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Nas trés ultimas décadas, o Brasil conheceu um amplo processo de redemocratizacdo que
possibilitou a entrada na agenda publica de questdes até entdo pouco visiveis, gerando politicas
publicas inovadoras. As demandas por redistribuicao e reconhecimento de grupos étnicos formadores
da sociedade brasileira ganham maior visibilidade nos anos 1980. A Constituicdo de 1988 operou a
confirmacdo da existéncia no Brasil de um Estado pluriétnico, reconhecendo e garantindo as
diferencas étnicas (SILVA, 1994).

Do ponto de vista das demandas por acesso a terra, o Brasil passa a abrigar demandas cada vez
mais diferenciadas. Atualmente existem mais de 240 grupos indigenas identificados, cerca de 2000
comunidades remanescentes de quilombos, além de outros grupos sob a categoria de “povos e
comunidades tradicionais”, como pescadores artesanais, faxinais, ribeirinhos, comunidades de fundo
de pasto e grupos extrativistas, a exemplo das quebradeiras de coco babagu, seringueiros, agaizeiros
e marisqueiros. A diversidade sociocultural brasileira se reverte, portanto, em diversidade fundiaria.
Essas demandas por terra se constituem no que Bromley (apud LITTLE, 2002) chama de uma “outra
reforma agraria” e movem a discussdo sobre redistribui¢do de terras no pais para uma problematica
que passa a ser também centrada nos processos de ocupacdo e afirmacao territorial (LITTLE, 2002).

As Diretrizes Voluntarias para a Governanga Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e
Florestais, DVGT (BRASIL,2015), aprovadas no Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CSA) da
ONU em 2012, recomendam aos Estados e a sociedade civil o reconhecimento em suas leis e praticas
de que as terras, florestas e outros entes naturais possuem além de valor econdmico, sentido social e
cultural para grupos com sistema de uso tradicionais da terra (costumary tenure systems), como
indigenas, quilombolas e outras comunidades. Aos Estados, as DVGT recomendam o reconhecimento
e protegdo das terras de uso tradicional desses grupos em compasso com suas legislagdes nacionais e

também com os marcos internacionais que tratam dessas populagdes, em especial a Convengdo 169
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Sobre Povos Indigenas e Tribais em Paises Independentes da Organizagao Internacional do Trabalho
(OIT).

A politica de regulariza¢do de territorios quilombolas - assim como a titulagdo de terras
indigenas e a criagdo de reservas extrativistas - longe de ser fruto de mero interesse académico,
representa resultados dessa mudanca do cenario politico de demandas sociais do campo brasileiro.
Tendo como marco legal inicial o artigo 68 dos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) da Constitui¢ao de 1988, a politica de regularizagdo fundiaria de quilombos € regulamentada
atualmente pelo Decreto 4.887/2003, cabendo ao Instituto de Colonizagdo e Reforma Agraria
(INCRA), o¢rgaos estaduais e municipais a execu¢do concorrente dessa acdo fundidria. As
consideragdes tecidas na presente reflexdo se referem a construcdo e resultados da acdo de
regularizagdo de territdrios quilombolas pela Unido, ou seja, daquela empreendida pelo INCRA.

Pode-se dizer que apds treze anos da existéncia do Decreto 4.887 de 2003, a agdo estatal de
regularizagdo de territdrios quilombolas se encontra consolidada do ponto de vista dos procedimentos
legais e técnicos como a¢do de reconhecimento de costumary tenure systems pelo estado brasileiro,
relativo as comunidades remanescentes de quilombos. O produto final dessa politica publica ¢ o
acesso a um direito de carater fundidrio e étnico. Em termos de democratizagdo da estrutura fundiaria
brasileira, o Decreto 4.887 de 2003 opera com maior eficacia que o Decreto 3.912 de 2001. Esse
ultimo previa que s6 poderiam ser reconhecidas as propriedades de terras que eram ocupadas por
quilombos em 1888 e estavam ocupadas por remanescentes em 5 de outubro de 1988. A partir da
leitura dos Relatérios Técnicos de Identificagdo e Delimitacao de territorios quilombolas produzidos
pelo INCRA, ¢ possivel afirmar que caso o Decreto 3.912 de 2001 estivesse vigente o impacto da
acao de regularizagdo seria pequeno tanto para a melhoria de vida das comunidades remanescentes
quanto para efeitos de democratizagdo do acesso a terra no pais. Isso porque em muitos casos 0s
processos de perda, esbulho, expropriacdo de terras vividos pelos grupos negros rurais ocorreram
antes do marco de 1988 estabelecido pelo referido Decreto, restando a varios grupos estudados
viverem em areas diminutas e insuficientes para abrigar todo o grupo camponés, engendrando
migracdo para areas vizinhas ou para as cidades. Tais acontecimentos estdo relacionados ao processo
de modernanizacdo da agricultura no Brasil que se iniciou nos anos 50, se acentuou a partir da década
de 1960 principalmente nas regides Sul e Sudeste e expandiu para outras regides sobretudo a partir
da década de 1970 (Graziano Neto, 1985).

Reconhece-se aqui, de logo, a maior eficacia do Decreto 4887/2003 em promover o acesso a
terra as comunidades negras rurais. Convém mencionar que a andlise e consideragdes aqui tecidas
derivam de dados publicos acerca dessa agdo estatal, mas também da experiéncia de inser¢ao

profissional dos autores enquanto “burocratas de médio escalao” (BMEs) na politica publica aqui em
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questao .

