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Resumo: Este artigo tem como objetivo a analise da atual fase do processo de implementacédo do
Programa Brasil Quilombola, dez anos apds sua criagdo. O programa foi idealizado para atender as
demandas das comunidades de remanescentes de quilombos que ficaram marginalizadas por mais
de um século e que a partir dele vislumbram uma nova realidade. Foram averiguados dois eixos de
acao do programa: acesso a terra e infraestrutura. Apesar da lentiddo e do grande numero de familias
que ainda aguardam a titulagdo de suas terras, pode-se afirmar que houve um avanco consideravel
no numero de titulagbes concedidas entre os anos 2010 e 2014, periodo de emissao de 36% do total
de titulos gerados desde a criagdo do Programa em 1995. Quanto a realizagdo dos projetos
relacionados a infraestrutura, € também restrito o nimero de familias com acesso a energia,
saneamento basico, escolas e moradia.
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BRAZILIAN QUILOMBOLA PROGRAM: REVIEW OF THE IMPLEMENTATION
PROCESS

Abstract:This article proposes to analyze the current phase of the Brazilian Quilombola Program
implementation process, after ten years of its creation. The program was designed to meet demands
from quilombola communities, who were marginalized in the last century and could see new
possibilities after the program was created. Two program axes were analyzed: the access to land and
infrastructure.Despite the slowness and the large number of families who are still waiting for the title to
their land, it can be said that there has been considerable progress in number of titles granted
between the years 2010 and 2014 when 36% of the total titles were issued since the Program creation
in 1995.0n the achievement of infrastructure projects, the number of households with access to
electricity, basic sanitation, school and housing is restricted.
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1.INTRODUGAO

As comunidades de remanescentes de quilombos se formaram durante os
séculos XVIl e XVIII, periodo em que predominava o sistema escravocrata no Brasil.
Trata-se, em sua maioria, de descendentes de escravos refugiados e atualmente
estima-se, segundo o Ministério de Desenvolvimento, que haja em torno de cinco mil
comunidades espalhadas em pelo menos vinte e quatro estados brasileiros.

Durante os ultimos quinhentos anos, os quilombolas viveram a margem
da sociedade, excluidos das suas garantias de igualdade e desprovidos dos direitos
sociais. Essa condicdo, porém, reforcou a unidade de seus membros que, ao se
organizarem em torno de comunidades, garantiram as bases necessarias para
manter sua identidade ancestral, o que permitiu a conservagao de seus costumes e
crengas.

A Constituicao Federal de 1888 constituiu um marco para as politicas publicas
relacionadas aos direitos sociais e a cidadania ao reconhecer os direitos etno-raciais
e territoriais da populacéo negra, fazendo emergir novos sujeitos em busca de seus
diretos e cidadania,dentre eles, os quilombolas.Foi desenvolvido entdo o Programa
Brasil Quilombola como uma agao governamental em proldo desenvolvimento
sustentavel e da inclusdo social desses individuos, garantindo ao mesmo tempo a
unidade conquistada pelas comunidades ao longo do tempo.

O Programa Brasil Quilombola, criado em 2004, faz parte de um programa
maior denominado Promogéo da Igualdade Racial, e envolveu a participagao de 23
Ministérios, caracterizando uma acdointerministerial voltada para o atendimento de
quatro eixos tematicos: (i) Acesso a terra; (ii) Infraestrutura e qualidade de vida; (iii)
Desenvolvimento Local e Inclusdo Produtiva; e (iv) Direitos e Cidadania. Por se
tratar de um programa recente e por ndo haver ainda muitos dados disponiveis, ha
uma literatura restrita analisando os resultados dessa politica em especial. Mesmo
em relacdo as etapas de formulagdo e implementagcdosao poucas ascontribuicoes
teoricas relevantes em termos da analise do Programa Brasil Quilombola.

Dentre os escassos estudos realizados, destaca-se o trabalho de
Rodrigues (2010) no qual a autora evidencia a importéncia dessas comunidades,
como sujeitos de politicas publicas, na problematica racial do pais. Para analise da
politica, a autora utiliza o modelo de multiplos fluxos (CAPELLA, 2007), realizando

ainda uma analise do eixo voltada ao acesso a terra. Como exemplificagdo empirica,



Canto (2008) estudou o caso da comunidade quilombola Recanto dos Evangélicos,
cujos problemas enfrentados expressam a magnitude e realidade das adversidades
gue acometem os remanescentes de quilombos como um todo.

Este trabalho busca desenvolver um panorama mais amplo a respeito da
Politica Brasil Quilombolaapresentando assim uma importante contribuicdo na area,
ja que nao foram encontrados trabalhos recentes que tenham analisado a atual
evolucdo do processo de implementacdo desta politica.A analise sera focada na
implementagdo de dois eixos especificos: acesso a terra(cujo carater de regulagao
fundiaria, além de envolver muitos conflitos de interesses, €& primordial a
sobrevivéncia das comunidades) e infraestrutura (condicdo necessaria ao
desenvolvimento local e produtivo).

Este artigo justifica-se pela escassez de estudos a respeito do tema, haja
vista que seu conteudo nao teve ampla divulgacdo e repercussao na grande midia,
emesmo no meio académico, o periodo em questdo nao foi estudado. Sua
relevancia reside no fato de que tal politica foi direcionada a uma parcela da
populagdo que durante séculos viveu a margem da sociedade, excluida do seu
reconhecimento como cidaddos. Além disso, segundo analises realizadas pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), em 2012, o orgamento destinado
ao eixo da terra ja estava em sua fase final, com 92,1% de conclusao, enquanto os
eixos relacionados a infraestrutura ainda estdo em seu inicio. Logo, os dois
merecem uma avaliagédo descritiva dos dados ja consolidados.

