter atualizadas as
informagdes concernentes aos pedidos de regularizagio das 4reas remanescentes das
comunidades de quilombos e dos processos em curso nos Sistemas do INCRA.

§ 3° Os procedimentos de que tratam os arts. 8° ¢ seguintes somente terdo
inicio apés a apresentagéo da certiddo prevista no parégrafo tinico do art. 6°.

§ 4°. Os orgdos e as entidades de que trata o art. 12 serfio notificados pelo
Superintendente Regional do INCRA, imediatamente ap6és a instauragio do
procedimento administrativo de que trata o caput, com o objetivo de apresentarem, se
assim entenderem necessario, informagdes que possam contribuir com os estudos
previstos nos arts. 8° e seguintes.

IDENTIFICACAO E DELIMITACAO

Art. 8% O estudo e a defini¢io da terra reivindicada serdo precedidos de
reunides com a comunidade e Grupo Técnico interdisciplinar, nomeado pela
Superintendéncia Regional do INCRA, para apresentagio dos procedimentos que serfio
adotados.

Art. 9°. A identificagdo dos limites das terras das comunidades
remanescentes de quilombos a que se refere o art. 4°, a ser feita a partir de indicagbes da
prépria comunidade, bem como a partir de estudos técnicos e cientificos, inclusive
relatérios antropolégicos, consistird na caracterizagfio espacial, econdmica, ambiental e
socio-cultural da terra ocupada pela comunidade, mediante Relatério Técnico de
Identificagdo e Delimitagdo - RTID, com elaboragdo a cargo da Superintendéncia
Regional do INCRA, que o remeterd, apés concluido, a0 Comité de Decisdo Regional,
para decis@o e encaminhamentos subseqiientes.

Art. 10. O RTID, devidamente fundamentado em elementos objetivos,
abordando informagdes cartograficas, fundidrias, agronémicas, ecolégicas, geograficas,
socio-econdmicas, histéricas, etnograficas e antropoldgicas, obtidas em campo e junto a
instituigdes publicas e privadas, abrangera, necessariamente, além de outras
informagBes consideradas relevantes pelo Grupo Técnico, dados gerais e especificos
organizados da seguinte forma:

I - Relatério antropologico de caracterizagdo histérica, econdmica,
ambiental e sécio-cultural da area quilombola identificada, devendo conter as seguintes
descrigdes e informagdes:

a) introdugdo, abordando os seguintes elementos:
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1. apresentagdo dos conceitos e concepgdes empregados no Relatério
(referencial tedrico), que observem os critérios de auto-atribuigio, que permita
caracterizar a trajetéria histérica prépria, as relagdes territoriais especificas, com
presungéo de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia & opressdo histérica
sofrida;

2. apresentacdo da metodologia e dos condicionantes dos trabalhos,
contendo, dentre outras informagdes, as relativas A organizagdo e caracterizagio da
equipe técnica envolvida, ao cronograma de trabalho, ao processo de levantamento de
dados qualitativos utilizados e ao contexto das condigdes de trabalho de campo e
elaboragéo do relatério;

b) dados gerais, contendo:

1. informagdes gerais sobre o grupo auto-atribuido como remanescente das
comunidades dos quilombos, tais como, denominagdo, localizagdo ¢ formas de acesso,
disposiggo espacial, aspectos demograficos, sociais e de infra-estrutura;

2. a caracterizagdo do(s) municipio(s) e regifio com sua denominagio,
localizago e informages censitarias com dados demograficos, sécio-econdmicos e
fundidrios, entre outros;

3. dados, quando disponiveis, sobre as taxas de natalidade e mortalidade da
comunidade nos tltimos anos, com indicago das causas, na hipétese de identificagio de
fatores de desequilibrio de tais taxas, e projecéio relativa ao crescimento populacional do
grupo;

¢) histérico da ocupagdo, contendo:

1. descrigdio do histérico da ocupagfio da 4rea com base na memdria do
grupo envolvido e depoimentos de eventuais atores externos identificados;

2. levantamento e andlise das fontes documentais e bibliograficas existentes
sobre a historia do grupo e da sua terra;

3. contextualizagio do histérico regional e sua relagio com a histéria da
comunidade;

4. indicagfo, caso haja, dos sitios que contenham reminiscéncias histéricas
dos antigos quilombos, assim como de outros sitios considerados relevantes pelo grupo;

5. levantamento do patrimdnio cultural da comunidade a partir do percurso
histérico vivido pelas geragSes anteriores, constituido de seus bens materiais e
imateriais, com relevdncia na construgdo de suas identidade e memdria € na sua
reprodugdo fisica, social e cultural.

6. levantamento e andlise dos processos de expropriacio, bem como de
comunidade;

7. caracterizagdo da ocupagdio atual indicando as terras utilizadas para
moradia, atividade econdmica, caminhos e percursos, uso dos recursos naturais,
realizagdo dos cultos religiosos e festividades, entre outras manifestagdes culturais;

8. andlise da atual situagfo de ocupagfo territorial do grupo, tendo em vista
os impactos softridos pela comunidade e as transformagdes ocorridas ao longo de sua
histdria.

d) organizagéo social, contendo:

1. identificagfio e caracterizagdo dos sinais diacriticos da identidade étnica
do grupo;

2. identificagdo e andlise das formas de construgdo e critérios do
pertencimento e fronteiras sociais do grupo;
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3. identificagsio das circunstincias que levaram a eventual secessdo ou
reagrupamento do Grupo;

4. descri¢do da representagfo genealdgica do grupo;

5. mapeamento ¢ andlise das redes de reciprocidade intra e extra-territoriais
e societarios dos membros do grupo em questdo;

6. levantamento, a partir do percurso histérico vivido pelas geragdes
anteriores, das manifestacSes de carater cosmolégico, religioso e festivo, atividades
ludico-recreativas em sua relagdo com a terra utilizada, os recursos naturais, as
atividades produtivas e o seu calendario;

7. levantamento das préticas tradicionais de carater coletivo e sua relagio
com a ocupacdo atual da drea identificando terras destinadas a moradia, espagos de
sociabilidade destinados as manifestagdes culturais, atividades de carater social, politico
e econémico, demonstrando as razdes pelas quais sdo importantes para a manutengio da
memoria e identidade do grupo e de outros aspectos coletivos préprios da comunidade;

8. descrigdo das formas de representagdo politica do grupo;

€) ambiente e produgo, contendo:

1. levantamento e andlise das categorias émicas relacionadas as terras ¢ ao
ambiente onde vivem as comunidades e sua légica de apropriacio dessas areas e
configuragdo de seus limites;

2. andlise da logica de apropriagdo das 4reas nas quais vive o grupo,
considerando as informagdes agrondmicas e ecoldgicas da drea reivindicada pelas
comunidades remanescentes de quilombo;

3. identificagdo e explicitagdo da forma de ocupagdo quanto ao seu carater
tradicional, evidenciando as unidades de paisagem disponiveis no presente e no plano
da memoria do grupo, bem como seus usos, necessarios a reproducdio fisica, social,
econdmica e cultural;

4. descrigdo das praticas produtivas, considerando as dimensdes
cosmolégicas, de sociabilidade, reciprocidade e divisdo social do trabalho;

5. descrigdo das atividades produtivas desenvolvidas pela comunidade com
a identificagdo, localizagéio e dimensdo das 4reas e edificagdes utilizadas para este fim;