Dos conceitos que informam a praxis: territorialidade e quilombo

Os atuais normativos vigentes refor¢gam a importancia dos estudos histéricos e antropolédgicos
como base para identificacdo da relagdo de um grupo demandante com uma terra, delimitando
territorios que fazem e fizeram parte da trajetdria historica do grupo. A territorialidade produzida
pelos grupos remanescentes ao longo das décadas ¢ o norte para atribui¢do do reconhecimento
territorial e acesso formal a terra previsto nessa acdo publica. Acerca do conceito de territdrio, pode-
se dizer que um territorio € produto de processos sociais e politicos vividos pelo grupo. Trata-se,
segundo Little (2002:3), de “esforco coletivo de um grupo social para ocupar, usar, controlar e se
identificar com uma parcela especifica de seu ambiente biofisico”. No caso das comunidades
remanescentes de quilombo, o territorio estd intimamente relacionado a estratégia de sobrevivéncia
ao sistema escravista — quando ainda vigente — e ao pos-escravidao.

E preciso lembrar que o fim do regime escravista, no ano de 1888, ndo representou o fim da
segregacdo da populacdo negra no Brasil, nem o fim das teorias raciais importadas da Europa ou
recriadas no Brasil. Nao houve qualquer tipo de agdo por parte do Estado de reparagdo ou agregacao
dos ex-escravos na sociedade mais ampla, o que gerou um campesinato negro bastante empobrecido,
periférico e vivendo sobre a égide de teorias raciais de naturaliza¢do das desigualdades e a
biologizacdo das diferengas (ALMEIDA, 1998). Nesse contexto de estigmatizacdo e exclusdo, a
“aquilombagem” (ou seja, a formacao de quilombos) foi uma estratégia que perdurou também apos
a abolicdo da escravidao.

Os Relatorios Antropologicos, principais pegas componentes dos Relatorios Técnicos
elaborados pelo INCRA, representam rico acervo da historia das comunidades negras — e também
urbanas — no Brasil. Destaca-se aqui a parceria com universidades brasileiras para producao desses
estudos, envolvendo profissionais antropologos, socidlogos, historiadores e gedgrafos na tarefa de
escrever a histdria de grupos pouco visiveis na historiografia brasileira. O conjunto de Relatorios
Antropoldgicos produzidos pelo Incra e parceiros formam acervo inédito que conta como as
comunidades negras operaram a ocupag¢ao do espago territorial brasileiro, suas formas de apropriagao
e uso das terras, bem como os processos de expropriagdo e exploracao vividos.

No que se refere a quem sdo os beneficiarios da politica — ou seja, acerca do conceito de
quilombo — a politica federal de regularizacao de territorios quilombolas estd antenada aos achados

historicos e cientificos brasileiros sobre esse fendmeno. O que ¢ o quilombo foi — e ainda € — objeto

4 Segundo Lotta, Pires e Oliveira (2014), “trata-se dos atores que desempenham fungéo de gestdo e diregdo intermediaria
(como gerentes, diretores, coordenadores ou supervisores) em burocracias publicas e privadas.”



de disputa conceitual e politica entre diferentes grupos.

Acerca desse ponto ¢ interessante lembrar que nos tempos da colonia e do Império brasileiro
o conceito de quilombo vigente se referia a “toda habitacdo de negros fugidos, que passem de cinco,
em parte despovoada, ainda que ndo tenham ranchos levantados e nem se achem pildes nele”. Essa
definicdo foi utilizada pelo Conselho Ultramarino em carta ao rei de Portugal no ano de 1740
(ROCHA, 2005). Nas ¢épocas colonial e imperial, o quilombo representou radical ruptura com o
sistema brasileiro latifundiario e escravista. Foram criminalizados e violentamente reprimidos por
representarem uma contestagdo da ordem juridica, econdmica e social vigentes (MOURA, 1972).
Ambos os conceitos mencionados tém em comum o fato de criminalizarem o fendmeno quilombo,
tendo em vista que transgrediam o sistema escravocrata entdo vigente, e tratarem esses grupos como
isolados geografica e culturalmente da sociedade em geral. O elemento da fuga também esta presente
de forma central. Essa nog@o perdurou durante séculos na historiografia brasileira.

Os anos 1980 conhecem um crescimento da produgao cientifica acerca do campesinato negro.
A promulgacao da Constituicao de 1988 também contribui para o crescimento do interesse académico
sobre o fendmeno. Em especial, estudos do campo da Histdria e da Antropologia passaram a desvelar
os modos de reproducdo, ocupacdo e apropriacdo do territorio no periodo pos-escravidao.
Diferentemente do conceito que vigorava no periodo escravista, os estudos revelam a diversidade de
formagdo dos quilombos. Nao sé a fuga constituiu elemento de busca e apropriacdo de terras. A
doagdo de terras a escravos e ex-escravos, a compra de terras, a ocupagdo de terras livres apds a
abolicdo e apropriacdo de fazendas abandonadas pelos proprietarios, devido ao declinio de culturas
como o agucar, também estdo na origem dos quilombos.

Assim, o entendimento atual de quilombo traz ruptura com a defini¢do antiga, bem como a
desvinculagdo com a ideia de que os atuais quilombolas sdo sobras ou reminiscéncias do passado.
Deve-se considerar que:

“[...] o ponto de partida da analise critica ¢ a indagag¢do de como os proprios agentes
sociais se definem e representam suas relagdes e praticas em face dos grupos sociais
e agéncias com que interagem. [...] O importante aqui ndo ¢ tanto como as agéncias
definem, ou como uma ONG define, ou como um partido politico define, e sim como
0s proprios sujeitos se autorrepresentam e quais os critérios politico-organizativos que
norteiam suas mobilizacdes e forjam a coesdo em torno de uma certa identidade. Os
procedimentos de classificacdo que interessam sdo aqueles construidos pelos proprios
sujeitos a partir dos proprios conflitos, e ndo necessariamente aqueles que sdo produto
de classificagdes externas, muitas vezes estigmatizantes.” (Almeida, 1996, pg. 67 e
68).