Inicialmente, sera realizada uma breve revisao historica do Programa,
introduzindo os problemas das comunidades quilombolas que levaram a insergéo
desta problematica na agenda governamental, seguida das questdes referentes a
formulac&o. Para entender o processo de implementagdo do programa nos eixos de
acesso a terra e de infraestruturasera utilizado o modelo desenvolvido por Lima e
D’'Ascenzi (2013). Por fim, realizaremos uma analise descritiva dos resultados
divulgados pela Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial
(SEPPIR), pelo Instituto Nacional de Cidadania e Reforma Agraria (INCRA) e pelo
IPEA, para analise dos problemas enfrentados na fase de implementacao,

contribuindo assim para o desafio de superacao das dificuldades dessa politica.



2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. A criagao do Programa Brasil Quilombola

As comunidades quilombolas sdo grupos étnicos formados
majoritariamente por negros da area urbana ou rural que se autodefinem como
remanescentes de Quilombos a partir de suas relagbes com a terra, o parentesco, o
territorio, a ancestralidade e tradigdes culturais. Conforme o artigo 2° do Decreto
4887/2003, “consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos, os
grupos étnico-raciais, segundo critérios de autoatribuicdo, com trajetoria historica
propria, dotados de relagcbes territoriais especificas, com presungdo de
ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressao historica sofrida”.
Segundo informagdes divulgadas pelo Ministério do Desenvolvimento (2014),
estima-se que ha cinco mil comunidades quilombolas em todo territério brasileiro.

Essas comunidades originam-se no periodo da escraviddao, quando
escravos refugiados se uniram e se organizaram para garantir sua subsisténcia
desenvolvendo atividades proprias, as quais lhe conferiram uma identidade cultural
histérica muito bem definida. Nesse sentido, o acesso a terra representa ndo s a
sobrevivéncia no que tange as necessidades basicas desses individuos, como
também a garantia de existéncia de suas origens culturais (SILVA, 2007).

A declaracdo de aboligdo da escraviddo em 1888 garantiu os direitos civis
dos escravos. Na pratica, porém, diante de uma sociedade conservadora e
preconceituosa, os negros permaneceram a margem da sociedade, desprovidos de
direitos basicos e sociais, o que fortaleceu ainda mais essas comunidades em torno
de sua identidade (RODRIGUES,2010). Seus direitos etno-raciais e territoriais s6
foram considerados a partir da Constituicdo de 1988, periodo em que intensificaram
as manifestagbes em prol das causas negras a ponto de tornarem-se um problema
politico a ser considerado pelo governo. Os quilombos até entdo nao representavam
um movimento exclusivo, o que s6 veio a acontecer em novembro de 1995, ano em
que ocorreu o | Encontro Nacional de Comunidades Negras Rurais Quilombolas,
onde foi escolhida uma representacdo que levaria a Presidéncia da Republica um
documento com as principais reivindicagdes. Posteriormente, com a Marcha do
Zumbi na Praga dos trés Poderes em Brasilia em comemoragao ao tricentenario de

Zumbi dos Palmares, os quilombolas mostram sua forga ao poder publico e exigem



que suas demandas sejam satisfeitas, em especial a regularizagao fundiaria (Seppir,
2012).

Ainda em 1995, o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma agraria
(Incra) emite a portaria n° 307, a qual determina que se efetue a titulagdo das terras
(demanda muito almejada pelas comunidades quilombolas), mas sem especificar o
procedimento que deveria ser adotado. O Incra foi o responsavel pelo processo de
regulamentacdo até 2001, quando essa atribuicdo passou a ser da Fundagao
Cultural Palmares (FCP), vinculada ao Ministério da Cultura e, desde sua criagdo em
1988, tem como missao a preservagao da cultura e identidade quilombola, sendo o
orgao responsavel por certificar a origem dos autodenominados quilombolas. Ao
passar a atribuigdo da titulacdo para a FCP, o governo pretendia tornar o processo
mais eficiente. A Fundacédo, contudo, ndo foi capaz de otimizar o processo por néo
dispor dos recursos necessarios (RODRIGUES, 2010).

Em margco de 2004, o Governo Federal criou o Programa Brasil
Quilombola, como uma politica de Estado para os remanescentes de quilombos,
visando a promogao da igualdade racial a partir de medidas de cunho politico e
administrativo que busquem a inclusdo social sem prejudicar a preservagao cultural
e étnica dessa populacdo. Trata-se de um marco importante visto que a causa dos
quilombos deixa de ser apenas um problema politico e torna-se um item da agenda
governamental, constituindo assim uma prioridade do governo. O programa prevé a
coordenacdo de agdes governamentais para as comunidades remanescentes de
quilombo por meio de articulagdes transversais, setoriais e interinstitucionais,
gerenciadas pela Secretaria Especial de Politicas de Promog¢ao da Igualdade Racial
(SEPPIR), a qual foi criado em 2013 com o objetivo de coordenar e acompanhar
politicas de diferentes ministérios e outras instituicbes do governo para a promogao
da igualdade racial. O sucesso do programa depende de 21 oOrgaos da
administragdo federal como Incra, Ibama, Delegacias Regionais do Trabalho,
Funasa, Caixa Econémica Federal, Ministério da Cultura, Ministério do Planejamento
Social, dentre outros. Cada 6rgao € responsavel por uma ag&o, Cujos recursos séo
garantidos pelo Plano Plurianual (atualmente na versdo 2012-2015).