6. identificagdio e descrigio das é4reas imprescindiveis a preservagio dos
recursos necessarios ao bem estar econdmico e cultural da comunidade e explicitagio de
suas razies;

7. avaliagdo das dimensdes da sustentabilidade referentes a agGes e projetos
€ seus possiveis impactos junto ao grupo em questio;

8. indicagdo de obras e empreendimentos existentes ou apontados como
planejados, com influéncia na 4rea proposta;

9. descrigio das relagdes socio-econdmico-culturais com outras
comunidades e com a sociedade envolvente e descrigdo das alteragdes eventualmente
ocorridas na economia tradicional a partir do contato com a sociedade envolvente e do
modo como se processam tais alteragdes;

10. identificagdo e descri¢do das areas imprescindiveis a protegio dos
recursos naturais, tais como dreas de preservagio permanente, reserva legal e zonas de
amortecimento das unidades de conservagio.

f) conclusdo, contendo:

1. proposta de delimitagdo da terra, tendo como base os estudos previstos
neste inciso I;
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2. planta da 4rea proposta, que inclua informagdes ¢ indicagfo cartografica
de localizagdo dos elementos anteriormente referidos;

3. descrigdo sintética da 4rea identificada, relacionando seus diferentes
marcos identitarios, espagos e paisagens, usos, percursos, caminhos e recursos naturais
existentes, tendo em vista a reprodug@o fisica, social e cultural do grupo, segundo seus
usos, costumes e tradigdes;

4. indicagdio, com base nos estudos realizados, de potencialidades da
comunidade e da 4rea, que possam ser, oportunamente, aproveitadas;

IT - levantamento fundidrio, devendo conter a seguinte descri¢io e
informagdes:

a) identificagdo e censo de eventuais ocupantes nio-quilombolas, com
descri¢do das dreas por eles ocupadas, com a respectiva extensdo, as datas dessas
ocupagdes e a descri¢do das benfeitorias existentes;

b) descrigdo das dreas pertencentes a quilombolas, que tém titulo de
propriedade;

c) informagGes sobre a natureza das ocupagdes ndo-quilombolas, com a
identificagfio dos titulos de posse ou dominio eventualmente existentes;

d) informagGes, na hipétese de algum ocupante dispor de documento

oriundo de 6rgdo publico, sobre a forma e fundamentos relativos a expedigdo do
documento que deverdo ser obtidas junto ao 6rgdo expedidor;

III - planta ¢ memorial descritivo do perimetro da 4rea reivindicada pelas
comunidades remanescentes de quilombo, bem como mapeamento e indicagio dos
imoveis e ocupagdes lindeiros de todo o seu entorno e, se possivel, a indicagio da area
ser averbada como reserva legal, no momento da titulago;

IV - cadastramento das familias remanescentes de comunidades de
quilombos, utilizando-se formularios especificos do INCRA;

V - levantamento e especificagdo detalhada de situagdes em que as areas
pleiteadas estejam sobrepostas a unidades de conservagdo constituidas, a 4reas de
seguran¢a nacional, a areas de faixa de fronteira, terras indigenas ou situadas em
terrenos de marinha, em outras terras publicas arrecadadas pelo INCRA ou Secretaria
do Patriménio da Unifio ¢ em terras dos estados e municipios; e

VI - parecer conclusivo da érea técnica e juridica sobre a proposta de area,
considerando os estudos e documentos apresentados.

§ 1° O inicio dos trabalhos de campo devera ser precedido de comunicagio
prévia a eventuais proprietarios ou ocupantes de terras localizadas na 4rea pleiteada,
com antecedéncia minima de 3 (irés) dias tteis.

§ 2° O Relatério de que trata o inciso I deste artigo sera elaborado por
especialista que mantenha vinculo funcional com o INCRA, salvo em hipétese
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devidamente reconhecida de impossibilidade material, quando podera haver
contratag&o, obedecida a legislagdo pertinente.

§ 3° A contratagdo permitida no pardgrafo anterior ndo podera ser firmada
com especialista que, no interesse de qualquer legitimado no processo, mantenha ou
tenha mantido vinculo juridico relacionado ao objeto do inciso 1.

§ 4°. Verificada, durante os trabalhos para a elaboragdo do Relatério de que
trata o caput, qualquer questdo de competéncia dos 6rgéos e entidades enumerados no
art. 12, o Superintendente Regional do INCRA deverd comunici-los, para
acompanhamento, sem prejuizo de prosseguimento dos trabalhos.

§ 5° Fica facultado a4 comunidade interessada apresentar pecas técnicas
necessarias a instrugdo do RTID, as quais poderdio ser valoradas e utilizadas pelo
INCRA.

§ 6°. Fica assegurada a comunidade interessada a participagdo em todas as
fases do procedimento administrativo de elaboragdo do RTID, diretamente ou por meio

de representantes por ela indicados.

§ 7°. No processo de elaborag@o do RTID deverfo ser respeitados os direitos
da comunidade de:

I - ser informada sobre a natureza do trabalho;
II - preservagéo de sua intimidade, de acordo com seus padrdes culturais;

IIf - autorizar que as informagdes obtidas no ambito do RTID sejam
utilizadas para outros fins; e

IV - acesso aos resultados do levantamento realizado.
PUBLICIDADE
Art. 11. Estando em termos, o RTID sera submetido a anélise preliminar do
Comité de Decisdo Regional do INCRA que, verificando o atendimento dos critérios
estabelecidos para sua elaboragdo, o remetera ao Superintendente Regional, para
elaboragdo e publica¢io do edital, por duas vezes consecutivas, no Didrio Oficial da

Unido e no Diério Oficial da unidade federativa onde se localiza a 4rea sob estudo,
contendo as seguintes informagdes:

I - denominagio do imével ocupado pelos remanescentes das comunidades
dos quilombos;

II - circunscrigdo judicidria ou administrativa em que esté situado o imovel;

III - limites, confrontagdes e dimensfo constantes do memorial descritivo
das terras a serem tituladas; e
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IV - titulos, registros e matriculas eventualmente incidentes sobre as terras
consideradas suscetiveis de reconhecimento e demarcago.

§ 1° A publicagdo serd afixada na sede da Prefeitura Municipal onde est4
situado o imével, acompanhada de memorial descritivo e mapa da 4rea estudada.

§ 2° A Superintendéncia Regional do INCRA notificard os ocupantes e
confinantes, detentores de dominio ou ndo, identificados na terra pleiteada, informando-
os do prazo para apresentagdo de contestagdes.

§ 3°. Néo sendo verificado o atendimento dos critérios estabelecidos para a
elaboragdo do RTID, o Comité de Decisdo Regional do INCRA o devolvera ao
Coordenador do Grupo Técnico Interdisciplinar para sua revisio ou complementagio,
que, uma vez efetivada, obedecera ao rito estabelecido neste artigo.

§ 4° Na hipotese de o RTID concluir pela impossibilidade do
reconhecimento da 4rea estudada como terra ocupada por remanescente de comunidade
de quilombo, o Comité de Decisio Regional do INCRA, apds ouvidos os setores
técnicos e a Procuradoria Regional, podera determinar diligéncias complementares ou,
anuindo com a conclusio do Relatério, determinar o arquivamento do processo
administrativo.

§ 5° A comunidade interessada e a Fundagfio Cultural Palmares serio
notificadas da decisdo pelo arquivamento do processo administrativo e esta serd
publicada, no Diario Oficial da Unido e da unidade federativa onde se localiza a drea
estudada, com o extrato do Relatério, que contenha os seus fundamentos.