A partir desses achados, o conceito de quilombo ganha elementos para além dos que foram
elencados na defini¢do do Conselho Ultramarino de 1740. A sobrevivéncia dos grupos negros se deu
a partir de diferentes formas de ocupagdo da terra e ndo apenas a partir da fuga de um grupo de

escravos. O olhar sobre essa producao desde a década de 1980 faz com que a Associagdo Brasileira



de Antropologia concluisse:

“(...) ndo se trata de grupos isolados ou de uma populagdo estritamente homogénea.
Da mesma forma, nem sempre foram constituidos a partir de movimentos
insurrecionais ou rebelados, mas sobretudo, consistem em grupos que
desenvolveram praticas cotidianas de resisténcia na manutengdo e reprodugdo de
seus modos de vida caracteristicos € na consolidagdo de um territério proprio. A
identidade desses grupos também ndo se define pelo tamanho e numero de seus
membros, mas pela experiéncia vivida e as versdes compartilhadas de sua trajetdria
e continuidade enquanto grupo. Neste sentido, constituem grupos étnicos
conceitualmente definidos pela antropologia como um tipo organizacional que
confere pertencimento através de normas e meios empregados para indicar afiliagdo
ou exclusao” (ABA, 1994).

Assim, o conceito de quilombo faz menos mengdo a fuga — que pode ser elemento histdrico
presente ou ndo — e mais referéncia a “grupos que desenvolveram praticas de resisténcia na
manuteng¢ao e reproducgdo de seus modos de vida caracteristicos num determinado lugar”, em que sua
identidade ¢ definida por uma “referéncia historica comum, construida a partir de vivéncias e valores
partilhados” (ARRUTI, 2003:16)

O Decreto 4.887/2003 traz em sua redag@o a conceituacdo que traduz o quilombo enquanto
grupo que partilha historia propria e comum aos membros, relacionada a uma ancestralidade negra.
Assim, a legislagdo atual e portanto, a politica de regularizag¢do fundidria para esse publico, segue os
achados historicos e cientificos que elucidam esse fendmeno social que ¢ a formacao de grupos negros
que partilham caracteristicas comuns e historia relacionada ao passado escravista brasileiro. As
diferentes formas de apropriagdo da terra — fuga, ocupacao de terras livres, doacdes, herangas de terras
— sdo consideradas na historia da manutencdo dos grupos negros rurais na terra para fins de
regularizacdo fundidria.

O uso de um conceito de quilombo atualizado pela literatura historico-antropoldgica ¢ um

ponto positivo da legislacdo e da praxis dessa acdo estatal. Resta claro que o elemento da fuga ndo

representa a totalidade de estratégias de formacao das comunidades negras rurais e urbanas.

Dos estudos técnicos até o efeito juridico da titulagio das terras

A politica de regularizagdo fundiaria quilombola se trata de politica publica que conjuga as
dimensdes de reconhecimento e redistribui¢do social. As demandas por reconhecimento sdo aquelas
que clamam por aceitagdo oficial das diferencas e especificidades de alguns grupos, t€ém como
principal objetivo a corre¢do de injusticas culturais ou simbolicas (FRASER, 2002). Ja as demandas
por redistribuicao sdo aquelas referentes a melhores condigdes materiais de reprodugdo. O processo
de titulagdo das terras remanescentes de quilombos da conta dessa demanda ambivalente por
reconhecimento da histéria das comunidades negras dentro da histdria brasileira e a0 mesmo tempo

tem fim com a entrega do territorio tradicionalmente ocupado, garantindo acesso formal a terra e a



permanéncia em terras suficientes para sua reprodugdo fisica e cultural, condi¢do basica para o
desenvolvimento e inclusao social.

Nesses 13 anos desde a edicdo do Decreto 4887/2003, desenvolveu-se uma préaxis de
identificagio de territorios quilombolas. Seguiram-se cinco instru¢des normativas do INCRA®,
culminando com a Instru¢do Normativa 57/2009. A primeira instru¢do ndo previa a realiza¢do de
relatorio antropoldgico; a partir da IN 20/2005 esse estudo passa a ser obrigatdrio, porém as instrugdes
normativas seguintes aprimoraram as informagdes que este estudo deve apresentar. Os grupos
beneficidrios passam a ver essa peca técnica como meio de “transmitir” e “testemunhar” suas
perspectivas sobre suas historias, de contar uma “Historia apagada” e que agora também estd em um
“documento” escrito (CHAGAS, 2005:78). Os relatorios antropologicos, além de representarem a
possibilidade de garantir uma “fala histdrica” para grupos sobre os quais ha poucos escritos, tem
servido de instrumento de prova juridica para materializagdo de um direito fundiario (CHAGAS,
2005).