Devido ao carater transversal, descentralizado e democratico do
programa, em 2007 foi criada a Agenda Social Quilombola, que visava organizar as
politicas estabelecendo quatro eixos de agao pelos gestores publicos: Regularizagao



Fundiaria; Infra-estrutura e Servigos; Desenvolvimento Econémico e Social, e por
fim, Participagdo Social, direitos e cidadania. Para a etapa de formulagdo do
programa, foram criadas associagdes legalmente constituidas que deveriam
acompanhar todo o processo (desde a formulagdo até a implementagao, incluindo
possiveis reformulagdes). Essas associagbes seriam co-responsaveis, juntamente
com a Seppir, Ministério da Casa Civil, Ministério do Desenvolvimento Social,
Ministérios do Desenvolvimento Agrario e Ministério da Cultura, por coordenar, gerir
e avaliar as agbes do programa. Tarefa essa de alta complexidade diante das

grandes dimensdes do programa.

2.2.Programa Brasil Quilombola enquanto politica publica

O ciclo de politicas publicas € um modelo que busca dividir em fases o
processo que envolve o inicio, meio e fim de uma politica (RUA, 2009). Uma ideia de
ciclos de politicas bastante difundida na literatura em relacdo a essas fases € o
modelo desenvolvidoporHowlett e Ramesh, o qual identifica cinco etapas: (1)
formagdo da agenda, em que um problema politico é inserido na agenda
governamental; (2) formulagdo da politica, em que se busca solugdes e alternativas
para o problema considerado; (3) tomada de decisdo, em que o governo opta pela
combinagao de solugdes a colocar em acgao; (4) implementacéo, que é a execugéo
das solugdes anteriores e (5) avaliagdo, quando questionam-se os resultados da
politica.

Rodrigues (2010), utilizando o modelo de multiplos fluxos (CAPELLA,

2007) e o modelo das arenas sociais (SOUZA, 2003), descreve toda a fase de
formulagcdo do Programa Brasil Quilombola, que envolveu intensa luta do movimento
negro junto ao governo pela igualdade racial. A mesma autora ainda realiza uma
analise da baixa eficiéncia dos processos de titulacdo e sobre a incapacidade deste
em atender ao universo de quilombolas.

A questdo dos quilombolas, sobretudo no que diz respeito ao direito a
terra, deixa de ser um “estado de coisa”' e passa a ser um problema politico, sendo
alvo de decisdes politicas como foi o caso da inclusdo do direito a titulagao de suas

terras na Constituicdo de 1988. Contudo, somente em 2004, um ano apos a criagao

! Situagdo que incomoda e gera insatisfagdo a certo grupo de pessoas por um periodo
razoavelmente longo de tempo sem, entretanto, mobilizar as autoridades governamentais. Um
“‘estado de coisas” ndo é prioridade do governo e, portanto, ndo se torna um item da agenda
governamental.
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do SEPPIR, o governo destina um programa voltado a assisténcia dessas
comunidades.

A dificuldade da titulagao de terras ainda € abordada por Canto (2008),
em sua analise sobre os resultados do programa para a comunidade “Recanto dos
Evangélicos”, onde relatos da comunidade mostram que apds o inicio do processo
de titulagdo, a comunidade sofreu represalias de vizinhos e outros agentes em
desacordo com o programa. Essa situacdo evidencia os problemas na fase de
implementagdo da politica que parecem estar além da morosidade dos processos,
evidenciando questdes culturais e historicas mais profundas do que a ja intensa
ineficiéncia burocratica. Trata-se de questdes relativas a estrutura fundiaria brasileira
e a dificuldade de alguns em aceitar os direitos daqueles que durante séculos
viveram a margem da sociedade.

O Relatério de acompanhamento e analise de politicas sociais do IPEA
(2012) descreve a tentativa do legislativo em aumentar os entraves legais para a
regularizacédo da questao quilombola. Em margo de 2012, depois de uma década de
tramitagdo, a PEC n° 215/2000 e demais proposi¢cbesanexadas, foram aprovadas na
Camara dos Deputados. Essa proposta de emenda constitucional visa alterar a parte
da Constituigdo que garante aos indios e comunidades quilombolas o direito a terra
de forma a incluir no processo de demarcacao das terras o Estado, atribuicdo essa
que pela Constituicdo de 1988 era apenas da esfera Federal. A necessidade de
aprovacao da area pelo estado traria maiores empecilhos, aumentando o tempo
necessario para a titulacao.

Dada a importéncia dessa fase, Lima e D’Ascenzi (2013) realizam uma
revisdo dos modelos tedricos sobre a implementacdo. A visdo Top-Down defende a
grande importancia do processo de formulagédo, de onde sairiam todas as regras e
condigbes para a fase seguinte. Essa visédo culpa o insucesso da fase de aplicagéo
da politica como resultado do ndo seguimento daquilo que foi delimitado na fase
anterior. Ja a visdo Bottom-up inverte as prioridades, dizendo que o foco esta
justamente na implementagdo que, por ser o momento de aplicagdo, é quando
surgem os problemas e dificuldades, sendo necessario que os agentes responsaveis
por essa fase tenham o poder de modificar e readaptar a politica para torna-la viavel.
Neste caso, os problemas surgem porque os formuladores da politica ndo sao



capazes de prever as dificuldades da fase seguinte, as quais seriam resolvidas de
acordo com a flexibilidade e mutabilidade daquilo que vém sendo implementado.