§ 6°. Da decis@o de arquivamento do processo administrativo, de que trata o
§ 4°, caberd pedido de desarquivamento, desde que justificado.

§ 7°. A Superintendéncia Regional do INCRA encaminharé cépia do edital
para os remanescentes das comunidades dos quilombos.

CONSULTA A ORGAOS E ENTIDADES
Art. 12. Concomitantemente a sua publicagiio, o RTID sera remetido aos
orgdos e entidades abaixo relacionados, para, no prazo comum de 30 (trinta) dias,
apresentarem manifestagéo sobre as matérias de suas respectivas competéncias:

I - Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional - IPHAN;

Il - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, e seu correspondente na Administragéio Estadual;

HI - Secretaria do Patriménio da Unido - SPU, do Ministério do
Planejamento, Orgamento ¢ Gestéo;

IV - Fundag#o Nacional do Indio - FUNAL

V - Secretaria Executiva do Conselho de Defesa Nacional - CDN;
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VI - Fundaggio Cultural Palmares;

VII - Instituto Chico Mendes de Conservagéo da Biodiversidade - ICMBio,
¢ seu correspondente na Administra¢do Estadual; e

VIII - Servigo Florestal Brasileiro - SFB.

§ 1° O Presidente do INCRA encaminhard o RTID a outros orgdos e
entidades da Administragio Piblica Federal, quando verifique repercussio em suas
areas de interesse, observado o procedimento previsto neste artigo.

§ 2°. O INCRA remetera o arquivo digital do memorial descritivo (shape
file) a Secretaria Executiva do Conselho de Defesa Nacional, para inclusio em sistema
georreferenciado, de amplo acesso a todos os 6rgios e entidades.

§ 3° Expirado o prazo de 30 (trinta) dias consecutivos, contados do
recebimento da copia do RTID, e ndo havendo manifestagdo dos 6rgdos e entidades,
dar-se-4 como tacita a concordancia com o seu contetido.

§ 4°. O INCRA terd um prazo de 30 (trinta) dias para adotar as medidas
cabiveis diante de eventuais manifestagdes dos 6rgéos e entidades.

§ 5° Fica assegurado & comunidade interessada o acesso imediato a copia
das manifestagdes dos 6rgdos ¢ entidades referidos neste artigo, bem como o
acompanhamento das medidas decorrentes das respectivas manifestacdes.

CONTESTACOES

Art. 13. Os interessados terdo o prazo de noventa dias, apos a publicacdo e
as notificagdes, para contestarem o RTID junto & Superintendéncia Regional do
INCRA, juntando as provas pertinentes.

Paragrafo tunico. As contestagdes oferecidas pelos interessados serdio
recebidas nos efeitos devolutivo e suspensivo.

Art. 14. As contestagdes dos interessados indicados no art. 12 serdo
analisadas e julgadas pelo Comité de Decisio Regional do INCRA, ap6s ouvidos os
setores técnicos € a Procuradoria Regional em prazo comum de até 180 (cento e oitenta)
dias, a contar do protocolo da contestago.

§ 1° Se o julgamento das contestagSes implicar a alteragdo das informagdes
contidas no edital de que trata o art. 11, seré realizada nova publicagdo e a notificacio
dos interessados.

§ 2° Se o julgamento das contestagdes ndo implicar a alteragiio das
informac@es contidas no edital de que trata o art. 11, serdio notificados os interessados
que as ofereceram. W
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Art. 15. Do julgamento das contestagdes caberd recurso unico, com efeito
apenas devolutivo, ao Conselho Diretor do INCRA, no prazo de 30 (trinta) dias, a
contar da notificagfo.

§ 1°. Sendo provido o recurso, o Presidente do INCRA publicara, no Diério
Oficial da Unido e da unidade federativa onde se localiza a 4rea, as eventuais alteragdes
das informagdes contidas no edital de que trata o art. 11 e notificara o recorrente.

§ 2°. Ndo sendo provido o recurso, o Presidente do INCRA notificard da
decisdo o recorrente.

ANALISE DA SITUACAO FUNDIARIA DAS AREAS PLEITEADAS

Art. 16. Incidindo as terras identificadas e delimitadas pelo RTID sobre
unidades de conservagdo constituidas, areas de seguranga nacional, 4reas de faixa de
fronteira e terras indigenas, a Superintendéncia Regional do INCRA devera, em
conjunto, respectivamente, com o Instituto Chico Mendes, a Secretaria Executiva do
Conselho de Defesa Nacional ou a FUNAI adotar as medidas cabiveis, visando a
garantir a sustentabilidade dessas comunidades, conciliando os interesses do Estado.

§ 1°. A Secretaria do Patrimdnio da Unifio e a Fundacgio Cultural Palmares
serdo ouvidas, em todos os casos.

§ 2°. As manifestagSes quanto &s medidas cabiveis, referidas no caput,
ficardo restritas ao 4mbito de cada competéncia institucional.

§ 3° Verificada controvérsia quanto as medidas cabiveis, de que trata o
caput, o processo administrativo sera encaminhado:

I - em se tratando do mérito, & Casa Civil da Presidéncia da Republica, para
o exercicio de sua competéncia de coordenagdo e integragio das agdes do Governo,
prevista no art. 2° da Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003;

IT - sobre questdo juridica, a0 Advogado-Geral da Unido, para o exercicio de
sua competéncia, prevista no art. 4°, incisd XI, da Lei Complementar n° 73, de 10 de
fevereiro de 1993 e o art. 8°C, da Lei n°® 9.028, de 12 de abril de 1995.

§ 4°. Aplica-se, no que couber, aos 6rgios e entidades citados no caput e no
p
§ 1° do art. 12 o disposto neste artigo.

§ 5° Os Orgdos e as Entidades de que trata este artigo definirdo o
instrumento juridico apropriado a garantir a permanéncia e os usos conferidos & terra
pela comunidade quilombola enquanto persistir a sobreposigéo de interesses.

Art. 17. Concluidas as fases a que se referem os arts. 14, 15 ¢ 16, o
Presidente do INCRA publicar, no Diario Oficial da Unifio e da unidade federativa
onde se localiza a 4rea, portaria reconhecendo e declarando os limites da terra
quilombola, no prazo de 30 (trinta) dias.
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Art. 18. Se as terras reconhecidas e declaradas incidirem sobre terrenos de
marinha, marginais de rios, ilhas e lagos, a Superintendéncia Regional do INCRA
encaminharé o processo a SPU, para a emisso de titulo em beneficio das comunidades
quilombolas.

Art. 19. Constatada a incidéncia nas terras reconhecidas ¢ declaradas de
posse particular sobre areas de dominio da Unifio, a Superintendéncia Regional devera
adotar as medidas cabiveis visando 4 retomada da area.

Art. 20. Incidindo as terras reconhecidas e declaradas sobre areas de
propriedade dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, a Superintendéncia
Regional do INCRA encaminharé os autos para os 6rgdos responsaveis pela titulagio no
ambito de tais entes federados.

Paréagrafo tnico. A Superintendéncia Regional do INCRA podera propor a
celebragio de convénio com aquelas unidades da Federagéo, visando a execugio dos
procedimentos de titulagfo nos termos do Decreto e desta Instrugdo.

Art. 21 Incidindo as terras reconhecidas e declaradas em imével com titulo
de dominio particular ndo invalidado por nulidade, prescrigio ou comisso, e nem
tornado ineficaz por outros fundamentos, a Superintendéncia Regional do INCRA
adotara as medidas cabiveis visando & obten¢@io dos iméveis, mediante a instaurago do
procedimento de desapropriagdo.