A producao dessa natureza de relatdrio gerou um acervo inédito com informagdes historicas,
cartograficas, agronomicas, ambientais e socieconomicas, revelando formas de apropriagdo do
territorio brasileiro por esses grupos e também trajetéria de perda de acesso a terra. O acervo
constituido pelo INCRA e parceiros € rico em mostrar o fendmeno do aquilombamento no Brasil.
Reconhecida a importancia desse acervo, na 2° Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, em 2013, o INCRA fez o compromisso de fomentar e divulgar o conhecimento produzido
pela autarquia acerca desses grupos. A iniciativa culminou com a parceria entre o INCRA, a
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e o Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento
Rural (NEAD), do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), para popularizagao e difusdo do
material por meio da sistematizacdo dos laudos antropoldgicos das comunidades quilombolas do
Brasil em material de facil leitura®.

A elaboracdao dos estudos de identificacdo de territérios quilombolas, ndo obstante, nio
suscitam efeitos juridicos imediatos aos grupos demandantes. O processo de regularizagdo de terras
¢ composto por onze fases’ até o ajuizamento das agdes judiciais desapropriatorias de cada imovel
inserido dentro do territorio identificado. Cada fase ¢ composta por diversas etapas administrativas
informadas pela IN 57/2009 e pelo Decreto 4887/2003. Apos o ajuizamento das agdes, o INCRA

aguarda a atuagdo da Justica para desapropriar a area e emitir o titulo definitivo em nome da

° Instrugdes Normativas 16/2004, 20/2005, 49/2008, 56/2009 e 57/2009.

®A parceria prevé a elaborag@o de 190 livretos até o final de 2017. Os primeiros livretos produzidos se encontram em
http://www.incra.gov.br/memoria quilombola.

’ Resumidamente sdo elas: 1)Abertura de processo 2)Elaboragdo das sete pegas do Relatdrio Técnico de Identificagdo e
Delimitagdo(RTID), 3)Contestacdo ao RTID, 4)Notificacdo pessoal dos contestantes, 5)Recurso ao RTID, 6) Notifica¢do
pessoal aos recorrentes 7)Notificagdo aos orgdos e entidades publicas, 8)Publicacdo da Portaria de Reconhecimento,
9)Publicag¢do do Decreto Presidencial de Interesse Social, 10)Avaliacdo e medi¢do dos imdveis inseridos no territorio
identificado, 11) Ajuizamento das agdes despropriatorias dos imdveis inseridos no territorios identificados




associagdo representativa da comunidade quilombola.

As etapas previstas na legislacdo, que envolve a atuagdo de outros 6rgaos e entidades publicas
que sdo chamados a se manifestar, a assinatura de decreto presidencial que autoriza a desapropriacao
e a atuacdo do Poder Judiciario, somada a complexidade dos estudos de definicdo dos territérios
tradicionais, representam um dos desafios para a consolidagcdo do acesso ao territorio tradicional.
Atualmente, existem 1.536 processos de regularizacao fundiaria abertos no INCRA por comunidades
quilombolas. Quase 60% deles se localizam na regido nordeste, sendo que trés estados (Bahia,
Maranhao e Minas) concentram 52% da demanda total.

Os desafios para a titulagdo das terras tradicionalmente ocupadas comegam ja na fase de
identificacdo dos territorios. Considerando essa demanda, o INCRA buscou a diversificacdo das
estratégias de producdo dos relatdrios antropoldgicos, visando aumentar a capacidade operacional.
As universidades brasileiras, a partir das parcerias efetuadas para a elabora¢do de relatdrios
antropologicos, desde o inicio da politica publica foram atores importantes para producdo dessas
pecas. Em 2012, o INCRA iniciou um processo licitatorio nacional inédito que contratou 106 (cento
e seis) relatdrios dessa natureza, que foi seguido por licitagdes regionais.

E correto afirmar que a autarquia tem atuado prioritariamente em situagdes de conflito em seus
planejamentos atuais, conflitos esses que chegam ao 6rgao pelos beneficiarios, via Ouvidoria Agraria
Nacional ou por meio do Ministério Pblico. Pode-se afirmar também que o inicio dos trabalhos de
campo pode ser o proprio suscitador de conflitos entre quilombolas e detentores de areas. Os trabalhos
de identificagdo “mexem” com relagdes até entdo estabelecidas — ndo raro relacdes bastante
assimétricas — entre quilombolas e ndo quilombolas no campo. Em diversas situagdes descritas pelos
relatérios técnicos, os quilombolas sdo meeiros, diaristas em terras de terceiros ou empregados em
fazendas que outrora foram terras ocupadas. O maior ou menor grau de conflitos instalados e latentes
tem influéncia sobre os ritmos dos trabalhos técnicos de identificagao dos territorios.

O Estado, por meio do INCRA, ao atuar na regularizagdo fundiaria, tem se apresentado como
ator mediador de conflitos no campo. Além dos tradicionais conflitos entre comunidades quilombolas
demandantes por direitos fundidrios e os atuais detentores de areas, os trabalhos de identifica¢do de
territorios quilombolas tém revelado diversos desafios para a consolidagdo dos territorios
quilombolas. Na préxis estabelecida nesses treze anos pela autarquia, o olhar sobre a ocupagao da
malha fundidria passou a fazer parte do trabalho de identifica¢do de territorios. Na perspectiva de
garantir acesso a terra para as comunidades quilombolas, o INCRA empreendeu, nos tltimos anos
didlogo com outros 6rgdos publicos e atores da sociedade civil visando solugdes para os casos de
sobreposi¢des e/ou de complexidade fundiaria. Destacam-se os casos em que ¢ verificada
sobreposi¢do de reivindicagdes de terras por diferentes povos e comunidades tradicionais, fruto dos

contatos historicos entre diferentes grupos e uso comum de recursos naturais. Visando respeitar e



reconhecer os diferentes costumary tenure systems, o INCRA tem buscando o didlogo com esses
grupos e com 6rgdos que atuam na regularizagdo fundiaria®.