Lima e D’Ascenzi mostram entdo que apesar dessas visdes serem as
dominantes, elas falham ao considerar as fases de formulacdo e implementagao
como fases independentes, além de nao considerarem aspectos -culturais,
elementos cognitivos e ideolégicos que determinam o processo.Os autores
comparam esses dois modelos e propdem um terceiro modelo que integra alguns
elementos desses dois modelos somados a variaveis cognitivas, ligadas a valores e
ideias dos atores envolvidos. No caso do Programa Brasil Quilombola esse fator
cultural vem se mostrando determinante, o que nos leva a analisar a implementagao
do programa tendo como base justamente o modelo desenvolvido por Lima e
D’ascenzi, que une contribuicbes de ambas as visbes dominantes e também
incorpora a questdo cultural. Esse modelo encara os aspectos culturais como
mediadores muitas vezes necessarios a compreensao da trajetoria da politica e dos
resultados por essa alcangados ao enfatizar os elementos ideoldgicos que movem
os atores, levanta questdes por meio das quaisse pretende identificar os problemas
e sugere possiveis solugdes visando o redesenho da politica.

2.3. Eixos da agao do Programa Brasil Quilombola
2.3.1. Regularizagdo fundiaria

Mais do que uma questdo econdmica, o acesso a terra confere aos
remanescentes de quilombos a garantia de manuteng¢ao de sua identidade coletiva e
valores culturais, que fazem parte da formacéo histérica do Brasil. Ignorar sua
existéncia € ignorar parte da propria histéria do pais. A conquista da terra
representa, portanto, o inicio desse resgate de identidade, da inclusdo social e do
respeito a cidadania desses individuos que por muito tempo foram invisiveis aos
olhos do governo e da sociedade. Contudo, trata-se de um eixo envolto por muitos
interesses e conflitos, o que confere um grau consideravel de complexidade ao
assunto.

A Constituigdo de 1988 foi o marco legal que, ao considerar a diversidade
etno-cultural do pais, garantiu os direitos territoriais dos remanescentes de
quilombos. A garantia de acesso a terra passa a estar diretamente relacionada a
identidade étnica. No artigo 68 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias



(ADCT), declara-se o direito a propriedade de terra aos quilombos tal como o dever
do poder publico em atuar a favor desse reconhecimento. O Decreto Federal No
4.887/2003 €& o instrumento juridico encarregado de regulamentar o processo
administrativo de titulagdo de terras de comunidades quilombolas. Esse decreto
insere a ideia de um plano de etno-desenvolvimento, definindo a atuacdo do poder
publico e seu devido respeito a autodeterminagao dessas comunidades, levando em
conta caracteristicas especificas de cada uma delas. Entende-se por Plano de Etno-
desenvolvimento o compromisso do Estado em, apds realizada a titulagao, promover
o desenvolvimento sustentavel das comunidades, garantindo-lhes infra-estrutura e
as condi¢des necessarias para suas atividades produtivas (TRECCANI, 2006).

A regularizagdo fundiaria das areas remanescentes de quilombos é
realizada pelo INCRA, em parceria com os Institutos de Terra Estaduais, em dialogo
com a Fundacgédo Cultural Palmares e o Ministério Publico. Apos abertura do
processo no ambito do INCRA, o processo administrativo para regularizagdo é
constituido por quatro etapas. A primeira delas € a elaboragao, analise e julgamento
do Relatorio Técnico de Identificagcado e Delimitagao (RTID), o qual vai dar base para
todas as fases seguintes ja que identifica os limites da propriedade que devera ser
titulada. Para tanto, o RTID aborda fatores geograficos, cartograficos, agronédmicos,
ecologicos, fundiarios, antropoldgicos, histéricos, socioeconédmicos. Em seguida, é
publicada no Diario Oficial (Unido e Estado) portaria que informa sobre
oreconhecimento dos limites do territorio, quando aprovado o direito a titulagao.
Haainda o Decreto Presidencial que autoriza a desapropriagdo privada ou
encaminhamento a entes publicos que porventura tenham a posse das terras
reconhecidas. Por fim, a almejada emiss&o do titulo, a qual ocorre apos o devido
pagamento das indenizagdes. O titulo possui a nomeagao da comunidade e é nao
divisivel, o que inviabiliza a comercializacao de lotes.Apesar do avan¢o no ambito
legislativo, a aplicagédo dos direitos conquistados tardou a acontecer. Somente apés
sete anos da Constituicido de 1988 foi emitido o primeiro titulo de propriedade a uma
comunidade quilombola. O grafico abaixo, cujos dados foram extraidos do INCRA,
representa a evolugdo dos numeros desde o primeiro titulo emitido em 1995 até os

dias atuais.