Art. 22. Verificada a presenga de ocupantes ndo quilombolas nas terras dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, a Superintendéncia Regional do
INCRA providenciard o reassentamento em outras dreas das familias de agricultores que
preencherem os requisitos da legislag@o agréria.

DEMARCACAO

Art. 23. A demarcag8o da terra reconhecida ser4 realizada observando-se os
procedimentos contidos na Norma Técnica para Georreferenciamento de imdveis rurais
aprovada pela Portaria n° 1.101, de 19 de novembro de 2003, do Presidente do INCRA ¢
demais atos regulamentares expedidos pela Autarquia, em atendimento & Lei n® 10.267,
de 28 de agosto de 2001.

TITULACAO

Art. 24. O Presidente do INCRA realizard a titulagdo mediante a outorga de
titulo coletivo e pré-indiviso 4 comunidade, em nome de sua associagio legalmente
constituida, sem nenhum 6nus financeiro, com obrigatéria insercdo de clusula de
inalienabilidade, imprescritibilidade e de impenhorabilidade, devidamente registrada no
Servigo Registral da Comarca de localizagio das 4reas.

§ 1° Incidindo as terras reconhecidas e declaradas nas areas previstas nos
arts. 19 e 20, aos remanescentes de comunidades de quilombos fica facultada a
solicitagdo da emissdo de Titulo de Concessdo de Direito Real de Uso Coletivo, quando
couber e em cariter provisorio, enquanto nfo se ultima a concessdo do Titulo de
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Reconhecimento de Dominio, para que possam exercer direitos reais sobre a terra que
ocupam.

§ 2° A emissdo do Titulo de Concessdo de Direito Real de Uso nio
desobriga a concessdo do Titulo de Reconhecimento de Dominio.

Art. 25. A expedicdo do titulo e o registro cadastral a serem procedidos pela
Superintendéncia Regional do INCRA far-se-do sem 6nus de nenhuma espécie aos
remanescentes das comunidades de quilombos, independentemente do tamanho da area.

Art. 26. Esta Instrugdio Normativa aplica-se desde logo, sem prejuizo da
validade das fases iniciadas ou concluidas sob a vigéncia da Instrugio Normativa
anterior.

Paragrafo unico. Em qualquer hipétese, contudo, pode ser aplicado o art. 16.
DISPOSICOES GERAIS

Art. 27. A Superintendéncia Regional do INCRA promovera, em
formuldrios especificos, o registro cadastral dos iméveis titulados em favor dos
remanescentes das comunidades dos quilombos.

Art. 28. Fica assegurada aos remanescentes das comunidades dos quilombos
a participagdo em todas as fases do procedimento administrativo, bem como o
acompanhamento dos processos de regularizagdo em trimite na Superintendéncia
Regional do INCRA, diretamente ou por meio de representantes por eles indicados.

Art. 29. As despesas decorrentes da aplicagdo das disposi¢des contidas nesta
Instrugdo correrdo a conta das dotagdes orgamentarias consignadas na lei orgamentaria
anual para tal finalidade, observados os limites de movimentagio, empenho e
pagamento.

Art. 30. A Superintendéncia Regional do INCRA encaminhara & Fundagio
Cultural Palmares e ao Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional todas as
informagdes relativas ao patriménio cultural, material e imaterial, contidos no RTID,
para as providéncias de destaque e tombamento.

Art. 31. O INCRA, através da Diretoria de Ordenamento da Estrutura
Fundiéria (DF) e da Coordenagfo Geral de Regularizagio de Territérios Quilombolas
(DFQ), manterd o Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA, a Secretaria
Especial de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial - SEPPIR e a Fundagio Cultural
Palmares informados do andamento dos processos de regularizagdo das terras de
remanescentes de quilombos.

Art. 32. Revoga-se a Instrugdo Normativa n° 20, de 19 de setembro de 2005.

Art. 33. Esta Instrugdo Normativa entra em vigor na data de sua publicaggo.

Feileddd

ROLF HACKBART
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PORTARIA/INCRA/P/N® 323 DE 29 DE SETEMBRO DE 2008.

O PRESIDENTE DO INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E
REFORMA AGRARIA - INCRA, 1o uso das atribui¢des que lhe sio conferidas peloinciso I e IV
do art. 18, da Estrutura Regimental, aprovada pelo Decreto n® 5.735, de 27 de margo de 2006,
combinado com o incisos I, IV e V, do art. 110 do Regimento Interno do INCRA, aprovado pela
Portaria/MDA/N® 69, de 19 de outubro de 2006, ¢

Art.1° Aprovar “ad referendum” do Conselho Diretor a Instrugdo Normativa n° 49, de 29
de setembro de 2008, que regulamenta o procedimento para identificagdo, reconhecimento,
delimitagdo, demarcacio, desintrusdo, titulagio e registro das terras ocupadas por remanescentes
das comunidades dos quilombos de que tratam o Art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias da Constituigao Federal de 1988 e o Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de 2003,

Art. 2° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publica¢io.

ROLF HACKBART
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ANEXO VI - DECRETO N° 5.051 (BRASIL, 2004), QUE PROMULGOU A
CONVENCAO N° 169 DA ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO
- OIT SOBRE POVOS INDIGENAS E TRIBAIS.

DECRETO N°5.051, DE 19 DE ABRIL DE 2004.
Promulga a Convencdo n°169 da
Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT
sobre Povos Indigenas e Tribais.

O PRESIDENTE DA REP(JBLICA, no uso da atribui¢ao que lhe confere o art. 84,
inciso IV, da Constituicao,

Considerando que o Congresso Nacional aprovou, por meio do Decreto Legislativo
n? 143, de 20 de junho de 2002, o texto da Conveng¢ao n® 169 da Organizagdo Internacional
do Trabalho - OIT sobre Povos Indigenas e Tribais, adotada em Genebra, em 27 de junho de
1989;

Considerando que o Governo brasileiro depositou o instrumento de ratificagdo junto ao
Diretor Executivo da OIT em 25 de julho de 2002;

Considerando que a Convengdo entrou em vigor internacional, em 5 de setembro de
1991, e, para o Brasil, em 25 de julho de 2003, nos termos de seu art. 38;

DECRETA:

Art. 1° A Convencgdo n® 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT sobre
Povos Indigenas e Tribais, adotada em Genebra, em 27 de junho de 1989, apensa por copia
ao presente Decreto, serd executada e cumprida tdo inteiramente como nela se contém.

Art. 2° Sao sujeitos a aprovacdo do Congresso Nacional quaisquer atos que possam
resultar em revisao da referida Convencdo ou que acarretem encargos ou COmpromissos
gravosos ao patrimonio nacional, nos termos do art. 49, inciso I, da Constituicdo Federal.