Do olhar critico para conciliagdo de projetos individuais ou coletivos no campo também ¢
langado mao quando as areas outrora tradicionalmente ocupadas atualmente sdo base para
sobrevivéncia de familias de pequenos agricultores. Analises antropologicas (entre elas Garcia Junior,
1989; Woortmann, 1995; Woortmann, 1990) conseguem ver o chamado campesinato mais
amplamente que um modo de produc¢do ou uma légica econdmica, mas também como um modo de
vida, ou mesmo como uma ordem moral. O olhar das Ciéncias Sociais sobre o campo revelou relagdes
com a terra para além da relacdo de exploragdo. Para o camponés, que tem um trabalho baseado na
mao de obra familiar, a terra ¢ mais do que um meio de produgdo, ela incorpora o significado do
processo de trabalho e sua inscri¢do no cotidiano familiar. O modo de vida camponés ¢ “constituido
a partir de relagdes pessoais e imediatas, estruturadas em torno da familia e de vinculos de
solidariedade informados de parentesco, tendo como unidade social basica a comunidade”
(MARQUES, 2004, p. 145). Ja para Antonio Candido (1964), ¢ comum encontrar o grupo de
vizinhanga — que em geral ¢ formado por membros de uma mesma familia, descendentes de um
mesmo patriarca — como unidade social elementar. O grupo de vizinhanga seria um tipo de
povoamento disperso. O camponés também apresenta uma territorialidade propria que ao mesmo
tempo que se insere no territorio capitalista a ele se contrapde como algo diverso, que agrega outros
elementos a terra.

Assim, além do olhar e ateng@o para outros povos com costumary tenure systems, com sistema
comunais de uso, o processo de regulariza¢ao fundiaria de territorios quilombola tem se atentado para
os grupos de agricultores familiares que tem em comum com os povos tradicionais a no¢ao de terra
que extrapola o uso para reproducdo fisica. Nas situagdes em que diferentes sistemas comunais
demanda uma area em comum ou ha sobreposi¢do do territério quilombola identificado com grande
numero de agricultores familiares, o INCRA tem atuado na busca-se da concilia¢do entre as diferentes
demandas por terra. As tentativas tem como norte a Convengdo 169 da OIT - ratificada pelo
Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n. 143 de abril de 2004 - especialmente no
dispositivo que apregoa a necessidade de escuta dos povos tribais — incluidos os indigenas e
quilombolas — quando o territorio tradicionalmente sdo afetados por acdes estatais.

Os desafios para regularizagdo de territorios tradicionais em sua totalidade ndo param por ai,
em face da complexa malha fundiaria brasileira. Por vezes, ¢ preciso buscar a compatibilizacdo da

regularizagdo de territorios quilombolas com unidades de conservagdo de Protecao Integral (UCPI),

8 Destaque para os didlogos concialiatorios empreendidos junto 8 FUNAI nos casos de sobreposi¢do de interesses entre
o quilombo de Tiningu e os povos indigenas Munduruku e Apiaka no municipio de Santarém, Para que culminaram em
acordo entre os grupos e os didlogos em curso entre os quilombolas de Sertdo de Itamabuca e os indigenas Guarani de
Ubatuba, em Sao Paulo.



que ndo admitem a presenca humana, mesmo que a presenga desses povos tenha sido anterior a
criagdo dessas Unidades. Dos seis territorios quilombolas identificados dentro de UCPI, em apenas
um caso, INCRA, ICMBio e a comunidade chegaram em acordo no processo de mediagdo no ambito
da Camara de Conciliagdo e Arbitragem da AGU, processos conciliatorios que datam de 2007.
Mesmo no caso em que foi homologado acordo na referida instdncia da AGU, ndo houve ainda
desafetagdo da area da UC acordada em prol da comunidade quilombola.

As iniciativas de aumento de capacidade da autarquia — parcerias com Universidades e
contratacdes de relatérios — bem como a atuacdo mediadora no campo podem ser prejudicadas a
médio prazo pelas reducdes orcamentarias que vem ocorrendo desde 2015. A partir do gréfico 1
percebe-se que os limites de gastos autorizados para os trabalhos de campo e demais gastos para
cumprimento dos ritos administrativos apresentam decréscimo desde o ano de 2014, atingindo o

menor montante em 2016, de R$ 3 milhoes.

Grafico 1. Acdo 210z - Identificacao de territorios quilombolas
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A acdo or¢amentdria de desintrusdo de territorios quilombolas sofreu restricdes mais severas a
partir de 2015, como aponta o grafico 2. O valor previsto para gasto naquele ano era de R$ 25 milhoes,
enquanto o valor previsto em LOA em 2016 foi de apenas R$ 5 milhdes, os quais foram
contingenciados para o montante de R$ 3 milhdes e setecentos mil. A redugdo de 80% o valor
disponivel para indenizar imdveis (posseiros e proprietarios) terd impacto no ajuizamento de agdes
desapropriatérias, que sdo a fase final antes do repasse das terras ao grupo quilombola. Por
conseguinte, prevé-se a diminuicdo do quantitativo de terras tituladas caso esse or¢amento se

mantenha no mesmo padrao.