Grafico 1: Evolug&o do numero de titulos emitidos (1995-2014)
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Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do INCRA - DFQ (14/09/2014)

2.3.2.Politica de Infraestrutura
A garantia do acesso a terra foi dada aos quilombolas pela Constituicdo

de 1988, mas ali também se reconhecia aqueles homens e mulheres como
detentores dos mesmos direitos que qualquer outro cidadéo. O Estado deveria entdo
Ihes garantir acesso aos servigos essenciais: tratamento e abastecimento de agua;
producéo e distribuicdo de energia elétrica, gas e combustiveis, conforme garantido
pela Constituicdo. Mas essas demandas permaneceram insaciadas até a criacdo do
Programa Brasil Quilombola.No que se refere a questdo da infraestrutura, a ideia
inicial do programa era consolidar os mecanismos que promoveriam obras de
infraestrutura voltadas para habitagcdo, saneamento, eletrificacdo e vias de acesso.
(SEPPIR, 2013) Como essas demandas n&o eram exclusividade dos quilombolas,
programas foram criados para resolver os problemas de infraestrutura do pais, tendo
as comunidades como um dos alvos estratégicos, assim como aldeias indigenas e
assentamentos de reforma agraria. Existem quatro programas ligados a
infraestrutura que atendem as comunidades: Luz para todos, Minha casa minha
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vida, Saneamento Rural e Programa de Apoio & Educagéo para as Relagdes Etnico-
Raciais (SEPPIR, 2013).

2.3.2.1Programa Luz para todos

O programa Luz para todos foi criado em 2003, com o objetivo de
universalizar o fornecimento de energia elétrica no Brasil, que era insuficiente
principalmente nas regides rurais. Sua coordenacéo e implementagéo sao feitas pelo
Ministério de Minas e Energia (MME) e cabe ao SEPPIR cobrar pela implementagéo
em territérios quilombolas. (CAMARGO et al.,2008) As comunidades quilombolas
foram incluidas no programa “Luz para todos” pela primeira vez no Plano Plurianual
2004-2007 e desde entdo foram mantidas nos planos posteriores. Em 2007 o
programa foi agregado a um programa maior, o Programa de aceleragdo do
crescimento (PAC), contudo as mudancgas foram nas questbes de orgamento, n&o
afetando a implementac&o diretamente, que continuou a cargo do MME. (MPOG,
2004, 2008, 2011)

2.3.2.2Programa Minha casa minha vida

O programa Minha casa minha vida foi criado em 2009. Ele foi criado
com o intuito de permitir que familias de baixa renda tenham acesso facilitado a
novas unidades habitacionais. A implementagcdo do programa é feita pelo Ministério
das cidades, que atua como 6rgao gestor, e pela Caixa Econdmica Federal (Cef)
responsavel pela gestdo operacional, atuando como agente financeiro. (Cef,
2013)Os quilombolas foram contemplados pelo programa desde sua criagao, tendo
prioridade na selegao por causa de acordos entre a SEPPIR e Cef(SEPPIR, 2013).

2.3.2.3Saneamento Rural

O Programa de Saneamento Rural é implementado pela Fundacao
Nacional da Saude (Funasa) nos municipios com até 50.000 habitantes e em areas
rurais de todos os municipios brasileiros, incluindo assim as comunidades
quilombolas. O Programa executa agdes de implantagdo, ampliagdo ou melhoria de
sistemas de abastecimento de agua, sistema de esgotamento sanitario e melhorias
sanitarias domiciliares ou coletivas (SEPPIR, 2013). Desde 2003, a Funasa
vemimplementando o programa nas comunidades, mas foi a partir de 2004 que as
acdes foram intensificadas e o saneamento dessas comunidades entrou como meta

nos Planos Plurianuais seguintes (2008-2011 e 2012-2015). A partir de 2007, o
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programa foi acoplado o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), o que
aumentou seu orgamento, mas ndo modificou a implementagdo (SEPPIR, 2013).A
partir de 2011, algumas comunidades foram incluidas no Programa Agua para todos,
coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional, que visa universalizar o acesso
e uso da agua em areas rurais do semiarido brasileiro. Foram contratados sistemas
de abastecimento de agua, perfuragdo de pogos e realizados estudos geofisicos.
(SEPPIR, 2013)

2.3.3.4.Programa de Apoio & Educacéo para as Relacdes Etnico-Raciais (PAR)

O Ministério da Educagao (MEC) é o responsavel pela coordenacgao e
implementagdo do PAR, que pretende apoiar o desenvolvimento da educagdo nas
comunidades. Entre as diversas acdes esta a construgao de escolas e salas de aula
que é realizada a partir de repasses ao municipio que a comunidade pertence.
(SEPPIR, 2013)

3. METODOLOGIA
3.1.Fonte de Dados e Descrigao das variaveis

Para o presente estudo, foram utilizados os dados sobre 0 acesso a terra,
disponibilizados pela coordenagcdo geral de regularizagdo de Territorios
Quilombolaspertencente ao Incra (INCRA, 2014) e pela Fundagao Cultural Palmares
(FCP, 2014). Esses dados permitem a analise do acesso a terra uma vez que
descrevem a atual situagcdo dos processos, mostrando quais ja foram concluidos e
guantos ainda estdo em andamento.

Também foram utilizadas informagdes oriundas do banco de dados
disponibilizado pela Secretaria de Politicas de Promog¢do da Igualdade Racial
(SEPPIR, 2014). Neste constam informagdes relativas aos programas do governo
federal que s&o disponibilizados as comunidades, como o Luz para todos, obras de
saneamento e o Minha casa minha vida, os quais permitem a analise da evolugao
dos numeros nos ultimos anos.