Art. 3° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao

Brasilia, 19 de abril de 2004; 183° da Independéncia e 116° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Celso Luiz Nunes Amorim

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 20.4.2004
CONVENCAO N¢ 169 DA OIT SOBRE POVOS INDIGENAS E TRIBAIS

A Conferéncia Geral da Organizagdo Internacional do Trabalho,

Convocada em Genebra pelo Conselho Administrativo da Reparti¢do Internacional do
Trabalho e tendo ali se reunido a 7 de junho de 1989, em sua septuagésima sexta sessao;

Observando as normas internacionais enunciadas na Conveng¢ao e na Recomendagao
sobre populacdes indigenas e tribais, 1957,

Lembrando os termos da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, do Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, do Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos e dos numerosos instrumentos internacionais sobre a prevengao da
discriminacao;

Considerando que a evolugdo do direito internacional desde 1957 e as mudangas
sobrevindas na situacdo dos povos indigenas e tribais em todas as regides do mundo fazem

181



com que seja aconselhdvel adotar novas normas internacionais nesse assunto, a fim de se
eliminar a orientagdo para a assimilacio das normas anteriores;

Reconhecendo as aspiragdes desses povos a assumir o controle de suas proprias
institui¢des e formas de vida e seu desenvolvimento econdmico, e manter e fortalecer suas
identidades, linguas e religides, dentro do ambito dos Estados onde moram:;

Observando que em diversas partes do mundo esses povos ndo podem gozar dos direitos
humanos fundamentais no mesmo grau que o restante da populaciao dos Estados onde moram
e que suas leis, valores, costumes e perspectivas t€ém sofrido erosdo freqiientemente;

Lembrando a particular contribuicdo dos povos indigenas e tribais a diversidade
cultural, a harmonia social e ecolégica da humanidade e a cooperacdo e compreensao
internacionais;

Observando que as disposicdes a seguir foram estabelecidas com a colaboracdo das
Nagdes Unidas, da Organizacio das Nacdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacgdo, da
Organizagao das Nag¢des Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura e da Organizagao
Mundial da Satude, bem como do Instituto Indigenista Interamericano, nos niveis apropriados
€ nas suas respectivas esferas, e que existe o propdsito de continuar essa colaboracdo a fim
de promover e assegurar a aplicacio destas disposicoes;

Ap0s ter decidido adotar diversas propostas sobre a revisao parcial da Convencao sobre
populacdes Indigenas e Tribais, 1957 (n.? 107) , o assunto que constitui o quarto item da
agenda da sessdo, e

Apos ter decidido que essas propostas deveriam tomar a forma de uma Convengdo
Internacional que revise a Convengdo Sobre Populacdes Indigenas e Tribais, 1957, adota,
neste vigésimo sétimo dia de junho de mil novecentos e oitenta e nove, a seguinte
Convencdo, que serd denominada Convencdo Sobre os Povos Indigenas e Tribais, 1989:

PARTE 1 - POLITICA GERAL

Artigo 1°

1. A presente convengdo aplica-se:

a) aos povos tribais em paises independentes, cujas condi¢cdes sociais, culturais e
econdmicas os distingam de outros setores da coletividade nacional, e que estejam regidos,
total ou parcialmente, por seus proprios costumes ou tradicdes ou por legislacdo especial;

b) aos povos em paises independentes, considerados indigenas pelo fato de
descenderem de populacdes que habitavam o pais ou uma regido geografica pertencente ao
pais na época da conquista ou da coloniza¢do ou do estabelecimento das atuais fronteiras
estatais e que, seja qual for sua situagdo juridica, conservam todas as suas proprias
institui¢des sociais, econdmicas, culturais e politicas, ou parte delas.

2. A consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser considerada como
critério fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as disposi¢des da presente
Convencao.

3. A utilizag@o do termo "povos" na presente Convengdo ndo devera ser interpretada no
sentido de ter implicagdo alguma no que se refere aos direitos que possam ser conferidos a
esse termo no direito internacional.

Artigo 2°
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1. Os governos deverdo assumir a responsabilidade de desenvolver, com a participagao
dos povos interessados, uma acao coordenada e sistemadtica com vistas a proteger os direitos
desses povos e a garantir o respeito pela sua integridade.

2. Essa acdo deverd incluir medidas:

a) que assegurem aos membros desses povos o gozo, em condicdes de igualdade, dos
direitos e oportunidades que a legislacio nacional outorga aos demais membros da
populacdo;

b) que promovam a plena efetividade dos direitos sociais, econdmicos e culturais desses
povos, respeitando a sua identidade social e cultural, os seus costumes e tradi¢des, e as suas
institui¢des;

¢) que ajudem os membros dos povos interessados a eliminar as diferengas sécio -
econdmicas que possam existir entre os membros indigenas e os demais membros da
comunidade nacional, de maneira compativel com suas aspiracdes e formas de vida.

Artigo 3¢

1. Os povos indigenas e tribais deverdo gozar plenamente dos direitos humanos e
liberdades fundamentais, sem obstdculos nem discriminacdo. As disposi¢des desta
Convencao serdo aplicadas sem discriminacdo aos homens e mulheres desses povos.

2. Nao devera ser empregada nenhuma forma de forca ou de coercdo que viole os
direitos humanos e as liberdades fundamentais dos povos interessados, inclusive os direitos
contidos na presente Convengao.

Artigo 4°

1. Deverao ser adotadas as medidas especiais que sejam necessdrias para salvaguardar
as pessoas, as institui¢des, os bens, as culturas e 0 meio ambiente dos povos interessados.

2. Tais medidas especiais ndo deverdo ser contrdrias aos desejos expressos livremente
pelos povos interessados.

3.0 gozo sem discriminacdo dos direitos gerais da cidadania ndo deverd sofrer
nenhuma deterioracdo como conseqiiéncia dessas medidas especiais.

Artigo 5°

Ao se aplicar as disposi¢des da presente Convengao:

a) deverdo ser reconhecidos e protegidos os valores e préticas sociais, culturais
religiosos e espirituais proprios dos povos mencionados e dever-se-a4 levar na devida
consideracdo a natureza dos problemas que lhes sejam apresentados, tanto coletiva como
individualmente;

b) devera ser respeitada a integridade dos valores, préticas e instituicdes desses povos;

c) deverdo ser adotadas, com a participacdo e cooperacdo dos povos interessados,
medidas voltadas a aliviar as dificuldades que esses povos experimentam ao enfrentarem
novas condi¢des de vida e de trabalho.

Artigo 6°

1. Ao aplicar as disposicdes da presente Convencao, os governos deverao:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituicdes representativas, cada vez que sejam previstas
medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afetd-los diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados possam participar
livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da populacdo e em todos os
niveis, na ado¢ao de decisdes em instituicdes efetivas ou organismos administrativos e de
outra natureza responsaveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes;
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c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das instituicdes e iniciativas dos
povos e, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessdrios para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicagcdo desta Convengdo deverdo ser efetuadas com boa
fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e
conseguir o consentimento acerca das medidas propostas.

Artigo 7°

1. Os povos interessados deverao ter o direito de escolher suas, préprias prioridades no
que diz respeito ao processo de desenvolvimento, na medida em que ele afete as suas vidas,
crengas, institui¢cdes e bem-estar espiritual, bem como as terras que ocupam ou utilizam de
alguma forma, e de controlar, na medida do possivel, o seu préprio desenvolvimento
econdmico, social e cultural. Além disso, esses povos deverdo participar da formulacao,
aplicacdo e avaliacdo dos planos e programas de desenvolvimento nacional e regional
suscetiveis de afetd-los diretamente.

2. A melhoria das condi¢des de vida e de trabalho e do nivel de satide e educacao dos
povos interessados, com a sua participacdo e cooperagdo, deverd ser prioritaria nos planos
de desenvolvimento econdmico global das regides onde eles moram. Os projetos especiais
de desenvolvimento para essas regides também deverdo ser elaborados de forma a
promoverem essa melhoria.