Grafico 2. Ac8o 210z - Indenizacio de imoveis inseridos em territérios
quilombolas
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Em sintese, o reconhecimento por parte do Estado brasileiro das diversas situacdes de formagao
de aquilombamentos — a fuga, herancas, doagdes, ocupagdes de terras livres, resisténcia em
empreendimentos rurais abandonados - e a regularizacdo de terras que tem sentido na trajetoria do
grupo remanescente, além de valorizar sua existéncia enquanto grupo formador da sociedade
brasileira, guarda o potencial de democratizar a estrutura fundiaria brasileira.

As diversas fases e etapas do procedimento de regularizagdo fundidria, que exigem recursos
humanos e orgamentérios para cumprimento das legislagdes vigentes, somada as complexidades da
malha fundidria representam desafios para a geracao dos efeitos juridicos nos territorios quilombolas.
A diminui¢do do or¢amento anualmente disponivel vem adicionar mais um elemento que tem

influéncia sobre os resultados dessa politica publica.

Territorios titulados e articulacio com politicas de inclusdo produtivas

Os primeiros titulos expedidos com base no Artigo 68 do ADCT da CF remontam aos anos
1990, quando o INCRA e os institutos de terra do Pard, Maranhdo e Piaui expedem titulos em areas
publicas federais e estaduais. A partir de 2006, os primeiros titulos com base no Decreto 4.883/2003
sdo expedidos pelo INCRA, apds processo de indenizagdo e desintrusdo de ocupantes nao
quilombolas. Até o presente momento foram entregues 209 titulos em 152 territdrios quilombolas em
todo o pais, totalizando 1.046.101,0433 ha. Tal area representa 0,12% do territorio nacional. A titulo
de comparag¢do, as Unidades de Conservacao ocupam 17% do territério nacional, as terras indigenas

13%, projetos de assentamento da reforma agraria 10% e estabelecimentos rurais 42% °.

% Dados obtidos em www.agricultura.gov.br (dados de todos os tipos de estalecimentos rurais), www.mma.gov.br
(apenas dados das Unidades de Conservagdo continentais, excluindo-se as marinhas), www.funai.gov.br (dados de todos




O crescimento progressivo do numero de territorios titulados levanta questdes acerca da
melhoria das condi¢des de vida das comunidades que ja tiveram acesso a terra, bem como do uso e
controle das terras e recursos naturais por parte das comunidades.

Ha poucos dados acerca da situacdo das familias vivendo em territorios titulados e o impacto
que o acesso formal a terra tem sobre a qualidade de vida das comunidades remanescentes de
quilombos. Sabe-se a partir do conhecimento focado em alguns casos (GRUPIONI e ANDRADE,
2015:PEDROSO, 2008), que nos quilombos titulados ¢ praticado o plantio de alimentos, a pecuaria
de grandes e pequenos animais, a pesca, o extrativismo, e outras atividades nao agricolas, como o
turismo e o artesanato. Em varios casos, estas atividades sdo realizadas ndo s6 para o sustento da
comunidade, mas também para o fornecimento a mercados locais e regionais, contribuindo para o
desenvolvimento tanto das comunidades como da regido em que estdo inseridas. Portanto, ndo ¢
correto contrapor area regularizada para quilombolas com érea destinada a agricultura, ou mesmo
afirmar que a primeira retira possibilidade de desenvolvimento da segunda. Territorios quilombolas
sdo uma plena possibilidade de desenvolvimento da producdo de alimentos e de preservacao da
diversidade social, agricola e ambiental deste pais.

A Unica pesquisa de carater abrangente que promoveu um diagnostico dos territérios
quilombolas titulados foi realizada pela Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagdo (SAGI), do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). O estudo quantitativo, de carater
censitario, pesquisou os domicilios dos territorios titulados entre 1995 e 2009 e visou oferecer um
diagndstico acerca da situagdo dessa populacdo no que se refere a condi¢des de vida, da seguranga
alimentar e do acesso a programas sociais'*.

A pesquisa revelou que cerca de 55% das familias pesquisadas em territorios titulados
apresentam caracteristicas de inseguranga alimentar quando a avaliagdo ¢ realizada por meio do
parametro se o adulto pertencente a uma familia de alguma das comunidades quilombolas ficou o dia
inteiro sem comer ou s6 fez uma refeicdo no dia porque ndo tinha comida em casa. E interessante
notar que ao se considerar separadamente as seis regides pesquisadas esse numero ¢ muito alto na
regido do Baixo Amazonas (86,3%) e menor no Centro Sul (24,2%). As condi¢des de vida também
sdao medidas pelo critério de renda. No caso das familias tituladas, em 2011, ano de realiza¢do da
pesquisa, 45,6% dos quilombolas em territorios titulados viviam em condi¢io de extrema pobreza'',

Chama atencao ainda a baixa cobertura de importantes programas de estruturagdo produtiva.

os tipos de terras indigenas), www.incra.gov.br (dados de todos os tipos de assentamento, inclusive os em processo de
obtenc¢do).
'® BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social
em Debate n° 20. Quilombos do Brasil: seguranga alimentar e nutricional em territorios titulados. Secretaria de Avalia¢do
e Gestao da Informagdo, Brasilia, DF, 2014.

! Quando essa renda per capita foi menor do que o valor de 70 reais, contando inclusive a renda oriunda do Programa
Bolsa Familia, nos casos em que a familia recebia (Brasil, 2014).



O PRONAF chega a apenas 5,8% das familias na média nacional, o Garantia Safra a 4% ¢ a
assisténcia técnica rural (ATER) a apenas 1,3% das familias entrevistadas. De acordo com a
Associagao Brasileira das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica ¢ Extensao Rural e a Academia
Brasileira de Extensdo Rural (2012), a ATER tem impacto positivo na renda do produtor rural e do
municipio. O baixo nivel de assisténcia técnica rural ndo parece ser exclusividade das familias
quilombolas tituladas, mas uma condicdo geral dos agricultores familiares no Brasil a partir da
avaliagdo feita por Guanziroli (2007). Ademais, a pesquisa supracitada também revela baixo acesso
a politicas publicas de infraestrutura, como esgotamento sanitario e acesso a moradia adequada.