Além disso, sera feita uma analise documental de artigos e relatorios,
como os relatérios de desempenho de politicas sociais publicados pelo Ipea em
2012, que descrevam os problemas oriundos dessa fase de implementacéo, o que
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sera examinado sobre a luz do modelo de Lima e D’ascenzi, pretendendo assim um

entendimento novo e completo dos problemas dessa fase.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1.Implementagao do Programa Brasil Quilombola

O Programa Brasil Quilombola foi criado em 2004, com o intuito de
oficializar o compromisso do Estado brasileiro para com os remanescentes de
quilombos. Conforme definido por Rodrigues (2010), trata-se de um conjunto de
medidas descentralizadas coordenadas pela SEPPIR e cuja execug&o envolve a
participagéo de instituicbes tanto dos ambitos federais, estaduais e municipais, bem
como de organizagdes sociais.A definicdo de quatro eixos de ag&o por parte dos
gestores publicos permitiu melhor visualizagdo da amplitude acerca das atividades
que o programa vislumbra desenvolver em prol do resgate dessas comunidades que
por muitos anos viveram isoladas da sociedade.

A regularizagéo fundiaria é o ponto de partida para que os demais eixos
logrem com sucesso os objetivos pretendidos. Os demais eixos referem-se ao
fornecimento de infraestrutura e servigos, ao desenvolvimento econdmico e social e
a participagéo social, conferindo aos quilombos o direito a cidadania. Para efeito de
analise desse artigo, serdo considerados os dois primeiros eixos, sobre os quais
sera exposta a evolugcado dos numeros referentes ao processo de implementagao das

medidas de regularizagéo da terra e realizagao de obras de infraestrutura.

4.1.1. Politica de acesso a terra

Na tentativa de descrever os entraves ao processo de titulagao,
Rodrigues (2010) foca na etapa de formulacdo de politicas publicas, a qual é
explicada pelo modelo de multiplos fluxos (CAPELLA, 2007)e pelomodelo de arenas
sociais (SOUZA, 2003),permitindo entendera interac&o entre os atores envolvidos na
dinamica nacional do Programa Brasil Quilombola.

O modelo de arenas sociais baseia-sena interacdo entre individuos e
entidades, cuja politica publica ocorre gragcas aos empreendedores politicos,
encarregados de destacar a existéncia de um problema e buscar os meios de
resolvé-los. Analisam-se, portanto, as interacdes entre os que demandam politicas
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publicas e aqueles que deverao implementa-las. Para tanto, a autora define arenas
sociais nas esferas micro, meso e macro, respectivamente representadas por:
movimentos negros e comunidades quilombolas; SEPPIR, INCRA e FCP; e
Supremo Tribunal Federal e Congresso Nacional. Ja o modelo de multiplos
fluxosexplica politicas publicas como um processo formado por etapas, em que
inicialmente um fluxo de problemas é analisado de acordo com as possiveis
solugbes, as quais formardo a agenda politica para posterior implementagao.
Rodrigues (2010) destaca como possiveis entraves as titulagbes a Instrugcéo
Normativa n? 49/2008 do Incra e a negociagdo em torno do Estatuto da Igualdade
Racial. A primeira prevé medidas como novos quesitos obrigatérios para
identificacdo do territorio, emissdo de certiddo da FCP como garantia da
autodeterminacdo quilombola e corte nos recursos destinados aos estudos
antropolégicos. Em relagdo ao Estatuto da Igualdade Racial, o Partido dos
Democratas (DEM) exige, dentre outras solicitagdes, a retirada do capitulo relativo
aos direitos territoriais quilombolas como condi¢do de aprovacao do Estatuto em
tramite ha dez anos no Congresso. A exigéncia foi cumprida gerando protestos e
evidenciando os diversos conflitos de interesses que movem o processo decisorio.

A Tabela 1 abaixo mostra o panorama atual das quatro etapas citadas
anteriormente, desde a entrada do processo de titulagdo no INCRA a etapa final que
correspondente a emissao do titulo.

Tabela 1: Andamento das etapas do processo de titulagdo em 2014

Situacgdo atual Totais Area (ha) Familias beneficiadas
Processos abertos no Incra 1386 N&o informado N3o informado
RTID 174 1.708.210,51 23.370
Portaria 91 334.882,74 8.686
Decreto 63 529.441,99 6.829

Titulo emitido 171 1.008.947,62 21.027

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados de INCRA - DFQ (14/09/2014)

Como pode ser visto acima, ha 174 Relatorios Técnicos de ldentificacéo e
Delimitagdo (RTDI) em fase de elaboragéo, analise e julgamento, correspondente a
pedidos de 23.370 familias. No Diario da Unido constam, até o més de setembro de
2014, 91 portarias informando sobre o reconhecimento dos limites do territorio, o que
beneficiara 8.686 familias quilombolas. Ha ainda 63 processos na etapa de
expedicdo de Decreto Presidencial autorizando a desapropriacdo dos territorios
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reconhecidos como de propriedade dos quilombos. Por fim, ha 171 titulos
efetivamente emitidos desde 1995, o que beneficiou um total de 21.027 familias.
Vale ressaltar que de 2010 a 2014, foram emitidos 36% do total de titulos gerados
desde 1995, ano de emissao do primeiro titulo a uma comunidade quilombola.