3. Os governos deverdo zelar para que, sempre que for possivel, sejam efetuados
estudos junto aos povos interessados com o objetivo de se avaliar a incidéncia social,
espiritual e cultural e sobre o meio ambiente que as atividades de desenvolvimento, previstas,
possam ter sobre esses povos. Os resultados desses estudos deverdo ser considerados como
critérios fundamentais para a execugao das atividades mencionadas.

4. Os governos deverdo adotar medidas em cooperagcao com os povos interessados para
proteger e preservar o meio ambiente dos territdrios que eles habitam.

Artigo 8°

1. Ao aplicar a legislacdo nacional aos povos interessados deverao ser levados na devida
consideragdo seus costumes ou seu direito consuetudindrio.

2. Esses povos deverdo ter o direito de conservar seus costumes e institui¢des proprias,
desde que eles ndo sejam incompativeis com os direitos fundamentais definidos pelo sistema
juridico nacional nem com os direitos humanos internacionalmente reconhecidos. Sempre
que for necessario, deverao ser estabelecidos procedimentos para se solucionar os conflitos
que possam surgir na aplicacdo deste principio.

3. A aplicacdo dos pardgrafos 1 e 2 deste Artigo ndo deverd impedir que os membros
desses povos exercam os direitos reconhecidos para todos os cidadaos do pais e assumam as
obrigacdes correspondentes.

Artigo 9°

1. Na medida em que isso for compativel com o sistema juridico nacional e com os
direitos humanos internacionalmente reconhecidos, deverdo ser respeitados os métodos aos
quais os povos interessados recorrem tradicionalmente para a repressdo dos delitos
cometidos pelos seus membros.

2. As autoridades e os tribunais solicitados para se pronunciarem sobre questoes penais
deverdo levar em conta os costumes dos povos mencionados a respeito do assunto.

Artigo 10

1. Quando sangdes penais sejam impostas pela legislagao geral a membros dos povos
mencionados, deverdo ser levadas em conta as suas caracteristicas econdmicas, sociais €
culturais.
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2. Dever-se-a dar preferéncia a tipos de puni¢c@o outros que o encarceramento.
Artigo 11
A lei deverd proibir a imposi¢do, a membros dos povo interessados, de servi¢os pessoais
obrigatoérios de qualquer natureza, remunerados ou ndo, exceto nos casos previstos pela lei
para todos os cidaddos.
Artigo 12
Os povos interessados deverdo ter prote¢do contra a violacdo de seus direitos, e poder
iniciar procedimentos legais, seja pessoalmente, seja mediante os seus organismos
representativos, para assegurar o respeito efetivo desses direitos. Deverdo ser adotadas
medidas para garantir que os membros desses povos possam compreender e se fazer
compreender em procedimentos legais, facilitando para eles, se for necessario, intérpretes
ou outros meios eficazes.

PARTE II - TERRAS

Artigo 13

1. Ao aplicarem as disposi¢des desta parte da Convengao, os governos deverdo respeitar
a importancia especial que para as culturas e valores espirituais dos povos interessados
possui a sua relagdo com as terras ou territdrios, ou com ambos, segundo os casos, que eles
ocupam ou utilizam de alguma maneira e, particularmente, os aspectos coletivos dessa
relagdo.

2. A utilizagdo do termo "terras" nos Artigos 15 e 16 devera incluir o conceito de
territérios, o que abrange a totalidade do habitat das regides que os povos interessados
ocupam ou utilizam de alguma outra forma.

Artigo 14

1. Dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse
sobre as terras que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos apropriados, deverao
ser adotadas medidas para salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar terras
que ndo estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas as quais, tradicionalmente, tenham
tido acesso para suas atividades tradicionais e de subsisténcia. Nesse particular, devera ser
dada especial aten¢do a situagdao dos povos ndomades e dos agricultores itinerantes.

2. Os governos deverdao adotar as medidas que sejam necessdrias para determinar as
terras que os povos interessados ocupam tradicionalmente e garantir a protecao efetiva dos
seus direitos de propriedade e posse.

3. Deverdo ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico
nacional para solucionar as reivindicacdes de terras formuladas pelos povos interessados.

Artigo 15

1. Os direitos dos povos interessados aos recursos naturais existentes nas suas terras
deverdo ser especialmente protegidos. Esses direitos abrangem o direito desses povos a
participarem da utilizagc@o, administracdo e conservacao dos recursos mencionados.

2. Em caso de pertencer ao Estado a propriedade dos minérios ou dos recursos do
subsolo, ou de ter direitos sobre outros recursos, existentes na terras, os governos deverao
estabelecer ou manter procedimentos com vistas a consultar os povos interessados, a fim de
se determinar se os interesses desses povos seriam prejudicados, e em que medida, antes de
se empreender ou autorizar qualquer programa de prospeccdo ou exploragdo dos recursos
existentes nas suas terras. Os povos interessados deverdo participar sempre que for possivel
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dos beneficios que essas atividades produzam, e receber indenizacao equitativa por qualquer
dano que possam sofrer como resultado dessas atividades.
Artigo 16

1. Com reserva do disposto nos pardgrafos a seguir do presente Artigo, os povos
interessados nao deverdo ser transladados das terras que ocupam.

2. Quando, excepcionalmente, o translado e o reassentamento desses povos sejam
considerados necessdrios, s6 poderdo ser efetuados com o consentimento dos mesmos,
concedido livremente e com pleno conhecimento de causa. Quando nio for possivel obter o
seu consentimento, o translado e o reassentamento sé poderdo ser realizados apds a
conclusido de procedimentos adequados estabelecidos pela legislagdo nacional, inclusive
enquetes publicas, quando for apropriado, nas quais os povos interessados tenham a
possibilidade de estar efetivamente representados.

3. Sempre que for possivel, esses povos deverdo ter o direito de voltar a suas terras
tradicionais assim que deixarem de existir as causas que motivaram seu translado e
reassentamento.

4. Quando o retorno ndo for possivel, conforme for determinado por acordo ou, na
auséncia de tais acordos, mediante procedimento adequado, esses povos deverdo receber,
em todos os casos em que for possivel, terras cuja qualidade e cujo estatuto juridico sejam
pelo menos iguais aqueles das terras que ocupavam anteriormente, e que lhes permitam
cobrir suas necessidades e garantir seu desenvolvimento futuro. Quando os povos
interessados prefiram receber indenizacdo em dinheiro ou em bens, essa indenizacdo devera
ser concedida com as garantias apropriadas.

5. Deverdo ser indenizadas plenamente as pessoas transladadas e reassentadas por
qualquer perda ou dano que tenham sofrido como conseqiiéncia do seu deslocamento.

Artigo 17

1. Deverdo ser respeitadas as modalidades de transmissao dos direitos sobre a terra entre
os membros dos povos interessados estabelecidas por esses povos.

2. Os povos interessados deverdao ser consultados sempre que for considerada sua
capacidade para alienarem suas terras ou transmitirem de outra forma os seus direitos sobre
essas terras para fora de sua comunidade.

3. Dever-se-a impedir que pessoas alheias a esses povos possam se aproveitar dos
costumes dos mesmos ou do desconhecimento das leis por parte dos seus membros para se
arrogarem a propriedade, a posse ou o uso das terras a eles pertencentes.

Artigo 18

A lei devera prever sangdes apropriadas contra toda intrusdo ndo autorizada nas terras
dos povos interessados ou contra todo uso nao autorizado das mesmas por pessoas alheias a
eles, e os governos deverdo adotar medidas para impedirem tais infracdes.