Documentos oficiais do Estado brasileiro — como o documento base do II Plano Nacional de
Reforma Agréria (Brasil, 2003) — reconhecem a necessidade de alinhar a reforma da estrutura
fundiaria brasileira a politicas de fomento produtivo no campo voltadas para as areas reformadas,
entre elas os territdrios quilombolas. O mesmo documento promove o discurso de fomento ao
etnodesenvolvimento:

“(...) o I PNRA prevé acdes de promocgao do etnodesenvolvimento e de garantia da seguranca
alimentar e nutricional das comunidades quilombolas. Trata-se de aproveitar suas experiéncias
histdricas e os recursos reais e potenciais da sua cultura, de acordo com projetos definidos
segundo seus proprios valores e aspiragdes, portanto, a partir da capacidade autdbnoma de uma
sociedade culturalmente diferente para guiar seu desenvolvimento” (Brasil,2003).

Um conceito de etnodesenvolvimento bastante influente ¢ de Batalla et al (apud VERDUM,
2002:88) como sendo:

“(...) o exercicio da capacidade social dos povos indigenas para construir seu futuro,
aproveitando suas experiéncias historicas e os recursos reais € potenciais de sua cultura, de
acordo com projetos definidos segundo seus proprios valores e aspiracdes. Isto €, a capacidade
autdnoma de uma sociedade culturalmente diferenciada para guiar seu desenvolvimento™.

Nesse mesmo caminho, como sugere Stavenhagen (1984), para pensar desenvolvimento como
politica ou modelo a ser transformado, € preciso pluralizar nossa curiosidade pelos grupos humanos.
Para novas politicas publicas serem desenhadas a fim de alcancar eficiéncia, diferentes vozes
precisam ser consideradas.

Sem adentrar aqui na polissemia que perpassa o conceito de etnodesenvolvimento nem
empreender uma avaliagdo acerca da especificidade das ac¢des de desenvolvimento — se elas
consideram o conceito de “etno” em suas atividades — promovidas pelo Governo Federal nos ultimos
anos, a partir de Grin (2009) pode-se dizer que o governo Lula foi um dos que mais se preocupou
com a questdo das politicas para grupos étnicos. No que se refere a populagdo quilombola, em 2004,
¢ criado o Programa Brasil Quilombola (PBQ) com objetivo de consolidar os marcos da politica de
Estado para as areas quilombolas. Como seu desdobramento, foi instituida a Agenda Social
Quilombola, por meio do Decreto 6.261/2007, que agrupa as acdes voltadas as comunidades em

quatro eixos: 1) acesso a terra; 2) infraestrutura e qualidade de vida; 3) inclusdo produtiva e



desenvolvimento local; e 4) direitos e cidadania. A coordenacdo geral do Programa ¢ de
responsabilidade da Secretaria de Politicas de Promog¢ao da Igualdade Racial (SEPPIR), que atua em
conjunto com 0s onze ministérios que compdem o seu Comité Gestor. Assim, o INCRA passa a
compor o PBQ por meio da execugdo do eixo 1) acesso a terra.

E preciso também mencionar que os Planos Plurianuais dos periodos de 2012-2015 e 2016-
2019 estabelecem metas que dizem respeito ao fomento produtivo para comunidades quilombolas.
Ora as metas sdo especificas para familias quilombolas, ora essas estdo contidas na categoria “povos
e comunidades tradicionais”. O mais recente plano plurianual (2016-2019) traz as seguintes metas e

iniciativas referentes ao fomento da produgdo agricola voltada para comunidades quilombolas:

Tabela 1. Metas ou Iniciativas relacionadas ao fomento produtivo voltado para comunidades
"2quilombolas
Programa Meta ou Iniciativa Orgio responsavel
Meta: Apoiar a
agroindustrializa¢do de pelo menos
400 empreendimentos em
comunidades quilombolas, como

Ministério do Desenvolvimento

PROGRAMA: 2034 - Promogao forma de estimular a Agrario
da Igualdade Racial e Superagdo comercializagdo por meio do
do Racismo cooperativismo e associativismo

Meta: Fomentar o
etnodesenvolvimento e a economia

solidaria em 300 comunidades Ministério do Trabalho e Emprego

quilombolas.
PROGRAMA: 2012 - Meta: Prestar ATER qualificada,
Fortalecimento e Dinamizacdo da | direcionada e continuada para 1
Agricultura Familiar milhdo de familias da agricultura | Ministério do Desenvolvimento
familiar, incluindo ATER Agrario

especifica para jovens rurais e
povos e comunidades tradicionais
PROGRAMA: 2078 - Conservagao Iniciativa: Estruturacao de

e Uso Sustentavel da diretrizes para a construcao de
Biodiversidade planos de gestdo territorial e Ministério do Meio Ambiente
ambiental em territorios
quilombolas

No que se refere ao crédito via Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), ndo existe meta ou iniciativa especifica para essa populacdo. Os quilombolas sao
considerados, para fins de acesso a0 PRONAF, na categoria geral de “agricultores familiares”.