A analise acima torna visivel a lentiddo envolta no processo de titulagao,
cujo resultado numérico € ainda inexpressivo. Segundo estimativa da SEPPIR, ha no
Brasil 214 mil familias quilombolas e, segundo de acordo com o quadro acima, pode-
se concluir que apenas 27% delas deram entrada ou encontra-se em processo de
titulagdo. A situagcdo torna-se ainda mais agravante ao considerar a questdo a
respeito dos recursos financeiros destinados a esse processo. Segundo o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), em seu relatorio de 2012, foi gasto 70% do
orcamento reservado para a regularizagdo fundiaria, sendo que a maior parte das
comunidades ainda nao recebeu o titulo de propriedade.

Percebem-se muitos entraves a implementacdo do Programa Brasil
Quilombola. Um exemplo claro € a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
215/2000, aprovada pela camara dos deputados em 2012, que busca incluir no
processo de titulagdo uma aprovagado dos estados sobre o territério delimitado,
adicionando assim mais uma etapa ao ja burocratico e lento processo. Outro
exemplo (citado anteriormente) é a Agdo Direta de Institucionalidade (ADI) n°
3.239/2004, proposta pelo Partido Democrata (DEM), o qual questiona a
constitucionalidade do decreto n° 4.887/2003. Esta alega que o critério de
“autoatribuicao” responsavel por identificar os remanescentes de quilombos nao é
suficiente, havendo assim a necessidade de estudos histéricos e antropologicos
para a identificagdo dessas comunidades.

As caracteristicas historicas e etno-raciais do Programa Brasil Quilombola
conferema essa politica particularidades que, para atingir com sucesso os objetivos
pretendidos, precisam levar em conta circunstancias locais. O modelo sugerido por
Lima e D’Ascenzi (2010) encaixa-se precisamente a esse Programa ao enfatizar a
importancia de questbes cognitivas no processo de implementacdo de politicas
publicas. Mesmo apds a formulagéo e inicio da execugao da politica, agentes que
sao contrarios a titulacdo das comunidades continuam tentando acionar mecanismos
que impegcam ou pelo menos dificultem a implementagdo do programa. Isso

certamente nao foi previsto na etapa de formulagdo. No entanto, € necessario
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lembrar que a influéncia (contra ou a favor) dos atores sobre determinada politica
publica continua ativa durante todas as fases da politica. Essessao elementos que
criam expectativas, geram interpretagdes e dindmicas diversas de reagdo, conforme
dito por Lima & D’Ascenzi (2013).

Outro problema que dificulta o processo de titulacdo das terras refere-se
adisponibilidade e qualidade de recursos humanos e materiais do INCRA, o qual
nem sempre possui recursos, principalmente humanos, suficientes e adequados
para agilizar o processo. Por ultimo, é necessario avaliar a grande contribuicdo do
modelo de Lima & D’Ascenzi para a analise das politicas publicas, que € a insergéo
dos fatores culturais no processo de implementagcdo. A burocracia envolvida no
acesso a terra pelos quilombolas n&o é exclusiva ao PBQ, atingindo as mais
diversas esferas do Estado brasileiro, podendo ser considerada um fator cultural
presente na visdo de agentes formuladores e implementadores que, ao respeita-la e
incorpora-la no programa, trouxeram todas as dificuldades intrinsecas aos processos

burocraticos.

4.1.2. A atual fase de implementacao dos demais eixos do PBQ

O andamento dos programas nao tem correspondido ao esperado pelo
governo. Entre as metas estabelecidas pelo Ministério do Planejamento, nos planos
plurianuais divulgados desde a criagdo do Programa Brasil Quilombola, n&o é
incomum que sejam feitas alteragbes em documentos posteriores, diminuindo os
numeros propostos inicialmente. No plano plurianual, muitas das metas relacionadas
a infraestrutura ndo estdo ligadas a numeros, o que pode ser resultado de duas
possiveis situagcdes. A primeira esta relacionada as suposi¢des feitas por Ricardo
Verdum, acessor de Politicas do Instituto de Estudos Socioecondémicos, de que
devido aos elevados encargos publicos, o Governo tenderia a reduzir a prioridade
dada aos quilombolas. Contudo, outra suposi¢ao seria a de que diante da dificuldade
de se cumprir as metas anteriormente estabelecidas, seria mais interessante nao ter
um numero como meta, substituindo por uma proposigao mais vaga.

O que nado se pode negar é que os resultados disponiveis até o
momento se mostram pequenos quando comparados aos numeros que precisam ser
atingidos.Até 2013, o Programa luz para todos efetuou um pouco mais de 29 mil
ligacbes, um numero muito pequeno diante da estimativa da SEPPIR de 214 mil
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familias quilombolas e que fica ainda menor quando se analisa a abrangéncia do
programa Minha casa Minha vida que até esse momento tinha pouco mais de 5 mil
unidades contratadas. Os valores investidos até 2013 em obras de saneamento, em
torno de 160 milhdes de reais, ndo dizem muito, mas também se tornam baixos
gquando comparados a condi¢ao dos domicilios quilombolas no mesmo ano. Mais de
55% n&o possuem agua canalizada, 33,06% nao possuem banheiro ou sanitario e
54,07% nao possuem saneamento adequado. O numero de escolas construidas nao
chega a uma escola por comunidade certificada visto que em 2013 existiam 2.394
comunidades certificadas e 2.235 escolas.

E plausivel considerar que obras de infraestrutura demandam
investimentos de longo prazo e que por isso os resultados necessariamente vao
levar certo tempo para aparecer. Contudo a demora no atendimento dessas
comunidades pode ter outros motivos, conforme sera descrito a seguir.