Artigo 19

Os programas agrarios nacionais deverdo garantir aos povos interessados condi¢des
equivalentes as desfrutadas por outros setores da populacido, para fins de:

a) a alocacdo de terras para esses povos quando as terras das que dispunham sejam
insuficientes para lhes garantir os elementos de uma existéncia normal ou para enfrentarem
o seu possivel crescimento numérico;

b) a concessao dos meios necessarios para o desenvolvimento das terras que esses povos
J& possuam.
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PARTE III - CONTRATACAO E CONDICOES DE EMPREGO

Artigo 20

1. Os governos deverdo adotar, no ambito da legislacdo nacional e em cooperagdo com
os povos interessados, medidas especiais para garantir aos trabalhadores pertencentes a esses
povos uma protecao eficaz em matéria de contratagdo e condi¢cdoes de emprego, na medida
em que nao estejam protegidas eficazmente pela legislacao aplicdvel aos trabalhadores em
geral.

2.0s governos deverdo fazer o que estiver ao seu alcance para evitar qualquer
discriminacdo entre os trabalhadores pertencentes ao povos interessados e os demais
trabalhadores, especialmente quanto a:

a) acesso ao emprego, inclusive aos empregos qualificados e as medidas de promocao
€ ascensao;

b) remuneragao igual por trabalho de igual valor;

¢) assisténcia médica e social, seguranca e higiene no trabalho, todos os beneficios da
seguridade social e demais beneficios derivados do emprego, bem como a habitacao;

d) direito de associagdo, direito a se dedicar livremente a todas as atividades sindicais
para fins licitos, e direito a celebrar convénios coletivos com empregadores ou com
organizacoes patronais.

3. As medidas adotadas deverdo garantir, particularmente, que:

a) os trabalhadores pertencentes aos povos interessados, inclusive os trabalhadores
sazonais, eventuais e migrantes empregados na agricultura ou em outras atividades, bem
como os empregados por empreiteiros de mao-de-obra, gozem da protecdo conferida pela
legislacdo e a pratica nacionais a outros trabalhadores dessas categorias nos mesmos setores,
e sejam plenamente informados dos seus direitos de acordo com a legislacdo trabalhista e
dos recursos de que dispdem;

b) os trabalhadores pertencentes a esses povos ndo estejam submetidos a condi¢des de
trabalho perigosas para sua saide, em particular como conseqiiéncia de sua exposi¢do a
pesticidas ou a outras substancias toxicas;

c¢) os trabalhadores pertencentes a esses povos nao sejam submetidos a sistemas de
contratacdo coercitivos, incluindo-se todas as formas de servidao por dividas;

d) os trabalhadores pertencentes a esses povos gozem da igualdade de oportunidade e
de tratamento para homens e mulheres no emprego e de protecdo contra o acossamento
sexual.

4. Dever-se-a dar especial ateng@o a criacao de servicos adequados de inspecao do
trabalho nas regides donde trabalhadores pertencentes aos povos interessados exercam
atividades assalariadas, a fim de garantir o cumprimento das disposi¢cdes desta parte da
presente Convengao.

INDUSTRIAS RURAIS
Artigo 21
Os membros dos povos interessados deverdao poder dispor de meios de formacao

profissional pelo menos iguais aqueles dos demais cidadaos.
Artigo 22
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1. Deverao ser adotadas medidas para promover a participa¢ao voluntdria de membros
dos povos interessados em programas de formacgdo profissional de aplicacio geral.

2. Quando os programas de formacdo profissional de aplicacdo geral existentes nao
atendam as necessidades especiais dos povos interessados, os governos deverdo assegurar,
com a participacdo desses povos, que sejam colocados a disposi¢ao dos mesmos programas
e meios especiais de formacao.

3. Esses programas especiais de formagado deverdo estar baseado no entorno econdmico,
nas condicdes sociais e culturais e nas necessidades concretas dos povos interessados. Todo
levantamento neste particular devera ser realizado em coopera¢ao com esses povos, 0s quais
deverao ser consultados sobre a organizagao e o funcionamento de tais programas. Quando
for possivel, esses povos deverdo assumir progressivamente a responsabilidade pela
organizacdo e o funcionamento de tais programas especiais de formacao, se assim decidirem.

Artigo 23

1. O artesanato, as induastrias rurais e€ comunitarias e as atividades tradicionais e
relacionadas com a economia de subsisténcia dos povos interessados, tais como a caga, a
pesca com armadilhas e a colheita, deverdo ser reconhecidas como fatores importantes da
manutencdo de sua cultura e da sua autosuficiéncia e desenvolvimento econdémico. Com a
participacdo desses povos, e sempre que for adequado, os governos deverao zelar para que
sejam fortalecidas e fomentadas essas atividades.

2. A pedido dos povos interessados, deverd facilitar-se aos mesmos, quando for
possivel, assisténcia técnica e financeira apropriada que leve em conta as técnicas
tradicionais e as caracteristicas culturais desses povos e a importancia do desenvolvimento
sustentado e equitativo.

PARTE V - SEGURIDADE SOCIAL E SAUDE

Artigo 24

Os regimes de seguridade social deverdo ser estendidos progressivamente aos povos

interessados e aplicados aos mesmos sem discriminagdo alguma.
Artigo 25

1. Os governos deverdo zelar para que sejam colocados a disposi¢do dos povos
interessados servigos de saide adequados ou proporcionar a esses povos os meios que lhes
permitam organizar e prestar tais servigos sob a sua propria responsabilidade e controle, a
fim de que possam gozar do nivel maximo possivel de saide fisica e mental.

2. Os servigos de saude deverdo ser organizados, na medida do possivel, em nivel
comunitério. Esses servicos deverdo ser planejados e administrados em cooperagdao com 0s
povos interessados e levar em conta as suas condi¢cdes econdmicas, geograficas, sociais e
culturais, bem como os seus métodos de prevencdo, praticas curativas e medicamentos
tradicionais.

3. O sistema de assisténcia sanitdria deverd dar preferéncia a formagdo e ao emprego
de pessoal sanitdrio da comunidade local e se centrar no atendimento primdrio a saude,
mantendo ao mesmo tempo estreitos vinculos com os demais niveis de assisténcia sanitaria.

4. A prestacao desses servigos de saide devera ser coordenada com as demais medidas
econdmicas e culturais que sejam adotadas no pais.

PARTE VI - EDUCACAO E MEIOS DE COMUNICACAO

188



Artigo 26

Deverdo ser adotadas medidas para garantir aos membros dos povos interessados a
possibilidade de adquirirem educacdo em todos o niveis, pelo menos em condi¢des de
igualdade com o restante da comunidade nacional.

Artigo 27

1. Os programas e os servigcos de educagdo destinados aos povos interessados deverao
ser desenvolvidos e aplicados em cooperagdo com eles a fim de responder as suas
necessidades particulares, e deverdo abranger a sua histdria, seus conhecimentos e técnicas,
seus sistemas de valores e todas suas demais aspiracdes sociais, econdmicas e culturais.

2. A autoridade competente deverd assegurar a formag¢ao de membros destes povos e a
sua participag¢do na formulagdo e execucao de programas de educacdo, com vistas a transferir
progressivamente para esses povos a responsabilidade de realizacdo desses programas,
quando for adequado.

3. Além disso, os governos deverdo reconhecer o direito desses povos de criarem suas
proprias instituicdes e meios de educacdo, desde que tais institui¢cdes satisfacam as normas
minimas estabelecidas pela autoridade competente em consulta com esses povos. Deverdo
ser facilitados para eles recursos apropriados para essa finalidade.