Nao obstante a existéncia de agdes estatais voltadas para o fomento da produgdo e geracio de
renda agricola e até ndo agricola, e de estarem incluidos como agricultores familiares para fins de
crédito agricola, ndo existe uma logica programatica de articulag@o entre acesso a terra e as politicas

de fomento disponiveis. Em outras palavras, as comunidades que recebem o titulo da terra ndo tem

Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019, acessado em
29/07/16.




tido necessariamente acesso a outras politicas disponiveis no leque de agdes do Programa Brasil
Quilombola. Inexiste um fluxo — ou, para usar um jargdo empregado na politica de assentamentos de
familias, uma “rota” — para consolida¢dao de um territdrio quilombola que reuna acesso a terra — via
politica de regularizagdo fundiaria quilombola — e apoio a producdo (emissdo da DAP, ATER, crédito,
fomento a empreendimentos agricolas ou que levem em conta outros potenciais da comunidade), aos
moldes do que existe para implantagdo de assentamentos.

Além do cenério de baixo acesso a politicas publicas basicas, a auséncia de um fluxo continuo
de politicas publicas — terra e fomento produtivo - que tém potencial de superacao da pobreza entre
essas comunidades e de implementar com a méaxima efetividade sua inclusdo social, o tema da gestdo
do territorios e de seus recursos naturais de forma coletiva por esses grupos € pouco abordado na
literatura brasileira e pelos orgdos afetos ao desenvolvimento desses publico. Algumas perguntas
surgem nesse sentido: as instituicdes tradicionalmente existentes nesses grupos promovem a gestao
sustentdvel e equitativa das terras comunais tituladas? Lembrando que institui¢des sdo consideradas
aqui no sentido expresso por North (1991) como sendo modos de fazer e regras formais ou informais,
tradicionais que reduzem as incertezas inerentes a interagdo humana fornecendo, por conseguinte, os
incentivos para a cooperagao.

Discussdes internacionais trazem as terras e recursos gerenciados de maneira comunal como
sendo Common Pool Resources (CPR), os quais significam recursos naturais utilizados de maneira
comum por um grupo. A teoria de Hardin (1968) aponta que esses bens sdo sujeitos ao mal uso por
parte de alguns individuos, com tendéncia a apropriacao individual e a superexploracdo, gerando o
que chama de “tragédia dos comuns”. A partir de estudos empiricos mais recentes, a economista
Elionor Ostrom (1990, 1999 e também Ostrom et al/[1999]) dialoga com Hardin, contrapondo sua
visdo, apresentando possibilidades de gestdo coletiva de sucesso dos CPR. Compreende que existem
situacdes em que os individuos agem a partir de regras cooperativas (instituicdes) de usos desses
bens, agindo com base no interesse coletivo. A partir de experiéncias bem sucedidas de gestdo de
recursos comum em diferentes partes do mundo (Asia, Europa e América do Norte), ela identificou
grupos que com pouca ou nenhuma tecnologia desenvolveram processos de governacao participada,
cooperativa e democratica, criando acordos, regras e associagdes que permitem o uso eficiente e
sustentdvel de recursos de bem comum. Em comum, identificou alguns principios presentes nas
experiéncias de boa gestdo de recursos comuns, entre eles, a participagdo dos utilizadores na
defini¢do/adaptacao das proprias regras, demarcacao clara das fronteiras dos recursos de bem comum
e dos seus utilizadores e facil acesso a meios de resolucao de conflitos bem como a custos reduzidos
(Ostrom, 1990). Esses principios sdo capazes de promover arranjos cooperativos para uso de recursos
compartilhados.

Uma atuagdo publica de apoio a gestdo e uso dos territdrios quilombolas titulados deve levar



em conta as institui¢des locais dos (respeito ao “etno”) e também promover institui¢des que afastem
o fendmeno da tragédia dos comuns, buscando uso equitativo e sustentavel dos recursos, como a terra,
florestas e dgua. Existem iniciativas publicas embrionarias e privadas locais no campo da gestao
territorial dos territdrios quilombolas. Em abril de 2013, € publicada a Portaria 98 pelo Ministério do
Meio Ambiente. Entre outras coisas, a portaria institui o Grupo de Trabalho Interministerial- GTI
para a institui¢do do Plano Nacional de Gestao Territorial e Ambiental para esses territorios. O GTI
engrendou a consultoria “Elaboracdo de diretrizes para a defini¢cdo de instrumentos e mecanismos de
gestdo ambiental e territorial em territorios quilombolas”, que visa elaborar diretrizes iniciais para
uma gestdo de territorios quilombolas. O trabalho de consultoria ainda ndo foi finalizado. No ambito
das iniciativas privadas, o Instituto Socioambiental (ISA) atua na regido do Vale do Ribeira, reduto
de vérias comunidades quilombolas em S3o Paulo, com a elaboragdo de planos de uso e gestao
participativo, com estabelecimento de processos de monitoramento das agdes pactuadas pelo grupo'’.

Um Plano Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental deve promover institui¢des
cooperativas e o fortalecimento das associagdes quilombolas para o uso partilhado ndo rival, uso e
governanga com equidade do novo ativo que vem com a titulacdo das terras. A maxima eficacia da
democratizagdo da estrutura fundidria, que ¢ um dos objetivos da regularizagdo das terras
quilombolas,também s¢ serd alcangado com o acesso ao conjunto de politicas de fomento produtivo
disponiveis. Faz-se necessario ainda novo diagndstico acerca da situagdo dos territdrios titulados,
visando estabelecer um acompanhamento do acesso a politicas publicas e dos impactos da titulagao

das terras sobre a qualidade de vida das comunidades remanescentes de quilombos.
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