A primeira dificuldade da implementagcdo do eixo da infraestrutura, a
qual também serve para o PBQ como um todo, esta relacionado a sua
transversalidade. O grande numero de oOrgaos envolvidos torna o processo
complexo, demandando um conhecimento solido e prévio das multiplas variaveis
que influem na dindmica e que, por mais controladas que sejam, apresentam um
comportamento que € independente e nao linear(Hogwood&Gunn, 1984). No caso
do PBQ, a SEPPIR é responsavel por cobrar agdes de todas as instituicoes
envolvidas, ou seja, nenhum resultado depende diretamente dela, sendo necessario
uma constante cooperagao entre os muitos envolvidos. Durante a formulagdo da
politica, o envolvimento de tantos Ministérios e entidades pode ter parecido
adequado, mas é na fase de implementagao que surgem problemas, como conflitos
de interesses e, nesse momento, cabe a SEPPIR ter uma estratégia para fazer com
que os interesses sejam mutuamente atendidos.

Apesar das comunidades serem consideradas como prioritarias pelos
Planos Plurianuais divulgados, os programas nao foram criados especificamente
para os quilombolas, e nem sempre essa prioridade éexercida dependendo de
negociagdes entre os 6rgédos envolvidos.

Outra caracteristica intrinseca ao PBQ e que também se aplica ao eixo
da infraestrutura é a constante reformulagdo dos programas. Desde a criagdo do
PBQ, foram criados novos programas e alguns foram renomeados. E dificil afirmar
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se as mudancgas ocorreram por questdes politicas ou pela percepcao de que
existiam problemas que precisavam de solugdo, mas tudo indica que as
modificagdes ndo tenham alterado a fase daimplementacédo, indicando que foram
apenas manipulagdes politicas.

Partindo da perspectiva tedrica de Lima & D’ascenzi, a implementacéo
seria uma consequéncia da interagédo entre a estratégia administrativa, bem como de
variaveis cognitivas, como ideias e visdes de mundo dos atores, nesse sentido, &
entdo possivel considerar que as dificuldades encontradas na implementagcao dos
programas de infraestrutura estdo justamente nesses dois fatores. A estratégia
administrativa adotada que se baseia na transversalidade do programa se coloca
como empecilho, uma vez que nao foram consideradas as dificuldades do sistema
politico brasileiro que tem dificuldades de dialogo entre os érgéos. A visao e cultura
dos atores responsaveis pela implementacdo diferem daquela que era esperada
pelos formuladores da politica. No entanto, € interessante levar em conta que apesar
dos resultados serem lentos, eles representam um grande avango para as
comunidades quilombolas. Ainda segundo Lima & D’ascenzi, a medi¢do do sucesso
ou fracasso da implementacao deve dar-se com base em resultado alcangado e nao
em objetivo realizado, sendo mais relevante avaliar se os efeitos gerados foram

desejaveis ou ndo.Nesse caso, apesar da lentidao, os resultados s&o positivos.

5. CONCLUSAO

O Programa Brasil Quilombola foi a primeira politica publica direcionada
as comunidades de remanescentes de quilombos, os quais viveram marginalizados
por mais de um século, sem acesso aos servigos basicos providos pelo Estado.
Diante disso, a implementagdo do programa € de grande valia na luta por retira-los
da condigdo de exclusdo, garantindo-lhes o direito de acesso as terras
historicamente ocupadas, os servigos de infraestrutura, o direito a cidadania e
fomentando suas condi¢gdes de sobrevivéncia ao investir em sua capacidade
produtiva.

A implementacdo dos eixos da terra e infraestrutura tém se mostrado

lenta, atendendo a um numero ainda pequeno de familias quando comparadas ao
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universo das que ainda ndo foram atendidas. Destaca-se como um fator de
entraveao processo de titulagao de terrasas dificuldades de reconhecimento dos que
se autodefinem remanescentes de quilombos, o qual exige reconhecimento
antropoldgico e histoérico dos individuos. Trata-se de uma exigéncia particular ao
plano deetnodesenvolvimento que condiciona os fatores étnicos ao direito de acesso
a terra e cuja burocracia responde por boa parte da morosidade do processo de
implementagao. Além disso, a disputa por terras € um problema recorrente no Brasil,
o qual herdou de seus antepassados uma historia de conflitos territoriais seja por
motivos econdmicos ou politicos, e que persiste vigorosamente como pauta da
agenda governamental (a Reforma Agraria € um exemplo). Até mesmo o Estado,
com a justificativa de promogdo econdémica e social, constitui um dos atores da
arena social das politicas publicas cujos interesses podem se mostrar um empecilho
ao avango do Programa Brasil Quilombola.

No que diz respeito a infraestrutura, os processos sao vagarosos,
principalmente pela grande transversalidade da politica que depende da acao
conjunta de varios 6rgdos que nem sempre possuem interesses em comum,
dependendo das cobrangas da Seppira qual age estrategicamente para que as
acdes sejam realizadas masnem semprepossui 0s recursos humanos suficientes
para promover essas negociagdes e permitir a superagao dos entraves.

Pode-se concluir que, apesar da lentiddo dos processos, o Programa
Brasil Quilombola foi uma grande vitéria dessas comunidades, visto que o mais
importante € a existéncia de uma politica voltada para o desenvolvimento
socioeconémicoe que tem gerado resultados positivos para infraestrutura.
Entretanto, isso ndo exclui a necessidade do aprimoramento dessa politica, nem a

necessidade de reformulacdes que acelerem os processos.
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