Artigo 28

1. Sempre que for vidvel, dever-se-a ensinar as criangas dos povos interessados a ler e
escrever na sua propria lingua indigena ou na lingua mais comumente falada no grupo a que
pertencam. Quando isso ndo for vidvel, as autoridades competentes deverdo efetuar
consultas com esses povos com vistas a se adotar medidas que permitam atingir esse
objetivo.

2. Deverao ser adotadas medidas adequadas para assegurar que esses povos tenham a
oportunidade de chegarem a dominar a lingua nacional ou uma das linguas oficiais do pais.

3. Deverao ser adotadas disposi¢des para se preservar as linguas indigenas dos povos
interessados e promover o desenvolvimento e pratica das mesmas.

Artigo 29

Um objetivo da educac@o das criancas dos povos interessados devera ser o de lhes
ministrar conhecimentos gerais e aptidoes que lhes permitam participar plenamente e em
condig¢des de igualdade na vida de sua propria comunidade e na da comunidade nacional.
Artigo 30

1. Os governos deverdo adotar medidas de acordo com as tradi¢gdes e culturas dos povos
interessados, a fim de lhes dar a conhecer seus direitos e obrigagdes especialmente no
referente ao trabalho e as possibilidades econdmicas, as questdes de educacao e saide, aos
servicos sociais e aos direitos derivados da presente Convencao.

2. Para esse fim, dever-se-4 recorrer, se for necessdrio, a tradugdes escritas e a utilizacao
dos meios de comunicacdo de massa nas linguas desses povos.

Artigo 31

Deverdo ser adotadas medidas de cariter educativo em todos os setores da comunidade
nacional, e especialmente naqueles que estejam em contato mais direto com 0S povos
interessados, com o objetivo de se eliminar os preconceitos que poderiam ter com relacao a
esses povos. Para esse fim, deverdo ser realizados esfor¢os para assegurar que os livros de
Historia e demais materiais didaticos oferecam uma descricao equitativa, exata e instrutiva
das sociedades e culturas dos povos interessados.
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PARTE VII - CONTATOS E COOPERACAO ATRAVES DAS FRONTEIRAS

Artigo 32
Os governos deverdo adotar medidas apropriadas, inclusive mediante acordos

internacionais, para facilitar os contatos e a cooperagdo entre povos indigenas e tribais
através das fronteiras, inclusive as atividades nas dreas econdmica, social, cultural, espiritual
e do meio ambiente.
PARTE VIII - ADMINISTRACAO
Artigo 33

1. A autoridade governamental responsdvel pelas questdes que a presente Convengao
abrange deverd se assegurar de que existem instituicdes ou outros mecanismos apropriados
para administrar os programas que afetam os povos interessados, e de que tais instituicdes
ou mecanismos dispdem dos meios necessarios para o pleno desempenho de suas funcoes.

2. Tais programas deverao incluir:

a) o planejamento, coordenagdo, execucdo e avaliacdo, em cooperacao com 0S povos
interessados, das medidas previstas na presente Convencgao;

b) a proposta de medidas legislativas e de outra natureza as autoridades competentes e
o controle da aplicacdo das medidas adotadas em cooperacdo com os povos interessados.

PARTE IX - DISPOSICOES GERAIS

Artigo 34
A natureza e o alcance das medidas que sejam adotadas para por em efeito a presente
Conveng¢ao deverdo ser determinadas com flexibilidade, levando em conta as condicdes
proprias de cada pais.
Artigo 35
A aplicacdo das disposi¢des da presente Convengao nao deverd prejudicar os direitos e
as vantagens garantidos aos povos interessados em virtude de outras convengdes e
recomendacdes, instrumentos internacionais, tratados, ou leis, laudos, costumes ou acordos
nacionais.

PARTE X - DISPOSICOES FINAIS

Artigo 36
Esta Convencdo revisa a Convengdo Sobre Populagdes Indigenas e Tribais, 1957.
Artigo 37
As ratificacdes formais da presente Convengao serao transmitidas ao Diretor-Geral da
Reparticdo Internacional do Trabalho e por ele registradas.
Artigo 38
1. A presente Convenc¢do somente vinculard os Membros da Organizagdo Internacional
do Trabalho cujas ratificacdes tenham sido registradas pelo Diretor-Geral.
2. Esta Convengdo entrard em vigor doze meses ap0s o registro das ratificacdes de dois
Membros por parte do Diretor-Geral.
3. Posteriormente, esta Convencao entrard em vigor, para cada Membro, doze meses
apos o registro da sua ratificacao.
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Artigo 39

1. Todo Membro que tenha ratificado a presente Convengao poderd denuncia-la apds a
expiracao de um periodo de dez anos contados da entrada em vigor mediante ato comunicado
ao Diretor-Geral da Reparti¢dao Internacional do Trabalho e por ele registrado. A dentincia
sO surtira efeito um ano ap0s o registro.

2. Todo Membro que tenha ratificado a presente Convengao e ndo fizer uso da faculdade
de dentncia prevista pelo pardgrafo precedente dentro do prazo de um ano apds a expiracao
do periodo de dez anos previsto pelo presente Artigo, ficard obrigado por um novo periodo
de dez anos e, posteriormente, poderd denunciar a presente Convengdo ao expirar cada
periodo de dez anos, nas condi¢des previstas no presente Artigo.

Artigo 40
1. O Diretor-Geral da Reparticao Internacional do Trabalho notificard a todos os
Membros da Organizacdo Internacional do Trabalho o registro de todas as ratificagdes,
declaracdes e dentincias que lhe sejam comunicadas pelos Membros da Organizagao.

2. Ao notificar aos Membros da Organizacao o registro da segundo ratificacao que lhe
tenha sido comunicada, o Diretor-Geral chamara atencdo dos Membros da Organizacao para
a data de entrada em vigor da presente Convencao.

Artigo 41

O Diretor-Geral da Reparti¢do Internacional do Trabalho comunicara ao Secretério -
Geral das Nacdes Unidas, para fins de registro, conforme o Artigo 102 da Carta das Nagdes
Unidas, as informagdes completas referentes a quaisquer ratificacdes, declaracdes e atos de
dentncia que tenha registrado de acordo com os Artigos anteriores.

Artigo 42
Sempre que julgar necessdrio, o Conselho de Administracdo da Reparti¢do
Internacional do Trabalho deverd apresentar a Conferéncia Geral um relatério sobre a
aplicacdo da presente Convengao e decidird sobre a oportunidade de inscrever na agenda da
Conferéncia a questdo de sua revisao total ou parcial.
Artigo 43

1. Se a Conferéncia adotar uma nova Convengdo que revise total ou parcialmente a
presente Convencdo, e a menos que a nova Convengado disponha contrariamente:

a) a ratificacdo, por um Membro, da nova Convencao revista implicara de pleno direito,
nao obstante o disposto pelo Artigo 39, supra, a dentincia imediata da presente Convencao,
desde que a nova Convencao revista tenha entrado em vigor;

b) a partir da entrada em vigor da Convencgao revista, a presente Convencao deixara de
estar aberta a ratificacdo dos Membros.

2. A presente Convencao continuard em vigor, em qualquer caso em sua forma e teor
atuais, para os Membros que a tiverem ratificado e que ndo ratificarem a Convencao revista.
Artigo 44

As versdes inglesa e francesa do texto da presente Convenc¢do sdo igualmente
auténticas.
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